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Hungria
contra
Parlamento Europeu e

Conselho da Uniao Europeia

«Recurso de anulagdo — Artigo 151.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de
Justica — Incidente processual — Pedido de desentranhamento de documento — Parecer do
Servico Juridico do Conselho — Regulamento (UE, Euratom) 2020/2092 — Regime geral de
condicionalidade para a protecdo do orcamento da Unido — Protecdo do orcamento da Uniao
em caso de viola¢des dos principios do Estado de Direito num Estado-Membro — Base juridica
do Regulamento 2020/2092 — Artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE — Violagdo dos
artigos 7.° TUE e 269.° TFUE — Violagédo do artigo 4.°, n.° 1, TUE, do artigo 5.°, n.° 2, TUE e do
artigo 13.°, n.° 2, TUE — Principio da seguranca juridica — Principio da igualdade de tratamento
entre os Estados-Membros — Principio da proporcionalidade»

1. Neste recurso?, interposto ao abrigo do artigo 263.° TFUE, a Hungria pede ao Tribunal de
Justica, a titulo principal, que anule o Regulamento (UE, Euratom) 2020/2092° e,
subsidiariamente, alguns dos seus artigos.

2. No ambito do recurso, cuja importancia constitucional é incontestavel, o Tribunal de Justica
deve determinar se o Regulamento 2020/2092, que institui um mecanismo de protecdo do
orcamento da Unido contra as violagcdes dos principios do Estado de Direito pelos
Estados-Membros ligadas a execugdo orcamental, foi adotado com uma base juridica adequada e
se é compativel com diversas disposicoes do direito primdrio, nomeadamente com o
artigo 7.° TUE.

3. O Tribunal de Justica decidiu remeter o recurso ao Tribunal Pleno, enquanto formacéao
jurisdicional apta a decidir causas de «excecional importancia» (artigo 16.° do Estatuto do
Tribunal de Justica).

! Lingua original: espanhol.
No processo C-157/21, Pol6nia/Parlamento e Conselho, a Republica da Polénia apresenta um pedido idéntico. Nesta mesma data,
apresento as minhas conclusées nos dois processos.

Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2020, relativo a um regime geral de condicionalidade para a
protecdo do or¢amento da Uniéo (JO 2020, L 4331, p. 1).
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I. Quadro juridico

A. Direito origindrio
4. O artigo 7.° TUE prevé:

«1. Sob proposta fundamentada de um terco dos Estados-Membros, do Parlamento Europeu ou
da Comissdao Europeia, o Conselho, deliberando por maioria qualificada de quatro quintos dos
seus membros, e apds aprovacdo do Parlamento Europeu, pode verificar a existéncia de um risco
manifesto de violagdo grave dos valores referidos no artigo 2.° por parte de um Estado-Membro.
Antes de proceder a essa constatacdo, o Conselho deve ouvir o Estado-Membro em questido e
pode dirigir-lhe recomendagdes, deliberando segundo o mesmo processo.

O Conselho verificard regularmente se continuam vélidos os motivos que conduziram a essa
constatacdo.

2. O Conselho Europeu, deliberando por unanimidade, sob proposta de um terco dos
Estados-Membros ou da Comissdao Europeia, e apds aprovacio do Parlamento Europeu, pode
verificar a existéncia de uma violagcdo grave e persistente, por parte de um Estado-Membro, dos
valores referidos no artigo 2.°, ap6s ter convidado esse Estado-Membro a apresentar as suas
observagoes sobre a questao.

3. Se tiver sido verificada a existéncia da violacdo a que se refere o n.’ 2, o Conselho, deliberando
por maioria qualificada, pode decidir suspender alguns dos direitos decorrentes da aplicacdao dos
Tratados ao Estado-Membro em causa, incluindo o direito de voto do representante do Governo
desse Estado-Membro no Conselho. Ao fazé-lo, o Conselho terd em conta as eventuais
consequéncias dessa suspensdo nos direitos e obrigacdes das pessoas singulares e coletivas.

O Estado-Membro em questdo continuard, de qualquer modo, vinculado as obrigacdes que lhe
incumbem por forca dos Tratados.

4. O Conselho, deliberando por maioria qualificada, pode posteriormente decidir alterar ou
revogar as medidas tomadas ao abrigo do n.° 3, se se alterar a situacdo que motivou a imposicdao
dessas medidas.

5. As regras de votacdo aplicaveis, para efeitos do presente artigo, ao Parlamento Europeu, ao
Conselho Europeu e ao Conselho sdo estabelecidas no artigo 354.° do [TFUE]».

5. Nos termos do artigo 269.° TFUE:

«O Tribunal de Justica é competente para se pronunciar sobre a legalidade de um ato adotado pelo
Conselho Europeu ou pelo Conselho nos termos do artigo 7.° do [TUE] apenas a pedido do
Estado-Membro relativamente ao qual tenha havido uma constatacao do Conselho Europeu ou
do Conselho e apenas no que se refere a observancia das disposicdes processuais previstas no
referido artigo.

Esse pedido deve ser formulado no prazo de um més a contar da data da referida constatacdo. O
Tribunal pronuncia-se no prazo de um més a contar da data do pedido.»
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6. O artigo 322.°, n.° 1, alinea a), dispoe:

«O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, e ap6s consulta ao Tribunal de Contas, adotam, por meio de regulamentos:

a) As regras financeiras que definem, nomeadamente, as modalidades relativas a elaboracdo e
execucdo do orcamento e a prestacao e fiscalizacdo das contas».

B. Regulamento 2020/2092
7. O artigo 1.° prevé («Objeto»):

«O presente regulamento estabelece as regras necessarias para a protecao do orcamento da Unido
em caso de violacoes dos principios do Estado de direito nos Estados-Membros.»

8. Nos termos do artigo 2.° («Definigoes»):
«Para efeitos do presente regulamento, entende-se por:

a) “Estado de direito”, o valor da Unido consagrado no artigo 2. do TUE. Inclui os principios da
legalidade, que pressupdem um processo legislativo transparente, responsavel, democratico e
pluralista, bem como os principios da seguranca juridica, da proibicdo da arbitrariedade dos
poderes executivos, da tutela jurisdicional efetiva, incluindo o acesso a justica, por tribunais
independentes e imparciais, inclusive no que diz respeito aos direitos fundamentais, da
separacdo de poderes, e ainda da ndo discriminacédo e da igualdade perante a lei. O Estado de
direito deve ser entendido a luz dos outros valores e principios da Unido consagrados no
artigo 2.° do TUE

[...]».
9. O artigo 3.° («Violagoes dos principios do Estado de direito») dispoe:

«Para efeitos do presente regulamento, podem indiciar violagdes dos principios do Estado de
direito as seguintes situagdes:

a) O facto de se pdr em risco a independéncia do poder judicial;

b) O facto de ndo se prevenirem, corrigirem ou sancionarem decisoes arbitrarias ou ilegais de
autoridades publicas, incluindo autoridades de aplicacdo da lei; de se suspenderem recursos
financeiros e humanos de uma forma que afete o correto funcionamento dessas autoridades;
ou de ndo se assegurar a auséncia de conflitos de interesses;

c) O facto de se limitar a disponibilidade e eficicia dos mecanismos de recurso, nomeadamente
através de regras processuais restritivas e de ndo se proceder a execucao de decisdes judiciais,
ou de se limitar a efetiva investigacdo, repressao ou sanc¢do das violacdes do direito.»

10. O artigo 4.° («Condigoes para a adocao de medidas») prevé:

«1. Sao adotadas medidas adequadas sempre que se determine, nos termos do artigo 6.°, que as
violacdes dos principios do Estado de direito num Estado-Membro afetam ou sdo seriamente
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suscetiveis de afetar, de forma suficientemente direta, a boa gestdo financeira do orgamento da
Unido ou a protecdo dos interesses financeiros da Unido.

2. Para efeitos do presente regulamento, as violagdes dos principios do Estado de direito dizem
respeito a um ou mais dos seguintes aspetos:

a) O correto funcionamento das autoridades que executam o orcamento da Unido, incluindo os
empréstimos e outros instrumentos garantidos pelo orcamento da Unido, em especial no
contexto dos procedimentos de contratacao publica ou de concessdo de subvencdes;

b) O correto funcionamento das autoridades responsaveis pelo controlo, fiscalizacdo e auditoria
financeiros, bem como o correto funcionamento de sistemas eficazes e transparentes de
gestdo e responsabilizacdo financeira;

c) O correto funcionamento dos servigos de investigacdo e do Ministério Publico no que diz
respeito a investigacdo e repressdo da fraude, incluindo a fraude fiscal, da corrupc¢do ou de
outras violacdes do direito da Unido relativas a execucdo do orcamento da Unido ou a
protecido dos interesses financeiros da Unido;

d) A fiscalizacdo jurisdicional efetiva, por tribunais independentes, das acdes ou omissoes das
autoridades a que se referem as alineas a), b) e ¢);

e) A prevencdo e sancdo da fraude, incluindo a fraude fiscal, da corrupgdo ou de outras violagoes
do direito da Unido relativas a execucdo do orcamento da Unido ou a protecao dos interesses
financeiros da Unido, e a imposicdo, aos destinatarios, de sangoes efetivas e dissuasivas pelos
tribunais ou autoridades administrativas nacionais;

f) A recuperacio de fundos pagos indevidamente;

g) A cooperacdo eficaz e em tempo util com o OLAF e, sob reserva da participacdo do
Estado-Membro em causa, com a Procuradoria Europeia nas investigacdes ou agdes penais, ao
abrigo dos atos pertinentes da Unido, que levam a cabo em conformidade com o principio da

cooperacao leal;

h) Outras situagdes ou condutas, por parte das autoridades que sdo pertinentes para a boa gestao
financeira do orcamento da Unido ou para a protecdo dos interesses financeiros da Unido.»

11. O artigo 5.° («kMedidas para a protegdo do orcamento da Unido») dispoe:
«1. Desde que estejam preenchidas as condi¢des previstas no artigo 4.° do presente regulamento,

podem ser adotadas uma ou mais das seguintes medidas adequadas de acordo com o
procedimento previsto no artigo 6.° do presente regulamento:

[...]

b) Quando a Comissdo executa o orcamento da Unido em regime de gestdo partilhada com
Estados-Membros nos termos do artigo 62.°, n.° 1, alinea b), do Regulamento Financeiro:

i) suspensdo da aprovagdo de um ou mais programas ou alteragdo dessa suspensao;
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ii) suspensio das autorizacgoes;

iii) reducdo das autorizacdes, nomeadamente através de correcdes financeiras ou
transferéncias para outros programas de despesas;

iv) reducdo do pré-financiamento;
v) interrupcdo dos prazos de pagamento;
vi) suspensdo dos pagamentos.

2. Salvo disposicdo em contririo da decisdo que adota as medidas, a imposicdo de medidas
adequadas nao afeta a obrigacao de as entidades publicas a que se refere o n.° 1, alinea a), ou os
Estados-Membros a que se refere o n.° 1, alinea b), executarem o programa ou fundo afetado pela
medida, em particular as suas obrigacdes para com os destinatdrios finais ou os beneficidrios,
incluindo a obrigacdo de efetuarem pagamentos em conformidade com o presente regulamento e
as regras setoriais ou financeiras aplicaveis. Ao executarem fundos da Unido em regime de gestdo
partilhada, os Estados-Membros abrangidos pelas medidas adotadas ao abrigo do presente
regulamento informam a Comissdo, de trés em trés meses a partir da data de adogdo dessas
medidas, sobre o cumprimento das referidas obrigacdes. A Comissdo verifica se o direito
aplicavel foi cumprido e, se necessirio, toma todas as medidas adequadas para proteger o
orcamento da Unido, em conformidade com as regras setoriais e financeiras.

3. As medidas tomadas sdo proporcionadas. Sdo determinadas tendo em conta o impacto real ou
potencial das violagdes dos principios do Estado de direito na boa gestéo financeira do or¢amento
da Unido ou nos interesses financeiros da Unido. A natureza, a duracdo, a gravidade e o alcance
das violacoes dos principios do Estado de direito sio devidamente tidos em conta. As medidas
visam especificamente, na medida do possivel, as acoes da Unido afetadas pelas violagoes.

4. A Comissdo fornece, através de um sitio Web ou de um portal na Internet, informacoes e
orientagcbes a atencdo dos destinatdrios finais ou dos beneficidrios sobre as obrigacdes dos
Estados-Membros referidas no n.° 2. A Comissdo fornece igualmente, no mesmo sitio Web ou
portal da Internet, instrumentos adequados que permitam aos destinatarios finais ou aos
beneficidrios informa-la de qualquer violacdo dessas obrigacoes que, no entender dos
destinatdrios finais ou dos beneficiarios, os afete diretamente [...].

5. Com base nas informacgdes prestadas pelos destinatarios finais ou pelos beneficiarios em
conformidade com o n.° 4 do presente artigo, a Comissdo envida todos os esfor¢os para assegurar
que qualquer montante devido por entidades publicas ou Estados-Membros nos termos do n.° 2
do presente artigo seja efetivamente pago aos destinatarios finais ou aos beneficiarios [...]».

12. O artigo 6.° («Procedimento») prevé:

«1. Se constatar que existem motivos razoaveis para considerar que as condi¢des previstas no
artigo 4.° estdo preenchidas, a Comissdo — a menos que considere que existem outros
procedimentos previstos na legislacdo da Unido que lhe permitiriam proteger mais eficazmente o
orcamento da Unido — envia ao Estado-Membro em causa uma notificagao escrita que indique os
elementos factuais e os motivos especificos em que as suas constatagdes se basearam. A Comissao
informa sem demora o Parlamento Europeu e o Conselho da referida notificacdo e do seu
contetdo.
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9. Se a Comissao considerar que as condi¢des previstas no artigo 4.° estdo preenchidas e que as
medidas corretivas propostas pelo Estado-Membro nos termos do n.° 5, caso existam, ndo dao
uma resposta adequada as constatacoes indicadas na notificacio por ela enviada, apresenta ao
Conselho uma proposta com vista a uma decisdo de execucdo sobre as medidas adequadas, no
prazo de um més a contar da rececdo das observacoes do Estado-Membro ou, caso ndo sejam
formuladas observacoes, sem demora injustificada e, em qualquer caso, no prazo de um més a
contar do termo do prazo fixado no n.° 7.° A proposta indica os motivos especificos e os dados
factuais em que as constatacdes da Comissao se basearam.

10. O Conselho adota a decisdo de execugao a que se refere o n.° 9 do presente artigo no prazo de
um més a contar da rececao da proposta da Comissao. Caso surjam circunstancias excecionais, o
prazo para a adogdo dessa decisdo de execugdo pode ser prorrogado por um periodo maximo de
dois meses. A fim de assegurar uma decisdo atempada, e sempre que o considere adequado, a
Comissao faz uso dos seus direitos ao abrigo do artigo 237.° do TFUE.

11. O Conselho, deliberando por maioria qualificada, pode alterar a proposta da Comissao e
adotar o texto assim alterado por meio de uma decisao de execugao.»

C. Regulamento (CE) n.° 1049/2001*

13. O artigo 4.° («Excec¢des») tem a seguinte redagao:

«[...]

2. As instituicdes recusardo o acesso aos documentos cuja divulgacdo pudesse prejudicar a
protecao de:

— processos judiciais e consultas juridicas,

exceto quando um interesse publico superior imponha a divulgacao.

3. O acesso a documentos, elaborados por uma instituicdo para uso interno ou por ela recebidos,
relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicdo ndo tenha decidido, sera recusado, caso a
sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o processo decisério da instituicdo, exceto quando
um interesse publico superior imponha a divulgacgao.

O acesso a documentos que contenham pareceres para uso interno, como parte de deliberagoes e
de consultas preliminares na instituicdo em causa, sera recusado mesmo apds ter sido tomada a
decisdo, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o processo decisdrio da instituicdo,
exceto quando um interesse publico superior imponha a divulgacao.

*  Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do

Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissio (JO 2001, L 145, p. 43).
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[...]».

II. Tramitacao do processo no Tribunal de Justica
14. Na sua peticdo, a Hungria pretende que o Tribunal de Justica®:

— Anule o Regulamento 2020/2092 relativo a um regime geral de condicionalidade para a
protecdo do orcamento da Unido.

— A titulo subsididrio, anule as seguintes disposi¢cdes do Regulamento 2020/2092: artigo 4.°, n.> 1
e 2, alinea h); artigo 5.°, n.” 2 e 3, segundo e terceiro periodos; e artigo 6., n.”* 3 e 8.

— Condene o Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia nas despesas.

15. O Parlamento e o Conselho pedem que o Tribunal de Justica negue provimento ao recurso e
condene a Hungria nas despesas.

16. Em 12 de maio de 2021, o Parlamento Europeu pediu que o processo fosse submetido a via
processual prevista no artigo 133.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica
(tramitacdo acelerada), pedido que o Presidente do Tribunal de Justica deferiu em 9 de junho de
2021.

17. Em 12 de maio de 2021, o Conselho pediu ao Tribunal de Justica, em conformidade com o
artigo 151.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, que ndo tivesse em conta determinadas
passagens da peticdo da Hungria e do seu anexo A.3, com o fundamento de que reproduziam ou
faziam referéncia a um parecer nao publicado do Servico Juridico do Conselho. Em 29 de junho de
2021, o Tribunal de Justica decidiu, em aplicacdo do n.° 5 desse artigo, que esse incidente seria
apreciado a final, conjuntamente com a apreciacdo do mérito do recurso de anulagao.

18. Na audiéncia realizada no Tribunal de Justica, reunido em Tribunal Pleno, em 11
e 12 de outubro de 2021, intervieram a Hungria, a Reptiblica da Poldnia, o Parlamento Europeu e o
Conselho, a Comissdo Europeia, e os Governos do Reino da Bélgica, do Reino da Dinamarca, da
Republica Federal da Alemanha, da Irlanda, do Reino de Espanha, da Republica Francesa, do
Grao-Ducado do Luxemburgo, do Reino dos Paises Baixos, da Republica da Finlandia e do Reino
da Suécia.

19. Nas minhas conclusdes, antes de mais, abordarei o incidente processual suscitado pelo
Conselho. Em seguida, referir-me-ei ao contexto juridico em que a elaboracdo e a adogdo do
Regulamento 2020/2092 se inserem. Por tltimo, debrucar-me-ei sobre os nove fundamentos de
anulacdo invocados pela Hungria.

5 Em aplicagdo do artigo 16.°, terceiro pardgrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica, a Hungria pediu que o processo fosse remetido a
Grande Seccéo.
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II1. Incidente processual

20. O Conselho pede ao Tribunal de Justica que «ndo tenha em conta as passagens da peticio e
dos seus anexos, em especial do anexo A.3, que fazem referéncia, retomam o conteddo ou
refletem a andlise efetuada no parecer do Servico Juridico do Conselho (documento 13593/18 do
Conselho) [a seguir “parecer”] de 25 de outubro de 2018 e, em particular, as passagens [dos
n.* 21, 22, 164 e 166]».

21. A Hungria pede ao Tribunal de Justica que indefira o pedido do Conselho e que, a titulo
subsidiario, lhe ordene que apresente o parecer.

22. Devo comecar por esclarecer que o Conselho nao pede o desentranhamento de um parecer
que a Hungria simplesmente ndo incluiu, enquanto tal, na sua peticdo. Por conseguinte, nao se
pode falar do desentranhamento de um documento que nao foi junto aos autos. O pedido do
Conselho limita-se, como resulta da redacdo do seu requerimento nos termos do artigo 151.° do
Regulamento de Processo, a que nido se tenham em conta as passagens da peticdo e dos seus
anexos que reproduzem ou que remetem para o referido parecer.

23. Todos os Estados da Unido e a Comissdao dispdoem do parecer, na sua qualidade de membros
do Conselho ou de participantes no processo legislativo que conduziu a adogdo do Regulamento
2020/2092.

24. Além disso, a existéncia do parecer foi revelada pela imprensa® e o seu conteudo esta
disponivel na Internet. Todavia, o Conselho decidiu manter a sua natureza confidencial e
indeferiu alguns pedidos de acesso apresentados ao abrigo do Regulamento n.° 1049/2001,
limitando-se a tornar publicos os seus n.* 1 a 8”.

25. Por conseguinte, da-se o paradoxo de todas as partes neste processo terem tido acesso
legitimo ao documento e apenas o Tribunal de Justica ndo o conhecer oficialmente. Neste
contexto, o pedido do Conselho é bastante surpreendente® e nido coincide com as situacoes
classicas de desentranhamento de documentos apresentados ao Tribunal de Justica, evocadas na
sua jurisprudéncia.

26. Na peticdo da Hungria e nos seus anexos figuram:

— a reproducdo de uma passagem do parecer, no paragrafo 4 do documento que consta do
anexo 3, intitulado Nomn-paper from Hungary relativo a proposta da Comissdo, de
9 de novembro de 2018, que esteve na origem do Regulamento 2020/2092;

— referéncias ao parecer que parecem reproduzir o seu conteido, mas que ndo posso determinar
se o refletem literalmente ou se constituem uma reformulagdo por parte da Hungria (n.* 22
e 164 da peticdo e pardgrafos 2 a 7 e 9 do anexo 3); e

6 Artigo do Politico, de 29 de outubro de 2018.

Documento identificado pelo Conselho com o nimero ST 13593 2018 INIT. Os n.* 1 a 8 contém a introdugio e a exposi¢do do quadro
juridico e da matéria de facto, mas omitem a andlise juridica. Sdo publicos desde 18 de dezembro de 2020:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST 13593 2018-INIT/es/pdf. V., a este respeito, Acérdao do Tribunal Geral de
21 de abril de 2021, Pech/Conselho (T-252/19, EU:T:2021:203, n.* 2 a 4).

8 O Tribunal Geral foi confrontado com um pedido semelhante. Despacho de 20 de maio de 2020, Nord Stream 2/Parlamento e
Conselho (T-526/19, EU:T:2020:210), atualmente em recurso e no qual existem Conclusdes do advogado-geral M. Bobek de
6 de outubro de 2021 Nord Stream 2/Parlamento e Conselho (C-348/20 P, EU:C:2021:831).
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— meras referéncias ao parecer, no &mbito de argumentos especificos da Hungria (n.” 21 e 166 da
peticdo).

27. Antes de abordar o mérito do incidente processual, parece-me oportuno expor as normas e a
jurisprudéncia pertinente do Tribunal de Justica sobre o acesso, a divulgacdo e a invocagdo em
juizo dos documentos das instituicoes da Unido, nomeadamente dos pareceres dos seus servicos
juridicos.

A. Regras relativas ao acesso e a invocacdo em juizo de documentos das instituicées da
Unido

28. O acesso das pessoas singulares e das pessoas coletivas aos documentos das instituicdes da
Unido encontra-se regulado no Regulamento n.° 1049/2001. O seu objetivo consiste em assegurar
o acesso mais amplo possivel e, por isso, o seu artigo 2.°, n.° 1, estabelece como principio geral o
direito de acesso a todos os documentos da Unido, embora sujeitos a determinadas condigdes e
limites”.

29. O artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001, acima transcrito, prevé o regime das excegdes
aplicaveis ao direito de acesso, modulado por razbes de interesse publico ou privado. Entre essas
excecoes figura a recusa do acesso a documentos:

— cuja divulgacédo pudesse prejudicar a protecdo de «processos judiciais e consultas juridicas, [...]
exceto quando um interesse publico superior imponha a divulgagao»;

— elaborados «por uma instituicdo para uso interno ou por ela recebidos, relacionados com uma
matéria sobre a qual a instituicdo ndo tenha decidido [...] caso a sua divulgacdo pudesse
prejudicar gravemente o processo decisério da instituicdo, exceto quando um interesse
publico superior imponha a divulgacao».

30. O Regulamento n.° 1049/2001 é apenas aplicavel aos pedidos de acesso apresentados por
pessoas singulares e por pessoas coletivas e ndo pelos Estados-Membros. Tratando-se de atos
legislativos do Conselho, os Estados-Membros dispdem logicamente dos documentos emitidos
por essa instituicao.

31. Todavia, no que respeita a divulgacdo ou a publicidade de documentos de natureza restrita, os
Estados-Membros devem pedir uma autorizacdo que, no que respeita ao Conselho, se encontra
prevista no seu regulamento interno’. O anexo II desse regulamento contém as regras
especificas do Conselho relativas ao acesso do publico aos seus documentos, que remetem para o
Regulamento n.> 1049/2001".

®  «Todos os cidaddos da Unido e todas as pessoas singulares ou coletivas que residam ou tenham a sua sede social num Estado-Membro
tém direito de acesso aos documentos das institui¢des, sob reserva dos principios, condi¢des e limites estabelecidos no presente
regulamento.»

1 Decisdo do Conselho, de 1 de dezembro de 2009, que adota o seu Regulamento Interno (JO 2009, L 325, p. 35). Nos termos do seu
artigo 6.° n.° 2, «[o] Conselho ou o Coreper podem autorizar a apresentacdo em tribunal de cépias ou extratos de documentos do
Conselho que nio tenham sido ainda facultados ao publico de acordo com as disposicdes em matéria de acesso do puiblico aos
documentos».

1 Artigo 5.°: «[qJluando um Estado-Membro apresenta um pedido ao Conselho, este é tratado em conformidade com os artigos 7.° € 8.° do
Regulamento (CE) n.° 1049/2001 e com as disposi¢des pertinentes do presente anexo. Em caso de recusa total ou parcial de acesso, o
requerente é informado de que um eventual pedido confirmativo deve ser enviado diretamente ao Conselho».
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32. A remissdo para as disposi¢cdes do Regulamento n.> 1049/2001 é completada pelas diretrizes
para o tratamento a dar aos documentos a nivel interno do Conselho’. O ponto 5 destas
diretrizes dispoe que os documentos que ostentam a marca «LIMITE» sdo considerados
abrangidos pela obrigacdo de segredo profissional, nos termos do artigo 339.° TFUE e do
artigo 6.° n.° 1, do Regulamento Interno do Conselho, devendo, além do mais, ser tratados de
acordo com a legislacdo pertinente da UE, a saber, o Regulamento n.° 1049/2001.

33. No que respeita ao acesso aos documentos «LIMITE», os pontos 20 a 22 das diretrizes do
Conselho subordinam a sua publicidade a autorizagdo prévia do Conselho ®.

B. Jurisprudéncia relativa, particularmente, ao acesso aos pareceres dos servigcos juridicos
das instituicdes e a sua invocacdo em juizo

34. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica desenvolveu-se maioritariamente no que respeita a
casos em que pessoas singulares e pessoas coletivas pediam o acesso a documentos das
instituicoes e estas o recusavam.

35. No ambito dessa jurisprudéncia, o Tribunal de Justica aplicou e interpretou o Regulamento
n.° 1049/2001 no que respeita especificamente aos pedidos de acesso aos pareceres juridicos das
instituicoes da Unido. Esse regulamento reveste um «certo valor indicativo para efeitos da
ponderacdo dos interesses necessaria a decisdo» sobre os pedidos de desentranhamento de
documentos num processo pendente no Tribunal de Justica'.

36. Para o Tribunal de Justica, «seria contrario ao interesse publico [refletido no artigo 4.° do
Regulamento n.° 1049/2001], que pretende que as instituicdes possam beneficiar dos pareceres
dos seus servicos juridicos, redigidos com absoluta independéncia, admitir que a apresentacédo de
tais documentos internos possa ocorrer no ambito de um litigio no Tribunal de Justica sem que a
respetiva apresentacdo tenha sido autorizada pela instituicdo em causa ou ordenada por esta
jurisdicao [...]» ™.

37. Nesta perspetiva, a excecdo relativa aos pareceres juridicos prevista no artigo 4.°, n.° 2,
segundo travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001 «visa proteger o interesse de uma instituicao
em pedir pareceres juridicos e em receber pareceres francos, objetivos e completos» .

2 Nota do Conselho de 10 de abril de 2018, relativa ao tratamento de documentos a nivel interno do Conselho, em
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7695-2018-INIT/pt/pdf.

13 Ponto 20: «[o]s documentos “LIMITE” ndo podem ser facultados ao publico sem que tenha sido tomada uma deciséo nesse sentido por
funcionérios devidamente autorizados do Conselho, pelas administra¢cdes nacionais dos Estados-Membros (cf. ponto 21) ou, se
necessério, pelo Conselho, nos termos do Regulamento (CE) n.© 1049/2001 e do Regulamento Interno do Conselho».

Ponto 21: «[n]do é permitido ao pessoal de nenhuma instituicdo ou 6rgio da UE, que néo seja o Conselho, decidir autonomamente
facultar documentos “LIMITE” ao publico sem consultar previamente o Secretariado-Geral do Conselho (SGC). O pessoal das
administragdes nacionais dos Estados-Membros deverd consultar o SGC antes de tomar tal decisdo, a menos que seja evidente que o
documento em questdo pode ser divulgado, nos termos do artigo 5.° do Regulamento (CE) n.> 1049/2001».

Ponto 22: «[o] contetido dos documentos “LIMITE” apenas pode ser publicado em sitios Internet seguros ou em plataformas baseadas
na web aprovadas pelo Conselho ou com acesso protegido (como o Portal dos Delegados)».

" Acérdao de 31 de janeiro de 2020, Eslovénia/Crodcia (C-457/18, EU:C:2020:65; a seguir «Acérdao Eslovénia/Crodcia», n.° 67); e
Despacho de 14 de maio de 2019, Hungria/Parlamento (C-650/18, ndo publicado, EU:C:2019:438; a seguir «Despacho
Hungria/Parlamento», n.* 9, 12 e 13).

15 Acérdéao Eslovénia/Crodcia, n.° 66, com referéncia ao Despacho Hungria/Parlamento, n.* 8 e 9.

© Acérddo de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho (C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374; a seguir «Acérddo Suécia e
Turco/Conselho», n.° 42).
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38. O exame a efetuar pelo Conselho na aplicacdo desta excegdo, que deve ser interpretado
estritamente’ desenrola-se em trés momentos, cujo tratamento é explicado em pormenor no
Acérdao Suécia e Turco/Conselho (n.* 37 a 47):

— «Num primeiro momento, o Conselho deve assegurar que o documento cuja divulgacido é
pedida diz realmente respeito a um parecer juridico».

— «Num segundo momento, o Conselho deve examinar se a divulgacdo das partes do documento
em questdo identificadas como sendo relativas a pareceres juridicos “p[ode] prejudicar a
protecao” destes dltimos [...]. O risco de que esse interesse seja prejudicado deve, para poder
ser invocado, ser razoavelmente previsivel, e ndo puramente hipotético».

— «Por dltimo, num terceiro momento, se o Conselho considerar que a divulgacdo de um
documento prejudica a protecdo de pareceres juridicos tal como acaba de ser definida,
incumbe-lhe verificar se ndo existe um interesse publico superior que justifique essa
divulgacdo, pese embora o prejuizo que dai poderia resultar para a sua aptiddo em pedir
pareceres juridicos e em receber pareceres francos, objetivos e completos» .

39. No ambito desse procedimento, ha que ter em conta as declaragdes de principio que o
Tribunal de Justica exp6s no Acérdao ClientEarth/Comissao ™:

«— [O] Regulamento n.° 1049/2001 se inscreve na vontade, expressa no artigo 1.°, segundo
paragrafo, TUE, de assinalar uma nova etapa no processo de criacdo de uma unido cada vez
mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes serdo tomadas de uma forma tao
aberta quanto possivel e ao nivel mais préximo possivel dos cidadéos.

— Este objetivo fundamental da Unido reflete-se, por um lado, no artigo 15.°, n.° 1, TFUE, que
prevé, nomeadamente, que as instituicdes, os 6rgaos e os organismos da Unido se pautam, na
sua atuacdo, pelo maior respeito possivel do principio da abertura, principio igualmente
reafirmado no artigo 10.°, n.° 3, TUE e no artigo 298.°, n.° 1, TFUE, e, por outro, na
consagracdo do direito de acesso aos documentos no artigo 42.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia.

— Decorre do considerando 2 do Regulamento n.° 1049/2001 que a transparéncia permite
conferir as instituicoes da Unido uma maior legitimidade, eficcia e responsabilidade perante
os cidaddos da Unido num sistema democratico. Ao permitir que as divergéncias entre varios
pontos de vista sejam abertamente debatidas, contribui, além disso, para aumentar a confianca
desses cidadaos».

40. Todavia, a exigéncia de «abertura» (transparéncia) pode nao ser suficiente para justificar a
manutencdo no processo do parecer de uma instituicdo anexo a um recurso, perante
determinados riscos. Um desses riscos consiste em obrigar a instituicdo a «tomar publicamente
posicdo sobre um parecer que, obviamente, se destinava a utilizagdo interna [de que decorreriam]
repercussdes negativas no que respeita ao interesse da [instituicdo] em pedir pareceres juridicos e
em receber pareceres francos, objetivos e completos» *.

7 Ibidem, n.° 36.

8V, neste sentido, Acérddos Suécia e Turco/Conselho, n.° 38 a 44; de 3 de julho de 2014, Conselho/in’t Veld (C-350/12 P,
EU:C:2014:2039, n.° 96); e o Despacho Hungria/Parlamento, n.° 11.

1 Acérdéao de 4 de setembro de 2018 (C-57/16 P, EU:C:2018:660, n.” 73 a 75); e Despacho Hungria/Parlamento, n.° 13.
20 Acérdao Eslovénia/Crodacia, n.° 70.
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41. Além disso, autorizar a manutencao de um documento nos autos apesar de a sua divulgacéo
ndo ter sido autorizada pela instituicdo, permitiria que se contornasse o procedimento relativo ao
pedido de acesso, instituido pelo Regulamento n.> 1049/20012'.

42. Quanto aos pareceres das instituicoes emitidos no dmbito de processos legislativos, a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica estabeleceu um direito de acesso muito mais amplo e a
correspondente obrigacdo de maior divulgacao.

43. Foi o que o Tribunal de Justica assinalou no Acérdao Suécia e Turco/Conselho, em que
rejeitou as «justificagdes» invocadas por essa instituicdo para proceder ao desentranhamento dos
autos de um parecer do seu Servico Juridico relativo a uma proposta legislativa. O Conselho tinha
alegado que a divulgacdo desse parecer poderia «criar uma duvida sobre a legalidade do ato
legislativo em causa» e que «a independéncia do seu Servico Juridico seria posta em causa» *.

44. Em resposta a esses argumentos, o Tribunal de Justica declarou:

— Quanto ao primeiro, «é precisamente a transparéncia neste dominio que, ao permitir que as
divergéncias entre varios pontos de vista sejam abertamente debatidas, contribui para conferir
as instituicoes maior legitimidade aos olhos dos cidaddos europeus e para aumentar a confianca
dos mesmos. De facto, é sobretudo a falta de informacéao e de debate que é suscetivel de fazer
nascer duvidas no espirito dos cidaddos, ndo sé quanto a legalidade de um ato isolado mas
também quanto a legitimidade de todo o processo decisério» %.

— Quanto ao segundo, o risco alegado (de a independéncia do Servico Juridico ser posta em
causa) ndo pode ser puramente hipotético, e ndo se confunde com o interesse em evitar
eventuais pressoes tendo em vista influenciar o teor de pareceres desse Servico®.

45. Decorre destas consideragdes «que o Regulamento n.° 1049/2001 impde, em principio, um
dever de divulgar os pareceres do Servico Juridico do Conselho relativos a um processo
legislativo». Isso ndo impede que se possa recusar «a divulgacdo de um parecer juridico
especifico, emitido no contexto de um processo legislativo, mas com um carater particularmente
sensivel ou um alcance particularmente amplo que ultrapasse o quadro do processo legislativo em
causa» .

C. Aunadlise do pedido do Conselho
46. Devem ser distinguidas duas partes no pedido do Conselho.

47. A primeira diz respeito ao pedido de desentranhamento do anexo 3 da peticdo, que contém o
intitulado Non-paper from Hungary relativo a proposta da Comissdo, que esteve na origem do
Regulamento 2020/2092. Nesse Non paper figuram uma reproducao textual de uma passagem do
parecer do Servico Juridico e referéncias a esse parecer que parecem retomar o seu conteudo.

2 Despacho Hungria/Parlamento, n.° 14; e Acérdao Eslovénia/Croacia, n.° 68.
2 Acérdao Suécia e Turco/Conselho, n.° 54.

= Ibidem, n.° 59.

% Ibidem, n.”* 62 a 66.

% JIbidem, n.* 68 e 69.
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48. Como o Non-paper from Hungary é um documento elaborado e apresentado pela Hungria
durante o processo legislativo seguido para a adocdo do Regulamento 2020/2092, as normas
relativas ao acesso aos documentos das instituicdes da Unido nao lhe sdo aplicaveis.

49. Por conseguinte, nada impede a Hungria, enquanto Estado autor do documento, de o
apresentar no ambito de um processo no Tribunal de Justica, ainda que contenha referéncias,
diretas ou indiretas, ao parecer do Servico Juridico do Conselho.

50. Na segunda parte do requerimento do Conselho, esta instituicdo pede ao Tribunal de Justica
que ndo tenha em conta as passagens da peticdo da Hungria que fazem referéncia, reproduzem o
contetido ou refletem a andlise efetuada no parecer.

51. Desse pedido s6 poderia eventualmente proceder a parte relativa a reproducao do contetdo
do parecer, e ndo os pontos da peticio que simplesmente coincidam com ele. Um Estado que
contesta a validade de um ato legislativo da Unido tem plena legitimidade para defender os seus
pontos de vista, coincidam ou ndo com o conteddo dos documentos elaborados no ambito do
processo que levou a adogao desse ato.

52. Se a Hungria tivesse apresentado um pedido ao Conselho com vista a obter o acesso ao
parecer, em principio, poderia ser-lhe aplicado o regulamento interno dessa instituicdo, cujo
artigo 6.°, n.° 2, prevé que o Conselho pode autorizar «a apresentacdo em tribunal de cépias ou
extratos de documentos do Conselho que ndo tenham sido ainda facultados ao publico de acordo
com as disposicoes em matéria de acesso do publico aos documentos».

53. No que respeita a documentos do Conselho que ostentem a marca «LIMITE», como no
presente caso, as diretrizes sobre o tratamento de documentos a nivel interno do Conselho, que ja
referi, dispdem no seu ponto 5 que sdo considerados abrangidos pela obrigacdo de segredo
profissional, nos termos do artigo 339.° TFUE e do artigo 6., n.° 1, do Regulamento Interno do
Conselho, devendo, além do mais, ser tratados de acordo com a legislacao pertinente da UE, a
saber, o Regulamento n.° 1049/2001. No que respeita ao acesso a esses documentos, os pontos 20
e 21 das diretrizes do Conselho subordinam a sua publicidade a autorizagao prévia do Conselho.

54. A Hungria teria necessitado dessa autorizacdo prévia do Conselho para incluir como anexo a
peticdo o parecer controvertido, enquanto documento que ostenta a marca «LIMITE», ao qual o
Conselho apenas deu uma publicidade muito limitada e em relacdo ao qual recusou diversos
pedidos de acesso de particulares®. Como ja referi, se se permitisse juntar indiscriminadamente
aos autos um documento, apesar de a sua divulgacdo ndo ter sido autorizada pela instituicdo,
permitir-se-ia que se contornasse o procedimento relativo ao pedido de acesso, instituido pelo
Regulamento n.° 1049/2001 7.

55. Em suma, o que importa, por uma via ou por outra, para resolver este incidente, é que se tenha
em conta a jurisprudéncia do Tribunal de Justica relativa a inclusdo dos pareceres juridicos
elaborados no dmbito dos processos legislativos, que exige o exame em trés tempos a que ja me

referi?,

% Uma destas decisdes de recusa do Conselho é a que o Tribunal Geral anulou no Acérdio de 21 de abril de 2021, Pech/Conselho
(T-252/19, EU:T:2021:203).

¥ Despacho Hungria/Parlamento, n.° 14; e Acérdao Eslovénia/Crodcia, n.° 68. Como também expliquei, o Regulamento Interno do
Conselho e as suas diretrizes gerais relativas ao acesso aos seus documentos remetem para o Regulamento n.° 1049/2001.

% N.° 38 das presentes conclusdes.

ECLI:EU:C:2021:974 13



CoONCLUSOES DE M. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — ProcEsso C-156/21
HuNGRIA / PARLAMENTO E CONSELHO

56. Quanto a primeira fase desse exame, ndo hd divida de que estamos perante um parecer
juridico (do Servico Juridico do Conselho), facto que nédo é contestado pelas partes.

57. Na segunda fase desse exame serd necessario determinar se a divulgacdo desse parecer em
concreto pode por em risco — risco esse que terd de ser razoavelmente previsivel, e ndo puramente
hipotético — a protegdo dos pareceres juridicos do Conselho.

58. Para determinar se tal risco existe no caso em apreco, aceitarei como premissa o facto de que a
Hungria teria necessitado da autorizacdo do Conselho para juntar o parecer no ambito do
processo no Tribunal de Justica.

59. Na minha opinido, essa mesma autorizacdo seria necessdria se quisesse incluir na sua peticao
passagens textuais de um documento que ostenta a marca «LIMITE», que o Conselho mantém
com acesso restrito, como acontece no caso em apreco, se essas passagens tornarem publico, na
pratica, o seu contetido integral ou substancial.

60. Na falta da autorizacdo prévia do Conselho, o Estado-Membro poderia contornar esta
exigéncia de publicidade e apresentar em juizo documentos confidenciais desta instituicdo:
bastaria que ndo os apresentasse como provas documentais, anexas a peticdo, e que incluisse nela
o conteudo desses documentos.

61. Com base nestas consideragoes, podem ser pertinentes as seguintes circunstancias:

— O parecer é (exceto nos seus oito primeiros nimeros, meramente expositivos e ndo analiticos,
que foram divulgados) um documento interno que ostenta a marca «LIMITE», sujeito a
exigéncia de sigilo profissional.

— A Hungria dispoe legalmente do texto do parecer, na sua qualidade de Estado-Membro. Por
conseguinte, obteve-o sem contornar o procedimento do Regulamento Interno do Conselho,
cujo artigo 5.° do anexo II prevé efetivamente que os Estados devem pedir a essa instituicdao
acesso aos documentos, referindo-se, porém, essa formalidade unicamente aqueles de que ndo
dispoem.

— O Conselho nao foi obrigado a tomar publicamente posicao sobre um parecer do seu Servico
Juridico, uma vez que pdde responder a peticio da Hungria sem que fosse necessario proceder
expressamente a uma apreciagdo sobre o mesmo?®.

— Por «apresentacdo em tribunal» ndo se pode entender as simples referéncias circunstanciais,
incluidas na peticdo, a passagens do parecer. SO se poderia argumentar que se procura
contornar a obrigatoriedade da autorizagdo do Conselho se essas referéncias, dada a sua
extensdo, equivalessem a divulgacdo nao autorizada do préprio parecer.

— Como ja referi, a Hungria tem todo o direito de apresentar os seus argumentos juridicos,
mesmo que coincidam com os do Servico Juridico do Conselho conhecidos desse
Estado-Membro quando intervém no processo de elaboracdo do Regulamento 2020/2092.

» O Conselho nio teve de se pronunciar sobre o parecer do seu Servico Juridico na audiéncia.
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62. Por conseguinte, ndo considero que exista um risco, razoavelmente previsivel e nao
puramente hipotético para a protecdo dos pareceres juridicos do Conselho. Mas, se assim fosse e
se a segunda fase do exame fosse ultrapassada, haveria ainda que ponderar, num terceiro
momento, se existe um interesse puiblico superior que justifique manter no processo as
referéncias, diretas e indiretas, a passagens do parecer do Servico Juridico do Conselho.

63. Com base no que passarei a expor, esse interesse publico superior estd presente neste caso,
independentemente de a Hungria ter um interesse préprio no indeferimento do pedido do
Conselho e na manutencio das referéncias ao parecer, que apoiam a sua tese sobre a (alegada)
nulidade do Regulamento 2020/2092.

64. O interesse superior que, no caso em apreco, justificaria a invocacdo em juizo e a divulgacéo
de passagens do parecer do Servico Juridico do Conselho consiste na transparéncia do processo
legislativo.

65. Recordo que o acesso aos documentos do Conselho quando age na qualidade de legislador é
suscetivel de aumentar a transparéncia e a abertura do processo legislativo e contribui para
reforcar a democracia, permitindo aos cidaddos fiscalizarem todas as informacgdes que
constituiram o fundamento de um ato legislativo®.

66. Além disso, no dambito de um processo legislativo transparente, sdo tteis todas as opinides
juridicas fundamentadas, a favor ou contra uma dada proposta, que confiram aos colegisladores
(responsaveis ultimos da decisdo) e aos cidaddos em geral os elementos de apreciacdo
indispensaveis a avaliacdo dessa proposta.

67. Isso s6 é possivel se as opinides juridicas expressas forem levadas ao conhecimento do publico,
precisamente para «permitir que as divergéncias entre varios pontos de vista sejam abertamente
debatidas, [0 que] contribui para conferir as instituicbes maior legitimidade aos olhos dos
cidadaos europeus e para aumentar a confianca dos mesmos» *..

68. Baseando-se nestas reflexdes, com as quais concordo inteiramente, o Tribunal de Justica
declarou que, regra geral, existe um dever de divulgar os pareceres relativos a um processo
legislativo®2. O reverso deste dever consiste no facto de ndo se admitir «uma necessidade geral de
confidencialidade» desses pareceres®.

69. Todavia, esse dever ndo é absoluto. Em especial, «<ndo impede, porém, que a divulgacdo de um
parecer juridico especifico, emitido no contexto de um processo legislativo, mas com um cardter
particularmente sensivel ou um alcance particularmente amplo que ultrapasse o quadro do
processo legislativo em causa, possa ser recusada ao abrigo da protecao dos pareceres juridicos» *.

% Acérdiao Suécia e Turco/Conselho, n.° 67.

3t Ibidem, n.° 59. No mesmo numero acrescenta-se: «[d]e facto, é sobretudo a falta de informacio e de debate que é suscetivel de fazer
nascer duvidas no espirito dos cidaddos, ndo s6 quanto a legalidade de um ato isolado mas também quanto a legitimidade de todo o
processo decisério».

% Acordao Suécia e Turco/Conselho, n.” 68 e 71.
3 Ibidem, n.’ 57.
% Ibidem, n.° 69.
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70. O parecer controvertido foi elaborado no dmbito do processo legislativo destinado a adogdo
do Regulamento 2020/2092. Na minha opinido, o Conselho néo justificou que se tratava de um
parecer «particularmente sensivel», embora este regulamento tenha uma inegavel importéncia
para a Unido e para os seus Estados-Membros.

71. E o contetido do parecer juridico que deve apresentar um carater particularmente sensivel.
Sob esse ponto de vista, ainda que diga respeito a uma medida legislativa relevante, a
sensibilidade do parecer s6 pode ser reconhecida ao parecer que contenha informacoes
especialmente delicadas (por exemplo, sobre matérias reservadas ou secretas), mas ndo quando
inclui a simples apreciacio de elementos de interpretacio dos Tratados, como os relativos as
bases juridicas dessa medida.

72. Em meu entender, o Conselho também ndo justifica que o parecer tenha um «alcance
particularmente amplo que ultrapasse o quadro do processo legislativo em causa».

73. Embora ndo seja muito clara (uma vez que, em principio, os pareceres juridicos sobre uma
proposta legislativa estdo circunscritos ao exame da sua validade ou dos seus vicios, sem ir mais
longe), considero que essa expressdo do Acérddo Suécia e Turco/Conselho visa pareceres que,
devido a violagdo do conteido da norma eventualmente sujeita a contestacdo, nado sao
pertinentes para o processo judicial a que se pretendem juntar.

74. Assim, a transparéncia do processo legislativo deve ser imposta, neste caso, ao risco hipotético
(aqui ndo comprovado) de deixar os pareceres juridicos do Conselho sem a devida protecao ou de
dificultar que o seu Servigo Juridico emita pareceres «francos, objetivos e completos» *, qualidades
que, de resto, garantem o profissionalismo dos membros desse servico e que o Conselho deve
salvaguardar.

75. Atendendo ao exposto, proponho que o Tribunal de Justica indefira o pedido incidental do
Conselho.

IV. Regulamento 2020/2092: norma a meio caminho entre a condicionalidade financeira e a
garantia do Estado de Direito

76. Para melhor compreender o mecanismo de condicionalidade do Regulamento 2020/2092, é
necessario analisar: a) o processo legislativo seguido para a sua adogdo; e b) os mecanismos
andlogos ja previstos pelo direito da Unido, aos quais acresce atualmente o instituido por este
regulamento.

A. Processo legislativo seguido para a ado¢do do Regulamento 2020/2092

77. A elaboracdo do Regulamento 2020/2092 foi particularmente complexa e o processo
legislativo seguido ajuda a interpreta-lo de forma adequada®.

3% Ibidem, n.° 64.

% V. Louis, J.-V., «Respect de I'Etat de droit et protection des finances de I'Union», Cahiers de droit européen, 2020, n.° 1, pp. 3 a 20; e
Baraggia, A. e Bonelli, M., «Linking Money to Values: the new Rule of Law Regulation and its constitutional challenges», German Law
Journal, na imprensa.
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78. A origem do presente regulamento deve ser procurada no esfor¢co da Unido para melhorar os
seus instrumentos destinados a garantir o respeito dos principios do Estado de Direito pelos
Estados-Membros. Este valor da Unido, consagrado no artigo 2.° TUE, foi ameacado por praticas
recentes em alguns dos seus Estados-Membros, como tem sido repetidamente salientado pelo
Parlamento e pela Comissdo. Alguns desses Estados sao grandes beneficiarios de recursos do
orcamento da Unido¥.

79. Para fazer face a violagdes do Estado de Direito, a Unido dispoe de um arsenal limitado de
instrumentos juridicos:

— O mecanismo do artigo 7.° TUE visa a verificacdo da «existéncia de um risco manifesto de
violacdo grave dos valores referidos no artigo 2.° por parte de um Estado-Membro» ou da
«existéncia de uma violagdo grave e persistente» desses mesmos valores, com as
consequéncias associadas a uma ou a outra dessas constatacdes. Na segunda dessas hipoteses,
o funcionamento do mecanismo é condicionado pela necessidade de uma decisdao unanime do
Conselho Europeu.

— As agbes por incumprimento intentadas pela Comissao (artigo 258.° TFUE) ou por outro
Estado-Membro (artigo 259.° TFUE) permitem determinar se um Estado-Membro nao
cumpriu uma das obrigacdes que lhe incumbem por forca dos Tratados.

80. Em 2014, a Comissdo adotou um «novo quadro da UE para reforcar o Estado de direito»,
destinado a «assegurar uma protecdo eficaz e coerente do Estado de direito em todos os
Estados-Membros. Trata-se de um quadro que dara resposta e suprira qualquer situacdo em que
se verifique uma ameaca sistémica ao Estado de direito»*.

81. O novo quadro visava «responder as futuras ameacas ao Estado de direito que venham a surgir
nos Estados-Membros antes de estarem reunidas as condi¢cdes para desencadear os mecanismos
previstos no artigo 7.° do TUE. Pretende, por conseguinte, colmatar uma lacuna. Nao se trata de
uma alternativa aos mecanismos previstos no artigo 7.° do TUE, mas precede e completa estes
mecanismos» ¥.

%7 A Hungria é um dos principais beneficidrios per capita de fundos estruturais da Unido com um montante de 25 424 713 942 euros no
QFP 2014 a 2020 (2 532 euros por habitante) e com uma percentagem elevada dos investimentos publicos do pais cofinanciados pela
Unido, segundo os dados da Comisséao disponiveis em https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU. A Reptblica da Polénia desta-
ca-se como um dos principais beneficidrios de fundos estruturais da Unido, uma vez que recebeu 89 990 274 817 euros (2 262 euros por
habitante) no QFP 2014 a 2020, segundo os dados da Comisséo disponiveis em https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL.

% Documento COM(2014) 158 final, de 11 de mar¢o de 2014, Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho: Um
novo quadro da UE para reforcar o Estado de direito.

¥ O Parecer do Servigo Juridico do Conselho n.® 10296/14, de 27 maio de 2014, critica essa Comunicac¢do da Comissdo, quando afirma
que o respeito do Estado de Direito sé pode ser objeto de uma acdo por parte das instituicdes no ambito do procedimento do
artigo 7.° TUE ou se existir outra competéncia material especifica.
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82. Em 2019, a Comissdo atualizou a sua estratégia e estabeleceu o Mecanismo Europeu para o
Estado de Direito®. Baseado num didlogo estreito com as autoridades nacionais e as partes
interessadas, esse mecanismo assegura transparéncia e abrange todos os Estados-Membros de
forma objetiva e imparcial. A Comissao retne estas questdes num relatério anual com avaliagoes
individuais por Estado-Membro*'.

83. Neste contexto, em maio de 2018, a Comissdo apresentou uma proposta de regulamento
sobre a protecdo do orcamento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas no que diz
respeito ao Estado de Direito nos Estados-Membros *.

84. Aparentemente, a proposta suscitou algumas reticéncias do Servico Juridico do Conselho. O
Tribunal de Contas formulou algumas recomendag¢des com vista a melhorar o seu conteido®,
ap6s ter sublinhado que a proposta tinha uma base juridica duvidosa, era imprecisa no
respeitante aos seus critérios, conferia uma ampla margem de apreciacio a Comissao e
contornava o procedimento do artigo 7.° TUE.

85. Na sequéncia de um processo legislativo complexo, o Conselho Europeu de julho de 2020*
chegou a um acordo para aprovar o Quadro Financeiro Plurianual (a seguir «QFP») 2021-2027 e
o Plano para a Recuperacdo da Europa Next Generation EU (a seguir «Plano Next Generation
EU»). O acordo previa que «sera introduzido um regime de condicionalidade para proteger o
orcamento e o [Plano Next Generation EU]».

86. Apesar deste acordo, os dois colegisladores mantiveram perspetivas distintas sobre o que viria
a ser o Regulamento 2020/2092:

— O Parlamento pretendia proteger o Estado de Direito através do orcamento, ao passo que o
Conselho pretendia proteger o orcamento da Unido através do respeito das exigéncias do
Estado de Direito.

— O Parlamento defendia uma aplicagdo ampla do regulamento, ao passo que o Conselho
pretendia limitd-la exigindo um nexo direto entre a violacao do Estado de Direito e os efeitos
negativos especificos no orcamento da Unido*.

©  Documento COM(2019) 163 final, de 3 de abril de 2019, Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao
Conselho: Prosseguir o reforco do Estado de Direito na Unido. Ponto da situagdo e eventuais medidas futuras; Documento
COM(2019) 343 final, de 17 de julho de 2019, Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico
e Social e ao Comité das Regides: Reforcar o Estado de Direito na Unido. Plano de Acdo.

V., para os anos 2020 e 2021, Documento COM(2020) 580 final, de 30 de setembro de 2020, Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides: Relatério de 2020 sobre o Estado de Direito.
Situacdo na Unido Europeia; bem como documento COM(2021) 700 final, de 20 de julho de 2021, Comunica¢io da Comissdo ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides: Relatério de 2021 sobre o Estado
de Direito. Situa¢do na Unido Europeia.

2 Documento COM(2018) 324 final, de 2 de maio de 2018, Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho sobre a
protecdo do orcamento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas no que diz respeito ao Estado de direito nos Estados-Membros.

# V. Parecer n.° 1/2018 do Tribunal de Contas sobre a proposta, de 2 de maio de 2018, de regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho sobre a protecdo do or¢amento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas no que diz respeito ao Estado de direito nos
Estados-Membros (JO 2018, C 291, p. 1).

#  Documento EUCO 10/20, anexo, n.” 22 e 23, Conclusdes do Conselho Europeu de 21 de julho de 2020.

% V. Rubio, E., Rule of Law Conditionality — what could an acceptable compromise look like?, Institut Jacques Delors Policy Brief,
outubro 2020; Dimitrovs, A., e Droste, H. «Conditionality Mechanism: What's In It?», VerfBlog, 2020/12/30,
https://verfassungsblog.de/conditionality-mechanism-whats-in-it/.
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87. Em 5 de novembro de 2020, os dois colegisladores chegaram a um consenso sobre o texto que,
com pequenos ajustes, foi convertido no Regulamento 2020/2092, que entrou em vigor em
1 de janeiro de 2021.

88. A Hungria e a Republica da Poldénia opuseram-se ao texto acordado pelos colegisladores e,
embora ndo pudessem vetar a sua adogdo, dado que a sua base juridica é o artigo 322.°, n.° 1,
TFUE, que prevé a maioria qualificada, ameacaram impedir a ado¢do do QFP 2021-2027 e do
Plano Next Generation EU, cuja aprovacao exigia a unanimidade dos Estados-Membros.

89. A situacgdo foi desbloqueada no Conselho Europeu de dezembro de 2020, em cujas conclusoes
foi incluido um «compromisso» relativo ao alcance e a aplicagdo do Regulamento 2020/2092 *.

90. Embora o Conselho Europeu ndo disponha de poderes legislativos nesse dominio, as suas
conclusoes reafirmam garantias processuais e substanciais contidas no Regulamento 2020/2092
em beneficio dos Estados-Membros e oferecem uma interpretacdo (que poderia ser qualificada de
autorizada, em razdo da sua autoria, ainda que ndo vinculativa) do significado e do alcance de
varios dos seus elementos. Em todo o caso, recordo que a interpretacio do Regulamento
2020/2092 é da competéncia do Tribunal de Justica.

91. Em particular, segundo as Conclusdes do Conselho Europeu, o novo regulamento «deve ser
aplicado no pleno respeito do artigo 4.°, n.° 2, do TUE, nomeadamente das identidades nacionais
dos Estados-Membros, refletidas nas suas estruturas politicas e constitucionais fundamentais, do
principio da atribuicdo, bem como dos principios da objetividade, da nao discriminagdo e da
igualdade de tratamento dos Estados-Membros».

92. Os elementos de consenso do Conselho Europeu sdo, nomeadamente, os seguintes*:

— O objetivo do regulamento consiste em proteger o orcamento da Unido, incluindo o Plano Next
Generation EU, a sua boa gestdo financeira e os interesses financeiros da Unido*.

— O mecanismo de condicionalidade previsto no regulamento sera aplicado de forma objetiva,
equitativa, imparcial e com base em factos, assegurando o respeito das garantias processuais, a
ndo discriminacdo e a igualdade de tratamento dos Estados-Membros.

— Tendo em vista assegurar que estes principios serdo respeitados, a Comissdo tenciona elaborar
e adotar orientacdes sobre a forma como aplicara o regulamento, incluindo uma metodologia
para proceder a sua avaliacdo. Essas orientacdes serdo elaboradas em estreita consulta com os
Estados-Membros. Se for interposto um recurso de anulacdo no que respeita ao regulamento,

% Documento EUCO 22/20, n.° 2, Conclusdes do Conselho Europeu de 11 de dezembro de 2020. V. criticas a essas conclusdes de
Beramdane, A., «Conditionnalité budgétaire ou conditionnalité de I'Etat de droit?», Revue du droit de I'Union européenne, 2021, n.° 1,
p. 155; Scheppele, K. L., Pech, L. e Platon, S., «Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law», VerfBlog,
2020/12/13, https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/; e de Alemanno, A. e
Chamon, M, «To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It», VerfBlog, 2020/12/11,
https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/, para quem o Conselho Europeu agiu ultra vires.

¥ V. andlise pormenorizada em Editorial Comments, «Compromising (on) the general conditionality mechanism and the rule of law»,

Common Market Law Review, 2021, n.° 2, pp. 267 a 284.
Esta afirmacéo estd em consonéncia com a concegdo do regulamento como um instrumento de condicionalidade or¢amental diferente
do mecanismo de protecdo do Estado de Direito.

48
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as orientacoes serdo ultimadas apds o acérdao do Tribunal de Justica, de modo a incorporarem
quaisquer elementos pertinentes que decorram desse acérdao®.

— As medidas nos termos do mecanismo terdo de ser proporcionadas em relacdo ao impacto das
violacdes do Estado de Direito na boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou nos
interesses financeiros da Unido. Devera demonstrar-se de forma adequada a existéncia de um
nexo de causalidade suficientemente direto entre essas violagoes e as consequéncias negativas
para os interesses financeiros da Unido.

— Os fatores desencadeadores estabelecidos no regulamento devem ser lidos e aplicados como
uma lista fechada de elementos homogéneos e ndo podem estar abertos a fatores ou eventos
de natureza diferente. O regulamento néo diz respeito as deficiéncias generalizadas®.

— A aplicacdo do mecanismo ¢é subsididria relativamente aos outros procedimentos previstos no
direito da Unido e sera aplicavel quando estes ndo permitirem uma protecdo mais eficaz do
orcamento da Unido.

93. Com este «compromisso» do Conselho Europeu, a Hungria e a Reptblica da Poldnia
levantaram o seu veto ao QFP e ao Plano Next Generation EU e o Regulamento 2020/2092 foi
finalmente adotado pelo Conselho em 14 de dezembro e pelo Parlamento em 16 de dezembro de
2020°.

94. A reducdo do ambito de aplicacdo do Regulamento 2020/2092, pela exigéncia do nexo
«suficientemente direto» entre a execucdo orcamental e a violacdo dos principios do Estado de
direito, foi, de certo modo, «contrabalancada» pela aplicacio deste mecanismo de
condicionalidade financeira aos fundos mobilizados pela Unido em beneficio dos
Estados-Membros através do Plano Next Generation EU, estabelecido em conformidade com o
Regulamento (UE) 2020/2094%. Além disso, o Regulamento 2020/2092 é aplicavel tanto as
violagdes «generalizadas» dos principios do Estado de Direito, como as violagdes «pontuais» *.

95. Todavia, a (ndo) aplicacido do Regulamento 2020/2092 continua a gerar confrontos
institucionais entre a Comissdo e o Parlamento .

# O Parlamento manifestou a sua oposi¢éo a este compromisso e criticou a Comissdo por aceitar a necessidade de criar diretrizes para a
aplicagdo do Regulamento 2020/2092 e por condicionar a adogdo destas ao acérddo do Tribunal de Justiga sobre os eventuais recursos
de anulagédo do referido regulamento. V. Resolu¢do do Parlamento Europeu, de 8 de julho de 2021, sobre a criagdo de diretrizes para a
aplicagdo do regime geral de condicionalidade para a protecdo do or¢amento da Unido (2021/2071(INI)). Em dezembro de 2021, as
diretrizes ainda ndo foram adotadas, pelo que a aplica¢éo do regulamento se encontra de facto suspensa.

% Quanto a esta dltima afirmacao, v. nota 53 das presentes conclusdes.

51 Resolugdo do Parlamento Europeu, de 17 de dezembro de 2020, sobre o Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027, o Acordo
Interinstitucional, o Instrumento de Recuperacio da UE e o Regulamento relativo ao Estado de Direito (2020/2923(RSP),
nomeadamente, n.° 4.

Considerando 7 do Regulamento do Conselho, de 14 de dezembro de 2020, que cria um Instrumento de Recuperacdo da Unido
Europeia para apoiar a recuperagio na sequéncia da crise da COVID-19 (JO 2020, L 4331, p. 23). V., igualmente, artigo 8.° do
Regulamento 2021/241.

O considerando 15 do Regulamento 2020/2092 enuncia que «[a]s violagdes dos principios do Estado de direito, em particular as que
afetam o correto funcionamento das autoridades publicas e a fiscalizagdo jurisdicional efetiva, podem lesar gravemente os interesses
financeiros da Unido. Tal pode acontecer em consequéncia de violagdes pontuais dos principios do Estado de direito, e mais ainda em
consequéncia de violagdes generalizadas ou decorrentes de préticas ou omissdes recorrentes por parte das autoridades publicas ou de
medidas gerais adotadas por essas autoridades». Note-se que, numa posi¢do dissonante, nos termos das Conclusdes do Conselho
Europeu de 11 de dezembro de 2020, «[o] regulamento ndo diz respeito as deficiéncias generalizadas». Esta constatagdo ndo estd em
conformidade com o que é enunciado nesse considerando pelo que ndo pode ter impacto na interpretagdo do Regulamento 2020/2092.

% Em 20 de outubro de 2021, o Presidente do Parlamento Europeu pediu ao Servigo Juridico dessa instituicdo que preparasse uma peticdo
contra a Comissdo Europeia por ndo aplicagdo do Regulamento 2020/2092. Essa peticdo estd na origem da agdo por omissdao C-657/21,
Parlamento Europeu/Comissdo, pendente no Tribunal de Justica.
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B. Mecanismos de condicionalidade financeira no direito da Unido

96. A Unido dispoe de um orcamento que a dota dos meios necessdrios para atingir os seus
objetivos e realizar com éxito as suas politicas. Esse orcamento € financiado, sem prejuizo de
outras receitas, por recursos préprios (artigo 311.° TFUE) nos termos das disposi¢oes
estabelecidas por decisdo do Conselho*. O orgamento € o instrumento do direito da Unido que
traduz anualmente o principio da solidariedade® em termos financeiros e tem importancia
constitucional.

97. As receitas e as despesas do orcamento anual da Unido sdo determinadas pela programaciao
plurianual prevista no artigo 312.° TFUE. O QFP garante a evolu¢do ordenada das despesas da
Unido até ao limite dos seus recursos proprios. Atualmente estd em vigor o QFP 2021-2027%,
que prevé um aumento de 0,6 % dos recursos proprios, além dos fundos mobilizados com a
adocdo do Instrumento de Recuperacido para fazer face as consequéncias financeiras da
COVID-19%%,

98. A execugdo do orcamento da Unido é da responsabilidade da Comissdo, nos termos do
artigo 317.°, primeiro pardgrafo, TFUE. Deve fazé-lo «em cooperacdo com os Estados-Membros
nos termos da regulamentagdo adotada em execucdo do artigo 322.° [TFUE], de acordo com os
principios da boa gestao financeira. Os Estados-Membros cooperardo com a Comissao a fim de
assegurar que as dotagdes sejam utilizadas de acordo com os principios da boa gestdo
financeira» *.

99. O artigo 310.°, n.° 6, TFUE, dispoe que «[e]m conformidade com o artigo 325.°, a Unido e os
Estados-Membros combatem as fraudes e quaisquer outras atividades ilegais lesivas dos
interesses financeiros da Unido».

100. O Regulamento Financeiro® dispoe que a Comissao pode executar o orcamento da Unido
diretamente, indiretamente e em regime de gestdo partilhada com os Estados-Membros. Na
pratica, mais de 70 % do orcamento é executado pela Comissdo em regime de gestdo partilhada
com os Estados-Membros, em conformidade com o artigo 63.° do Regulamento Financeiro. No

% Para o QFP 2021-2027, trata-se da Decisido (UE, Euratom) 2020/2053 do Conselho, de 14 de dezembro de 2020, relativa ao sistema de
recursos préprios da Unido Europeia e que revoga a Decisdo 2014/335/UE, Euratom (JO 2020, L 424, p. 1).

V. Lenaerts, K. e Adam, S., «La solidarité, valeur commune aux Etats membres et principe fédératif de I'Union européenne», Cahiers de
droit européen, 2021, n.° 2, pp. 307 a 417.

7 Regulamento (UE, Euratom) 2020/2093 do Conselho, de 17 de dezembro de 2020, que estabelece o quadro financeiro plurianual para o
periodo de 2021 a 2027 (JO 2020, L 433, p. 11).

Este instrumento habilita a Comisséo, a titulo excecional, a contrair temporariamente, em nome da Unido, empréstimos nos mercados
de capitais no valor médximo de 750 mil milhdes de euros, dos quais um mdaximo de 360 mil milhdes a utilizar na concessio de
empréstimos e um montante maximo de 390 mil milhdes para cobrir despesas, servindo estes dois montantes exclusivamente para
fazer face as consequéncias da crise provocada pela COVID-19. Como j4 afirmei nas minhas Conclusdes de 18 de marc¢o de 2021,
Alemanha/Polénia (C-848/19, EU:C:2021:218, nota 43), constitui o maior esfor¢o de solidariedade realizado pela Unido na sua histéria.

O artigo 310.°, n.° 5, TFUE, prevé que «[o] orcamento é executado de acordo com o principio da boa gestdo financeira. Os
Estados-Membros cooperam com a Unido a fim de assegurar que as dotagdes inscritas no or¢camento sejam utilizadas de acordo com
esse principio».

% Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho de 2018, relativo as disposicdes
financeiras aplicdveis ao orcamento geral da Unido, que altera os Regulamentos (UE) n.° 1296/2013 (UE) n. 1301/2013 (UE)
n.° 1303/2013, (UE) n.° 1304/2013 (UE) n° 1309/2013 (UE) n° 1316/2013 (UE) n° 223/2014 e (UE) n.° 283/2014, e a Decisio
n.° 541/2014/UE, e revoga o Regulamento (UE, Euratom) n.° 966/2012 (JO 2018, L 193, p. 1) (a seguir «Regulamento Financeiro»).
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ambito desse regime de gestdo partilhada, as autoridades dos Estados-Membros realizam, por
delegacdo, as tarefas necessarias a execugdo dos fundos do orgamento da Unido, sob o controlo da
Comissao®'.

101. Neste contexto de execugdo orcamental partilhada entre a Comisséo e os Estados-Membros
surgiram os mecanismos de condicionalidade previstos no Regulamento Financeiro e noutras
normas especificas da Unido.

102. Os regimes de condicionalidade para proteger a boa gestdo do orcamento refletem um
fenémeno mais amplo de utilizagdo da condicionalidade tanto no direito da Unido como noutros
paises (incluindo os que tém sistemas juridicos federais) ® e em organizagdes internacionais, como
o Fundo Monetdrio Internacional ou o Banco Mundial.

103. No direito da Unido, a condicionalidade aplica-se naturalmente as adesdes dos novos
Estados, sujeitas ao respeito dos denominados critérios de Copenhaga, e é pratica corrente nas
relacdes externas da Unido, cujas ajudas ao desenvolvimento estdo subordinadas, da mesma
forma, ao respeito de exigéncias em matéria de direitos humanos®.

104. No dominio das relacoes internas entre os Estados-Membros e as instituicoes da Unido, a
condicionalidade foi utilizada, nomeadamente, nos instrumentos de coesdao econdémica e social e
na gestdo do orcamento *.

o O artigo 63.° do Regulamento Financeiro prevé que, «[c]aso a Comissdo execute o or¢amento em regime de gestio partilhada, as tarefas
de execugédo do orcamento sio delegadas nos Estados-Membros. A Comissdo e os Estados-Membros respeitam os principios da boa
gestdo financeira, da transparéncia e da nio discriminagio, e garantem a notoriedade da a¢do da Unido na gestdo dos fundos da Unido.
Para o efeito, a Comissdo e os Estados-Membros cumprem as suas respetivas obrigacdes de controlo e de auditoria e assumem as
responsabilidades delas decorrentes, estabelecidas no presente regulamento. Sdo previstas disposi¢oes complementares nas regras
setoriais».

©  Nos Estados Unidos, as institui¢des federais utilizaram, nas suas relacdes com os Estados federados e com as entidades locais, a
condicionalidade financeira para subordinar a concessdo dos fundos do or¢amento federal ao respeito, nomeadamente, da proibicdo da
segregacdo racial na educacgdo e nos locais de trabalho, ao estabelecimento de um saldrio minimo, a criagdo de uma administracdo
publica independente ou a determinagdo de uma velocidade maxima nas autoestradas de todo o pais. O fundamento desta
condicionalidade financeira federal encontra-se no artigo I, secgéo 8, clausula 1, da Constitui¢ido americana (the Spending Clause of the
Constitution), que confere ao Congresso poder «to lay and collect Taxes, [...] to [...] provide for the [...] general Welfare of the United
States»). O Tribunal Supremo americano fixou as condi¢des de utilizacdo desta condicionalidade nomeadamente nos Acérdaos, South
Dakota v. Dole, 483 U.S. 203 (1987), e NFIB v. Sebelius, 567 U.S. 519 (2012). V. Yeh, Brian T., The Federal Government’s Authority to
Impose Conditions on Grant Funds, Congressional Research Service, 2017, em https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf; e 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, p. 1507.

V. Vit, V., «Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU Spending Conditionality», Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, 2017, pp. 116 a 143.

® V. Vit4, V., Conditionalities in Cohesion Policy, Research for REGI Committee, European Parliament, Policy Department for Structural
and Cohesion Policies, Bruxelas, 2018.

22 ECLI:EU:C:2021:974



CoONCLUSOES DE M. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — ProcEsso C-156/21
HuNGRIA / PARLAMENTO E CONSELHO

105. Sem pretender ser exaustivo, podem referir-se os seguintes exemplos de condicionalidade
financeira no novo Regulamento que estabelece as disposicdes comuns relativas aos fundos
estruturais para o periodo de 2021-2027%:

— Condicionalidade ambiental e climatica, prevista no artigo 6.° («Metas climdticas e mecanismo

de ajustamento climatico») e no artigo 9.°, n.° 4.

— Condicionalidade baseada no respeito pelos «principios horizontais» (artigo 9.°) relativos a

protecdo dos direitos fundamentais e a conformidade com a Carta dos Direitos Fundamentais
na execucgao dos fundos.

Condicionalidade ligada a objetivos especificos, prevista no artigo 15.° («Condigdes
habilitadoras») e no anexo III. Este ultimo contém «as condi¢des habilitadoras horizontais
aplicaveis a todos os objetivos especificos e os critérios necessarios para a avaliagdo do seu
cumprimento». O anexo III inclui mecanismos eficazes de acompanhamento do mercado dos
contratos publicos; instrumentos e capacidades para a aplicacdo efetiva das regras em matéria
de auxilios de estado; aplicacdo e execucdo efetivas da Carta dos Direitos Fundamentais; e
execucdo e aplicacdo efetivas da Convencdo das Nagoes Unidas sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia (CNUDPD) em conformidade com a Decisdo 2010/48/CE do Conselho?. Se
essas condi¢oes ndo forem respeitadas, a Comissdo pode suspender o reembolso das despesas
efetuadas pelo Estado.

Condicionalidade macroeconémica, prevista no artigo 19.° («kMedidas que estabelecem uma
ligacdo entre a eficicia dos Fundos e uma boa governagdo econdémica»). Esta disposicdo
habilita o Conselho, sob proposta da Comissdo, a suspender a totalidade ou parte das
autorizagoes ou dos pagamentos relativos a um ou varios programas de um Estado-Membro:
i) quando esse Estado-Membro ndo tomar medidas corretivas suficientes ou ndo agir para
evitar um desequilibrio excessivo determinado nos termos do Regulamento (UE)
n.° 1176/2011%; ii) quando a Comissdo conclua que o Estado-Membro em causa ndo tomou
medidas como referido no Regulamento (CE) n.° 332/2002% e decida ndo autorizar o
desembolso do apoio financeiro concedido a esse Estado-Membro; e iii) quando o Conselho
decida que o Estado-Membro nido cumpre o programa de ajustamento macroeconémico a que

Regulamento (UE) 2021/1060 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de junho de 2021, que estabelece disposi¢oes comuns
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu Mais, ao Fundo de Coeséo, ao Fundo para uma
Transigéo Justa e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos, das Pescas e da Aquicultura e regras financeiras aplicéveis a esses fundos
e ao Fundo para o Asilo, a Migracéo e a Integracdo, ao Fundo para a Seguranca Interna e ao Instrumento de Apoio Financeiro a Gestéo
das Fronteiras e a Politica de Vistos (JO 2021, L 231, p. 159; a seguir «Regulamento relativo a disposi¢des comuns 2021-2027»). Este
regulamento reforca os mecanismos de condicionalidade ja previstos para o QFP 2014-2020 no Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece disposi¢cdes comuns relativas ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coeséo, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural e ao
Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que estabelece disposicdes gerais relativas ao Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesio e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, e
que revoga o Regulamento (CE) n.° 1083/2006 do Conselho (JO 2013, L 347, p. 320).

Por outro lado, o anexo IV contém as «condi¢des habilitadoras teméticas apliciveis ao FEDER, ao FSE+ e ao Fundo de Coesio [...]».

Decisdo de 26 de novembro de 2009, relativa a celebragio, pela Comunidade Europeia, da Convengdo das Nagoes Unidas sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia (JO 2010, L 23, p. 35).

Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011, sobre prevencido e correcdo dos desequilibrios
macroecondémicos (JO 2011, L 306, p. 25).

Regulamento do Conselho, de 18 de fevereiro de 2002, que estabelece um mecanismo de apoio financeiro a médio prazo as balancas de
pagamentos dos Estados-Membros (JO 2002, L 53, p. 1).
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se refere o artigo 7.° do Regulamento (UE) n.° 472/2013" ou as medidas requeridas por decisao
do Conselho adotada nos termos do artigo 136.°, n.° 1, do TFUE.

106. Na mesma linha, os artigos 96.° e 97.° do Regulamento relativo a disposi¢des comuns
2021-2027 autorizam, respetivamente, a Comissdo a interromper o prazo de liquidacdo ou
suspender pagamentos aos Estados-Membros quando exista uma irregularidade ou uma
deficiéncia graves ou um parecer fundamentado da Comissdo sobre um procedimento de
incumprimento, nos termos do artigo 258.° do TFUE, que incide numa questdo que coloca em
risco a legalidade e regularidade das despesas. Nos termos do artigo 104.°, a Comissdao pode
igualmente proceder a posteriori a uma correcdo financeira, reduzindo o apoio dos Fundos ao
programa quando tais situagdes ocorram.

107. Os mecanismos de condicionalidade encontram-se também em regulamentacbes setoriais
aplicaveis a instrumentos financeiros da Unido. Por exemplo, os seguintes:

— Condicionalidade macroeconémica, prevista no artigo 10.° do Regulamento (UE) 2021/2417,
em termos semelhantes aos do artigo 19.° do Regulamento relativo a disposicdes comuns
2021-2027. A condicionalidade macroeconémica dos fundos estruturais é transferida para o
Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia, que constitui o principal veiculo financeiro do
Instrumento de Recuperacdo da Unido Europeia, adotado pelo Regulamento 2020/2094 para
completar o QFP a fim de fazer face as consequéncias financeiras do COVID-19. A execucido
deste mecanismo é assegurada pela Comissdo no ambito de um regime de gestdo direta, em
conformidade com as regras pertinentes adotadas de acordo com o artigo 322.° TFUE,
nomeadamente o Regulamento Financeiro e o Regulamento 2020/2092.

— Condicionalidade que visa assegurar o respeito das normas relativas aos direitos humanos no
ambito da gestdo europeia integrada das fronteiras, prevista no artigo 4.° do Regulamento (UE)
2021/1148™.

— Condicionalidade que visa o respeito dos direitos humanos e dos objetivos ambientais prevista
no artigo 4.° do Regulamento (UE) 2021/1229, que estabelece o mecanismo de crédito ao setor
publico ao abrigo do Mecanismo para uma Transicao Justa”.

— Condicionalidade climatica e ambiental para os pagamentos diretos aos agricultores no ambito
da PAC, prevista nos artigos 43.° a 47.° do Regulamento (UE) n.° 1307/2013™.

7 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2013, relativo ao refor¢o da supervisio econémica e or¢amental
dos Estados-Membros da drea do euro afetados ou ameacados por graves dificuldades no que diz respeito a sua estabilidade financeira
(JO 2013, L 140, p. 1).

7t Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de fevereiro de 2021, que cria 0 Mecanismo de Recuperagio e Resiliéncia
(JO 2021, L 57, p. 17).

2 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de julho de 2021, que cria, no &mbito do Fundo de Gestdo Integrada das
Fronteiras, o Instrumento de Apoio Financeiro & Gestdo das Fronteiras e a Politica de Vistos (JO 2021, L 251, p. 48).

7 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de julho de 2021, relativo ao mecanismo de crédito ao setor puiblico ao
abrigo do Mecanismo para uma Transi¢do Justa (JO 2021, L 274, p. 1).
7 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece regras para os pagamentos diretos aos

agricultores ao abrigo de regimes de apoio no d4mbito da politica agricola comum e que revoga o Regulamento (CE) n.° 637/2008 do
Conselho e o Regulamento (CE) n.° 73/2009 do Conselho (JO 2013, L 347, p. 608).

24 ECLI:EU:C:2021:974



CoONCLUSOES DE M. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — ProcEsso C-156/21
HuNGRIA / PARLAMENTO E CONSELHO

108. Estes mecanismos de condicionalidade sdo variados, mas correspondem a uma légica
comum: a elegibilidade para um pagamento no ambito do orcamento da Unido estd sujeita ao
cumprimento de certos requisitos horizontais, diferentes e suplementares relativamente aos
diretamente estabelecidos pelo fundo europeu ao qual o pagamento é imputado ™.

109. A condicionalidade financeira instituida pelo Regulamento 2020/2092 esta ligada, no que
respeita a execucdo orcamental, ao respeito do Estado de Direito, «essencial para a protecdo dos
outros valores fundamentais [do artigo 2.° TUE]»’. Enquanto condi¢do horizontal, os
Estados-Membros devem cumpri-la na execugdo do orcamento da Unido.

110. A condicionalidade financeira implica um nexo entre solidariedade e responsabilidade. A
Unido transfere recursos do seu orcamento para os Estados-Membros desde que sejam gastos de
forma responsavel, o que implica fazé-lo de acordo com os valores da Unido, como o do Estado de
Direito. S6 existirda uma confianca mutua suficiente entre os Estados-Membros quanto a dotagao
da prépria Unido dos meios financeiros indispensaveis para atingir os seus objetivos se a execucao
do orcamento respeitar os valores da Unido.

111. E manifesto que esta nova dimensio da técnica da condicionalidade tem repercussdes que
afetam significativamente as relagdes da Unido com os Estados-Membros. Em resultado do
mecanismo da condicionalidade, as instituicoes da Unido dispoem de poderes reforcados para
fazer respeitar os valores do direito da Unido pelos Estados-Membros quando intervenham na
gestdo do orcamento da Unido.

112. Ora, o recurso a técnica da condicionalidade financeira em normas de direito derivado deve
estar em conformidade com as exigéncias do direito primdrio e estar abrangido pelas
competéncias atribuidas a Unido.

113. Até a data, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica abordou sobretudo a condicionalidade
ambiental aplicada aos pagamentos diretos aos agricultores”, bem como a condicionalidade
macroecon6mica, que foi tratada favoravelmente no Acérdao Pringle™.

114. Neste ultimo acdérdao, o Tribunal de Justica declarou que a condicionalidade constituia um
mecanismo adequado para assegurar o respeito do direito da Unido e das medidas de
coordenacdo das politicas econémicas dos Estados adotadas pelas instituicoes da Unido. Afirmou
igualmente que a condicionalidade macroeconémica prevista nos artigos 3.°, 12.°, n.° 1, e 13.°, n.° 3,

7 Por exemplo, o respeito pelo Estado-Membro das exigéncias de equilibrio macroeconémico condiciona a rece¢io de pagamentos dos
fundos estruturais, como o FEDER ou o FSE.

7 Considerando 6 do Regulamento 2020/2092.

77 Da jurisprudéncia relativa & condicionalidade ambiental nos pagamentos diretos aos agricultores, podem ser referidos os Acérdaos de
27 de janeiro de 2021, De Ruiter (C-361/19, EU:C:2021:71, n.”* 31 a 41); e de 25 de julho de 2018, Teglgaard e Flgjstrupgard (C-239/17,
EU:C:2018:597, n.”* 42 e segs.). No Acérddo de 7 de agosto de 2018, Argo Kalda Mardi talu (C-435/17, EU:C:2018:637, n.° 39), afirma-se
que, «[s]egundo o artigo 93.° deste Gltimo regulamento [n. 1306/2013], as normas em matéria de boas condi¢des agricolas e ambientais
fazem parte das regras de condicionalidade que, tal como previsto no artigo 91.° do referido regulamento, devem ser respeitadas sob
pena de uma san¢do administrativa. Estas normas sdo definidas a nivel nacional, estio enumeradas no Anexo II do mesmo
regulamento e dizem respeito, nomeadamente, ao dominio do ambiente».

7 Acérdao de 27 de novembro 2012 (C-370/12, EU:C:2012:756, n.° 69): «[...] a rigorosa condicionalidade a que estd sujeita a concesséo de
uma assisténcia financeira pelo mecanismo de estabilidade, por for¢a n.° 3 do artigo 136.° TFUE, que constitui a disposi¢do que é objeto
da revisdo do Tratado FUE, visa assegurar que, no seu funcionamento, este mecanismo respeitard o direito da Unido, incluindo as
medidas tomadas pela Unido no &mbito da coordenacéo das politicas econémicas dos Estados-Membros».
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primeiro pardgrafo, do Tratado que cria o Mecanismo Europeu de Estabilidade (Tratado MEE)”
assegurava a compatibilidade das atividades do MEE, nomeadamente com o artigo 125.° TFUE e
com as medidas de coordenacdo adotadas pela Unido®.

115. Este processo e o processo C-157/21 oferecem ao Tribunal de Justica a possibilidade de
desenvolver a sua jurisprudéncia relativa a condicionalidade financeira, alargando-a a um
instrumento com o qual as suas instituicoes, a fim de proteger o orcamento da Unido, incentivam
o respeito, pelos Estados-Membros, do valor Estado de Direito consagrado no artigo 2. TUE.

116. Apds estas consideragoes, passarei a andlise dos sucessivos fundamentos de nulidade
invocados pelo Governo hungaro.

V. Primeiro fundamento de recurso: falta ou inadequacao da base juridica do Regulamento
2020/2092

A. Argumentos das partes

117. Segundo o Governo hdngaro, embora o artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, autorize o
legislador da Unido a adotar regras financeiras relativas a execucdo do orcamento da Unido, o
Regulamento 2020/2092 ndo contém disposi¢des orcamentais ou financeiras.
118. Por conseguinte, a base juridica do regulamento nido é a adequada e a Unido ndo tem
competéncia para adotar uma norma de direito derivado com este contetdo.

119. Em seu entender, o Regulamento 2020/2092 permite a Comissdo e ao Conselho definir o
conceito de Estado de Direito e as condutas que infringem as exigéncias impostas por este valor da
Unido. O mecanismo aprovado permite a aplicacio de sangdes que afetam estruturas
fundamentais de um Estado-Membro, relativamente as quais a Unido ndo tem competéncias.

120. O artigo 322.° TFUE ndo abrange essas condutas e, por conseguinte, constitui uma base
juridica inadequada para o Regulamento 2020/2092, cujo ambito de aplicagdo colide com o
procedimento do artigo 7.° TUE.

121. O Governo htngaro expde ainda as diferencas entre o Regulamento 2020/2092 e outras
normas financeiras e orcamentais da Unido com base no artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE.

122. Entre os elementos do Regulamento 2020/2092 que sdao incompativeis com o
artigo 322.° TFUE, o Governo hungaro faz referéncia, por um lado, aos conflitos de interesses na
reparticdio dos fundos da Unido. O Regulamento 2020/2092 ndo contém nenhuma regra
processual para os Estados-Membros no que respeita a determinacdo de normas relativas aos

Tratado que cria o Mecanismo Europeu de Estabilidade entre o Reino da Bélgica, a Republica Federal da Alemanha, a Reptblica da
Esténia, a Irlanda, a Republica Helénica, o Reino de Espanha, a Republica Francesa, a Republica Italiana, a Reptblica de Chipre, o
Grao-Ducado do Luxemburgo, Malta, o Reino dos Paises Baixos, a Republica da Austria, a Republica Portuguesa, a Republica da
Eslovénia, a Republica Eslovaca e a Republica da Finlandia, celebrado em Bruxelas, em 2 de fevereiro de 2012.

%0 Acérdio de 27 de novembro 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, n.> 111 e 112). Os n.” 154 a 156 referiam-se a acdo da Comissdo
no ambito do Tratado MEE para monitorizar a observincia da condicionalidade que acompanha o instrumento de assisténcia

financeira. Estas mesmas referéncias foram feitas no Acérdio de 20 de setembro de 2016, Mallis e Malli/Comissiao e BCE (C-105/15 P,
EU:C:2016:702, n.° 54).
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conflitos de interesses e a sua eliminacdo, permitindo assim a adocdo de medidas contra esses
Estados com base em infracdes nado especificadas que vao além das exigéncias previstas pelo
Regulamento Financeiro.

123. Por outro lado, alega que o artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092 obriga os
Estados-Membros a financiarem, através do seu proprio orcamento, os programas aos quais a
Unido retira os seus fundos, a fim de proteger os beneficidrios. Esta disposi¢cdo ndo é conforme
com as normas de execucdo do orcamento da Unido e constitui uma sangdo para o
Estado-Membro que viola as exigéncias do Estado de Direito.

124. Segundo o Governo hungaro, o artigo 322.° TFUE nado pode servir de fundamento a
imposicao de obrigacdes sobre os orcamentos nacionais, uma vez que favorece apenas a adogdo
de normas relativas a execucdo do orcamento da Unido.

125. O Parlamento e o Conselho contestam os argumentos do Governo htiingaro e consideram
que o artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, constitui a base juridica adequada do Regulamento
2020/2092%,

126. Na opinido dessas duas instituicdes, o Regulamento 2020/2092 institui um mecanismo de
condicionalidade orcamental (financeira) que visa assegurar o cumprimento das exigéncias do
Estado de Direito, em consonancia com os outros mecanismos de condicionalidade ja existentes
na Unido. A andlise da finalidade e do contelido desse regulamento justificam-no.

B. Apreciacdo

127. Comecarei por recordar a jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica sobre a escolha
das bases juridicas no direito primario para adotar normas de direito derivado®:

— «[A] escolha da base juridica de um ato da Unido deve assentar em elementos objetivos
suscetiveis de ser objeto de fiscalizacao jurisdicional, entre os quais figuram a finalidade e o
contetido desse ato. Se a andlise do ato em causa demonstrar que ele prossegue uma dupla
finalidade ou que tem uma componente dupla, e se uma dessas finalidades ou componentes
for identificavel como principal ou preponderante, enquanto a outra é apenas acessoria, esse
ato deve ter uma unica base juridica, a saber, a que for exigida pela finalidade ou pela
componente principal ou preponderante» ®.

— «Além disso [...] para determinar a base juridica adequada, pode ser tido em conta o contexto
juridico em que se inscreve um novo regulamento, nomeadamente na medida em que esse
contexto seja suscetivel de esclarecer a finalidade da referida regulamentacao» *.

— Uma vez adotada uma norma de harmonizacéo, «o legislador da Unido nao pode ser privado da
possibilidade de adaptar este ato a qualquer alteragdo de circunstancias ou a qualquer evolugao

8 A seguir, para evitar repeti¢des, darei por adquirido que os Estados que intervieram na audiéncia (com excecdo, logicamente, da
Hungria e da Reptblica da Polénia), bem como a Comisséo, concordam com as posi¢des do Parlamento e do Conselho.

8 Acérdios de 8 de dezembro de 2020, Polénia/Parlamento e Conselho (C-626/18, EU:C:2020:1000, n.>* 43 a 47); de 8 de dezembro de
2020, Hungria/Parlamento e Conselho (C-620/128, EU:C:2020:1001, n.* 38 a 42); e de 3 de dezembro de 2019, Republica
Checa/Parlamento e Conselho (C-482/17, EU:C:2019:1035).

8 Acérdio de 3 de dezembro de 2019, Republica Checa/Parlamento e Conselho (C-482/17, EU:C:2019:1035, n.° 31).
8 Ibidem, n.° 32.
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dos conhecimentos, tendo em conta a missdo que lhe incumbe de velar pela protecio dos
interesses gerais reconhecidos pelo Tratado» *.

128. Em conformidade com esta jurisprudéncia, a andlise da finalidade e do conteddo do
Regulamento 2020/2092 permitird determinar se o artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE constitui a
base juridica adequada para a sua adocdo, se deveria ter sido outra ou se a Unido ndo é
competente para adotar esse regulamento.

1. Finalidade do Regulamento 2020/2092

129. Nos termos do seu artigo 1.°, o Regulamento 2020/2092 tem por objeto estabelecer «[...] as
regras necessarias para a protecdo do or¢camento da Unido em caso de violagdes dos principios
do Estado de direito nos Estados-Membros».

130. Diversos considerandos do Regulamento 2020/2092 demonstram a ligacdo entre o respeito
pelo Estado de Direito e a boa gestdo financeira do orcamento da Unido.

— O considerando 7 enuncia que «[s]empre que os Estados-Membros executam o or¢amento da
Unido, [...] o respeito pelo Estado de direito é uma condi¢do prévia essencial para a
conformidade com os principios da boa gestao financeira consagrados no artigo 317.° [...]
TFUE».

— O considerando 8% declara que os Estados-Membros sé podem assegurar uma boa gestdo
financeira se as autoridades publicas agirem em conformidade com a lei, se as fraudes forem
objeto de repressdo penal e se houver uma fiscalizacdo jurisdicional adequada das decisoes
administrativas.

— O considerando 9% sublinha a importancia da independéncia judicial e dos servicos de
investigacdo penal para fazer face a decisoes ilegais e arbitrarias das autoridades publicas que
sejam suscetiveis de lesar os interesses financeiros da Unido.

— O considerando 13 reafirma que «existe [...] uma relagdo clara entre o respeito pelo Estado de
direito e a execucdo eficiente do orcamento da Unido de acordo com os principios da boa
gestao financeira».

— O considerando 15 insiste no facto de que «[a]s violacdes dos principios do Estado de direito,
em particular as que afetam o correto funcionamento das autoridades publicas e a fiscalizagao
jurisdicional efetiva, podem lesar gravemente os interesses financeiros da Unido».

8 Ibidem, n.° 38.

«Os Estados-Membros s6 podem assegurar uma boa gestdo financeira se as autoridades publicas agirem em conformidade com a lei, se
os casos de fraude, incluindo a fraude fiscal, de evaséo fiscal, de corrupgéo e de conflito de interesses, ou outras violagdes do direito,
forem efetivamente objeto de investigacio e repressdo pelos servicos de investigacio e do Ministério Publico, e se as decisdes
arbitrdrias ou ilegais das autoridades publicas, inclusive das autoridades de aplicacdo da lei, puderem ser sujeitas a uma fiscalizagdo
jurisdicional efetiva por tribunais independentes e pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia.»

«A independéncia e imparcialidade do poder judicial deverd ser sempre garantida, e os servicos de investigacdo e do Ministério Publico
deverdo estar aptos a exercer adequadamente as suas fungdes. O poder judicial e os servi¢os de investigacdo e do Ministério Publico
deverdo dispor de recursos financeiros e humanos suficientes e de procedimentos que lhes permitam agir eficazmente e no pleno
respeito do direito a um processo equitativo, incluindo o respeito dos direitos de defesa. As decisdes judiciais definitivas deverdo ser
executadas de forma efetiva. Tais condi¢des sdo necessdrias como garantia minima contra decisdes ilegais e arbitrdrias das autoridades
publicas que sejam suscetiveis de lesar os interesses financeiros da Unido.»
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131. Nos termos destes considerandos, cuja harmonia com o articulado do Regulamento
2020/2092 é inegavel, considero que a finalidade deste regulamento consiste em instituir um
mecanismo especifico para assegurar a boa execucdo do orcamento da Unido, quando um
Estado-Membro viola os principios do Estado de Direito que pdem em risco a boa gestdo dos
fundos da Unido ou os seus interesses financeiros.

132. Este objetivo parece-me conforme com a escolha do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, como
base juridica do Regulamento 2020/2092 %.

133. O Parlamento e o Conselho alegam que a finalidade do regulamento em causa é a que resulta
desses considerandos. Contestam a andlise do Governo hungaro quando afirma que o
Regulamento 2020/2092 visa acrescentar um procedimento complementar aos ja previstos® para
a protecao do Estado de Direito, sem que exista base juridica para esse efeito no direito primario.

134. E certo que o considerando 14 do Regulamento 2020/2092, lido de forma
descontextualizada, parece apoiar a tese do Governo hungaro, uma vez que declara que «[o]
mecanismo previsto no presente regulamento complementa estes instrumentos, protegendo o
orcamento da Unido contra violagoes dos principios do Estado de direito que afetem a sua boa
gestdo financeira ou a protecao dos interesses financeiros da Unido».

135. Esta aparente incoeréncia na légica dos considerandos do Regulamento 2020/2092 pode
dever-se ao desenvolvimento do seu processo legislativo. Como ja expliquei, a proposta inicial da
Comissao refletia menos a condicionalidade financeira do mecanismo previsto e tinha um maior
impacto na protecdo do Estado de Direito. A oposicdo do Conselho levou a que o texto final do
Regulamento 2020/2092 se convertesse num instrumento de condicionalidade financeira, no
ambito do qual a salvaguarda do Estado de Direito opera como uma condigdo horizontal que os
Estados tém de respeitar na execu¢do or¢camental.

136. Por esse motivo, importa analisar em pormenor o conteido do Regulamento 2020/2092 para
determinar se o «produto legislativo final» é efetivamente um mecanismo de condicionalidade
financeira, como outros do direito da Unido. Se assim fosse, o artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE,
constituiria uma base juridica adequada, uma vez que esse regulamento seria uma norma relativa a
execucdo orcamental.

137. Se assim nao fosse, como defende o Governo hingaro, estariamos perante um instrumento
suplementar para a protecio do Estado de Direito, de conotagdo orcamental, para o qual o
artigo 322.° TFUE néo constituiria uma base juridica adequada e para cuja implantagdo a Unido
ndo seria competente.

138. Em meu entender, a finalidade do Regulamento 2020/2092 consiste em assegurar, através do
mecanismo da condicionalidade, a boa execucdo do orcamento da Unido, em caso de violagoes
dos principios do Estado de Direito num Estado-Membro que ponham em risco a boa gestdo
financeira dos fundos da Unido.

% V. Martin Rodriguez, P., El Estado de Derecho en la Unién Europea, Marcial Pons, Madrid, 2021, p. 131, para quem «o
artigo 322.° TFUE fornece uma base juridica mais do que suficiente para o estabelecimento dessa condicionalidade financeira, que,
alids, ja existia a propdsito de contetdos substantivos especificos do Estado de Direito [...]».

O mecanismo europeu de protecdo do Estado de Direito, o quadro dos indicadores de justica na Unido Europeia, o processo por
incumprimento e o processo previsto no artigo 7.° TUE.
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139. Por conseguinte, considerada no seu todo, a finalidade do Regulamento 2020/2092 consiste
na protecio do orcamento da Unido perante situacdes especificas que ameacem a sua boa
execucdo e que representem violacdes do Estado de Direito. Nado visa, portanto, proteger este
ultimo através de um mecanismo sancionatdrio.

140. Sob este ponto de vista, o Regulamento 2020/2092 tem um objetivo equiparavel ao do
Regulamento Financeiro, cuja base juridica no artigo 322.° TFUE néo é contestada.

141. Com efeito, numa declaracdo conjunta feita aquando da sua adogdo, o Parlamento, o
Conselho e a Comissao declararam a sua intencdo de incluir o conteido do Regulamento
2020/2092 no Regulamento Financeiro, quando este for objeto de uma alteragao®.

142. Como afirma o Conselho, a opcao do legislador europeu de elaborar uma norma destinada a
assegurar a execucdo adequada do orcamento da Unido em casos de violagdes do Estado de
Direito esta abrangida pelo seu poder de apreciacdo quando legisla.

143. Em todo o caso, tal op¢ao ndo podera ser qualificada de manifestamente errada. O respeito
dos principios do Estado de Direito pode ser de importincia fundamental para o bom
funcionamento das finangas publicas e para a boa execugdo dos orcamentos®.

144. Em suma, parece-me que o estabelecimento de um mecanismo de condicionalidade
financeira ligado ao Estado de Direito constitui uma opgéo legislativa plausivel e que se enquadra
no direito primario.

2. Conteudo do Regulamento 2020/2092

145. Na apreciacdo da questdo de saber se o Regulamento 2020/2092 esta abrangido pelo
artigo 322.°, n° 1, alinea a), TFUE, é também indispensavel, em conformidade com a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, analisar o seu contetdo.

146. Essa andlise permitira verificar se os elementos do Regulamento 2020/2092 sdo os de um
verdadeiro mecanismo de condicionalidade financeira (em consonéncia com os ja existentes no
direito da Unido) e, por conseguinte, determinar se o artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, lhe
fornece uma base juridica correta.

% Esta declaracdo conjunta tem a seguinte redagdo: «Sem prejuizo do direito de iniciativa da Comissdo, o Parlamento Europeu, o
Conselho e a Comissdo acordam em ponderar a possibilidade de incluir o conteudo do presente regulamento no Regulamento (UE,
Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho de 18 de julho de 2018 (“Regulamento Financeiro”) aquando da sua
préxima revisdo». V. seu texto no anexo ao documento COM/2020/843 final, de 14 de dezembro de 2020, Comunicac¢do da Comissdo
ao Parlamento Europeu em conformidade com o artigo 294.°, n.° 6, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia relativa a
posicdo do Conselho sobre a ado¢do de um regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a um regime geral de
condicionalidade para a prote¢do do or¢amento da Uniéo.

1V, nesse sentido, o Parecer n.° 1/2018 do Tribunal de Contas sobre a proposta, de 2 de maio de 2018, de regulamento do Parlamento
Europeu e do Conselho sobre a protegio do or¢amento da Unido em caso de deficiéncias generalizadas no que diz respeito ao Estado
de Direito nos Estados-Membros (JO 2018, C 291, p. 1, n.* 10 e 11).
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a) Condigoes para a adogdo das medidas no procedimento do Regulamento 2020/2092

147. Nos termos do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, «[s]ao adotadas medidas
adequadas sempre que se determine, nos termos do artigo 6.°, que as violagdes dos principios do
Estado de direito num Estado-Membro afetam ou sdo seriamente suscetiveis de afetar, de forma
suficientemente direta, a boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou a protecdo dos
interesses financeiros da Unido».

148. As partes no processo divergem quanto a interpretacao desta disposicdo:

— O Governo hungaro alega que institui um procedimento em trés etapas no decurso do qual ha
que estabelecer: a) a violacdo do Estado de Direito; b) o risco grave e suficientemente direto
para a boa gestdo financeira do or¢camento da Unido ou para a protecdo dos interesses
financeiros da Unido; e c) a necessidade de tomar medidas proporcionadas para lhe fazer face.
Em seu entender, a base juridica do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE néo abrange a primeira
dessas etapas.

— O Parlamento e o Conselho divergem quanto a esta interpretacdo e consideram que o processo
comporta apenas duas etapas: a) a prova de uma violacdo do Estado de Direito que implique
diretamente um risco sério para a boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou para a
protecdo dos interesses financeiros da Unido; e b) a adocdo de medidas para a combater.
Assim, a condicionalidade s6 se aplicaria em relagdo as violacdes do Estado de Direito com
impacto direto na execucao do orcamento da Unido e de certa gravidade.

149. Na minha opinido, esta dltima interpretacdo do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092 é
a correta. A condicionalidade financeira limita-se as violacoes do Estado de Direito que tenham
uma ligacdo suficientemente direta com a execug¢do orcamental e que afetem ou sejam
seriamente suscetiveis de afetar a boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou a protecao
dos interesses financeiros da Unido.

150. A interpretacdo literal leva a esta conclusdo, uma vez que o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento
2020/2092, exige um nexo suficientemente direto entre a violacdo do Estado de Direito e a
execucdo orcamental. S6 assim é que o mecanismo de condicionalidade poderia ser ativado, de
forma que o Regulamento 2020/2092 responda nao a todas as violacdes do Estado de Direito,
mas sim aquelas que tenham um nexo direto com a execu¢do or¢camental.

151. No mesmo sentido, embora o artigo 2.°, alinea a), do Regulamento 2020/2092 fornega uma
definicdo de Estado de Direito, fa-lo apenas «[p]ara efeitos do presente regulamento». E verdade
que esta disposicao define o «Estado de Direito» de um modo geral (como valor da Unido
consagrado no artigo 2.° do TUE) e aberto, uma vez que o relaciona com os principios que
reproduz seguidamente, mas, repito, com o alcance limitado que acabo de sublinhar.

152. Na mesma ordem de ideias, o artigo 3.° do Regulamento 2020/2092 enumera alguns indicios
de violacdo dos principios do Estado de Direito «[p]ara efeitos do presente regulamento».

153. A interpretacdo sistemdtica do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, e de outros

artigos deste leva-me igualmente a considerar que a condicionalidade financeira s6 a aplicavel as
violagoes sérias do Estado de Direito com impacto direto na execu¢dao do orgamento da Unido.
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154. Os indicios de «violacoes dos principios do Estado de direito» incluidos, a titulo
exemplificativo, no artigo 3.° do Regulamento 2020/2092, estdo circunscritos, no artigo 4.°, n.° 2,
deste regulamento, a dominios de acdo das autoridades nacionais diretamente ligados a execucdo
do orcamento da Unido.

155. As situagdes previstas no artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, correspondem quer a
atividades especificas de execugdo orcamental, quer a atividades gerais, desde que estas impliquem
um controlo sobre atividades de execucdo orcamental.

156. E certo que algumas atividades gerais referidas no artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento
2020/2092%, consideradas isoladamente, ndo devem ter incidéncia, enquanto tais, na execucdo
do orcamento da Unido, na acecdo do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, nem estdo
automaticamente ligadas a boa gestdo financeira® ou a protecdo dos interesses financeiros da
Uniao.

157. Ora, o artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, visa restringir a extensao das atividades de
ordem geral as que, realizadas pelas autoridades nacionais, estejam ligadas a execugéo orgamental.
E o que acontece com:

— A atuacdo dos servicos de investigacao e do Ministério Publico, apenas aplicavel, neste dambito,
as «violacdes do direito da Unido relativas a execugdo do or¢amento da Unido ou a protecao dos
interesses financeiros da Unido» [alinea ¢)].

— A fiscalizacdo jurisdicional efetiva por tribunais independentes, quando exercida no que
respeita as acdes ou omissdes das autoridades que, simultaneamente, estejam ligadas [nos
termos das alineas a), b) e ¢) do mesmo ntimero] a execucdo do orcamento da Unido [alinea d)].

— A prevencdo e sancdo da fraude, da corrupcdo ou de outras violagoes do direito da Unido
quando, mais uma vez, digam respeito «a execugdo do orcamento da Unido ou a protecdo dos
interesses financeiros da Unido» [alinea e)].

158. No que respeita a regra subsididria [alinea h)] que se refere a «[o]utras situagdes ou condutas,
por parte das autoridades», estas sé sdo abrangidas pelo Regulamento 2020/2092 quando «sdo
pertinentes para a boa gestdo financeira do or¢camento da Unido ou para a protecio dos
interesses financeiros da Unido». Por conseguinte, a regra subsididria ndo abrange condutas nao
ligadas a execugdo do or¢amento.

159. Na minha opinido, a técnica utilizada pelo legislador para determinar o ambito e os
requisitos de aplicacdo do mecanismo em causa é adequada na medida em que impde, como
condicdo horizontal para a boa execugdo do orcamento, o respeito dos principios do Estado de
Direito.

% As das alineas c) («[o] correto funcionamento dos servigos de investigacdo e do Ministério Publico»), d) («[a] fiscaliza¢do jurisdicional
efetiva, por tribunais independentes») e e) («[a] prevencdo e sangdo da fraude, incluindo a fraude fiscal, da corrup¢do ou de outras
viola¢oes do direito da Unido»).

% Nos termos do artigo 2.°, n.° 59, do Regulamento Financeiro, a «boa gestdo financeira» significa «a execuc¢do do or¢amento de acordo
com os principios de economia, de eficiéncia e de eficdcia».
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160. As violacoes sérias destes principios que permitirio aplicar o mecanismo de
condicionalidade sdo as que resultem de atividades de execucdo do orcamento da Unido ou de
atividades gerais das autoridades estatais que digam diretamente respeito a essa execucdo
orcamental.

161. Em todo o caso, o artigo 6.°, n.* 9, do Regulamento 2020/2092, exige que a Comissdo exponha
os motivos especificos e os dados factuais concretos que comprovem a existéncia de uma violacao
séria dos principios do Estado de Direito, diretamente relacionada com a execucdo do orgamento.
Sé assim podem ser aprovadas as medidas adequadas contra o Estado-Membro infrator.

162. A interpretacao finalista e a interpretacado historica do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento
2020/2092 levam-me igualmente a concluir que a condicionalidade financeira é apenas aplicavel
a violacoes do Estado de Direito com impacto direto na execugdo do orgamento da Unido.

163. A este respeito, insisto na utilidade de ter em consideragédo a evolugdo do processo legislativo
que conduziu a adogdo do Regulamento 2020/2092.

164. Como ja referi, a proposta inicial da Comissao visava sobretudo a protecdo do Estado de
Direito e refletia menos a condicionalidade financeira do mecanismo. A intervencido do Conselho
levou a que o texto final do Regulamento 2020/2092 se pudesse converter, de modo mais claro,
num instrumento de condicionalidade financeira, no &mbito do qual a salvaguarda do Estado de
Direito opera como uma condicdo horizontal que os Estados tém de respeitar na execucao
orcamental.

165. Na evolucdo do texto legislativo, um elemento central consistiu na inclusdo, no artigo 4.°,
n.° 1, do Regulamento 2020/2092, da exigéncia de um nexo suficientemente direto®* entre a
execucdo or¢camental e a violacdo dos principios do Estado de Direito*.

166. A introducgdo deste elemento, muito criticado por alguma doutrina®, implica uma certa
reducdo do ambito de aplicacdo da proposta inicial da Comissdo. Na sua redacdo final, o
mecanismo de condicionalidade financeira esta estritamente ligado a execugdo do or¢amento da
Unido, a fim de ndo violar o artigo 7.° TUE e de que o ato normativo possa ser abrangido pela
base juridica do artigo 322.° TFUE?.

% O Acérdao de 6 de novembro de 2014, Itdlia/Comissdo (C-385/13 P, EU:C:2014:2350, n.” 68 e 69), prevé a necessidade de uma relagio
suficientemente direta entre uma alegada violacdo do direito da Unido, pelo Estado-Membro beneficidrio, e a medida que é objeto do
financiamento solicitado, enquanto elemento que permite & Comissdo ordenar a suspensdo dos pagamentos de fundos estruturais ao
Estado-Membro.

% Martin Rodriguez, P., op. cit., p. 133, sublinha igualmente que a chave interpretativa do Regulamento 2020/2092 reside na exigéncia de
que essa violagdo afete «de forma suficientemente direta».

% O editorial da European Papers, 2020, n.° 5, pp. 1101 a 1104, qualifica de probatio diabélica para a Comissdo o requisito de demonstrar
que a violagdo do Estado de Direito diz exclusivamente respeito a protecdo dos interesses financeiros da Unido. Acrescenta que esse
requisito «will presumably render inoperative the conditionality mechanism» e que o Regulamento 2020/2092 «appears to be doomed
to fail» se for apenas aplicdvel as condutas dos Estados que afetem a boa gestio financeira do or¢amento da Uniéo.

7 Nas Conclusdes do Conselho Europeu de 11 de dezembro de 2020, n.° 2, alinea e), reafirma-se que «o nexo de causalidade entre essas
violagdes e as consequéncias negativas para os interesses financeiros da Unido terd de ser suficientemente direto e devidamente
estabelecido. A mera constatagdo da existéncia de uma violag¢do do Estado de direito néo é suficiente para desencadear o mecanismo».
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167. O nexo suficientemente direto assegura que o mecanismo de condicionalidade ndo sera
aplicavel relativamente a qualquer violacdo séria do Estado de Direito, circunscrevendo-se as que,
tendo em conta essa natureza, estdo estreitamente ligadas a execucdo or¢camental *®. Este nexo deve
ser estabelecido pela Comissdao antes de propor medidas corretivas e ndo existe qualquer
automatismo na sua prova, por mais séria que seja a violacao dos principios do Estado de Direito.

168. O considerando 13 do Regulamento 2020/2092 salienta esse nexo ao enunciar que «[p]or
conseguinte, existe uma relacdo clara entre o respeito pelo Estado de direito e a execucdo
eficiente do orcamento da Unido de acordo com os principios da boa gestdo financeira».

169. Em suma, a interpretacdo do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, a luz dos critérios
hermenéuticos textual, sistematico, finalista e histérico leva-me a considerar que este
regulamento institui um mecanismo de condicionalidade financeira apenas aplicavel
relativamente as violagdes sérias do Estado de Direito com impacto direto na execucdo do
orcamento da Unido. Assim entendido, o Regulamento 2020/2092 tem uma base juridica
suficiente no artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE.

170. Essa afirmacdo ndo é posta em causa pelo argumento do Governo hungaro relativo a
(alegada) contradicdo entre as disposicoes do Regulamento Financeiro relativas aos conflitos de
interesses (artigo 61.°)* e o artigo 3.°, alinea b), do Regulamento 2020/2092, que prevé como
situacdo que indicia violacdes dos principios do Estado de Direito, nomeadamente, o facto de as
autoridades nacionais ndo assegurarem «a auséncia de conflitos de interesses».

171. Como salienta o Conselho, a aplicagdo do Regulamento 2020/2092 é subsididria em relacdo a
aplicacdo das outras normas financeiras da Unido. O artigo 6.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092,
prevé que a Comissdo ative o mecanismo «a menos que considere que existem outros
procedimentos previstos na legislacdo da Unido que lhe permitiriam proteger mais eficazmente o
orcamento da Unido» ',

172. Isto significa que o procedimento de resolucdo de conflitos de interesses previsto no
artigo 61.° do Regulamento Financeiro é aplicivel aos casos especificos e que o mecanismo do
Regulamento 2020/2092 s¢ é ativado se o funcionamento de uma autoridade do Estado-Membro
que intervenha na execuc¢do do orcamento da Unido for comprometido por conflitos de interesses
particularmente graves.

O Conselho Europeu de 11 de dezembro de 2020 nas suas conclusdes, n.° 2, alinea h), vai mais longe do que o texto do regulamento ao
afirmar que, «[s]e tais informagdes e constatacdes [em que a Comissdo baseie a sua avaliagdo], seja qual for a sua origem, forem
utilizadas para efeitos do regulamento, a Comissdo assegurard que a sua pertinéncia e utilizagdo sejam determinadas exclusivamente a
luz do objetivo de proteger os interesses financeiros da Unido visado pelo regulamento».

Nos termos do artigo 61.°, n.° 3, do Regulamento Financeiro, «[p]ara efeitos do n.° 1, existe um conflito de interesses caso o exercicio
imparcial e objetivo das fung¢des de um interveniente financeiro ou de outra pessoa, a que se refere o n.° 1, se veja comprometido por
motivos familiares, afetivos, de afinidade politica ou nacional, de interesse econémico, ou por qualquer outro interesse pessoal direto
ou indireto».

10 Nas Conclusoes do Conselho Europeu de 11 de dezembro de 2020, n.° 2, alinea d), declarou-se que «[a] aplica¢io do mecanismo
respeitard o seu carater subsididrio. Sé serdo ponderadas medidas nos termos do mecanismo se outros procedimentos previstos no
direito da Unido, inclusive nos termos do Regulamento Disposi¢ées Comuns, do Regulamento Financeiro ou dos procedimentos de
infragdo estabelecidos no Tratado, ndo permitirem uma protecdo mais eficaz do or¢camento da Unido».
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b) Critérios de adogdo das medidas no procedimento do Regulamento 2020/2092

173. Segundo o Governo hungaro, as medidas que as instituicdes da Unido podem adotar em
aplicacdo do Regulamento 2020/2092 sdo, na realidade, san¢des por violacdo das regras do
Estado de Direito e ndo verdadeiras «medidas» de protecdo do orcamento da Unido. Por esse
motivo, a base juridica do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE é inadequada.

174. Isto decorreria do considerando 18 e do artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092, que
enunciam critérios de modulacdo dessas medidas, conferindo maior importancia as préprias
violagdes (ou seja, a sua natureza, a sua duragdo, a sua gravidade e o seu alcance, além da
«intencdo» do Estado-Membro) do que a protegdo do or¢amento da Unido.

175. O Conselho e o Parlamento contrapdem que o artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092,
institui uma hierarquia de critérios, dos quais salientam a proporcionalidade e «o impacto real ou
potencial das violagdes dos principios do Estado de direito na boa gestao financeira do orcamento
da Unido ou nos interesses financeiros da Unido». «A natureza, a duragdo, a gravidade e o alcance
das violagdes dos principios do Estado de direito», seriam fatores de apreciacdo subsididria.
Entende que o critério da intencdo do Estado infrator, referido no considerando 18, ndo tem valor
normativo.

176. Na minha opinido, a redacdo do artigo 5.°, n.° 3, e a do considerando 18 do Regulamento
2020/2092 nao coincidem totalmente. Este ultimo parece considerar, a titulo subsididrio, no
ambito da adocdo das medidas, o critério relativo aos «efeitos na boa gestdo financeira do
orcamento da Unido ou os interesses financeiros da Unido».

177. Todavia, considero que a interpretacdo sistematica do artigo 5., n.° 3, do Regulamento
2020/2092, permite deduzir que a adogdo de medidas deve ser regida, antes de mais, pela
proporcionalidade e pelo impacto real ou potencial das violacdes dos principios do Estado de
Direito na boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou nos interesses financeiros da Unido.
Assim, é mantida a natureza especifica das medidas, que ndo coincide com a das sangoes
aplicaveis pelas violagdes dos principios do Estado de Direito '’

178. A natureza, a duragdo, a gravidade e o alcance das violagdes dos principios do Estado de
Direito praticadas pelo Estado infrator s6 podem servir para determinar o impacto das suas
condutas na execuc¢ao do orcamento da Uniéo.

179. Com esta interpretacdo, o artigo 5.° n.° 3, do Regulamento 2020/2092, é abrangido pelo
artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, porque, repito, as medidas nele previstas sdao de correcdo
orcamental e ndo san¢des ao Estado-Membro infrator.

180. O Governo hungaro tem duvidas quanto a compatibilidade dessa base juridica com o
contetido do dltimo periodo do artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092 («[a]s medidas visam
especificamente, na medida do possivel, as acdoes da Unido afetadas pelas violacdes»). Assim

by

admitir-se-ia uma condicionalidade «cruzada» para além da que diz respeito a protecio do
orcamento da Unido.

11V, por analogia, jurisprudéncia do Tribunal de Justica segundo a qual «[...] a obrigac¢do de restituir um beneficio indevidamente

recebido através de uma prética irregular ndo constitui uma san¢do, mas antes a simples consequéncia da constatagdo de que as
condicdes exigidas para a obtengdo do beneficio resultante da regulamenta¢éo da Unido nio foram respeitadas, tornando indevido o
beneficio concedido» [Acérdaos de 1 de outubro de 2020, Elme Messer Metalurgs (C-743/18, EU:C:2020:767, n.° 64); e de 26 de maio
de 2016, Judetul Neamt e Judetul Bacau (C-260/14 e C-261/14, EU:C:2016:360, n.° 50 e jurisprudéncia ai referida)].
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181. A admissdo excecional da condicionalidade financeira «cruzada» explica-se pelo facto de
certas violagoes dos principios do Estado de Direito cometidas pelas autoridades nacionais serem
suscetiveis de afetar um grande nimero de setores, sendo que seria desproporcionado adotar
medidas financeiras corretivas em todos esses setores. Como afirmou o Conselho na audiéncia,
sdo igualmente possiveis situagoes em que as violagdes dos principios do Estado de Direito sejam
conhecidas apds a execucdo plena de certos programas de despesas da Unido e em relacdo aos
quais a correcdo financeira ndo seja possivel. Nesse caso, essa correcido poderia afetar outros
programas de despesas em curso, a fim de assegurar a efetividade do mecanismo de
condicionalidade '*®.

182. Assim entendida, essa admissao excecional de uma condicionalidade financeira «cruzada»
(que comporta a possibilidade de ndo estender a correcio a todos os setores afetados pelas
violacoes do Estado de Direito ou de a alargar a despesas do orcamento da Unido em curso) nao
elimina a natureza orcamental do mecanismo e é compativel com o artigo 322.° TFUE.

c¢) Critérios de levantamento das medidas no procedimento do Regulamento 2020/2092

183. O artigo 7.°, n.* 1 e 2, do Regulamento 2020/2092, prevé o levantamento das medidas a
pedido do Estado ou sob proposta da Comissdo, quando as condi¢des para a sua adocdo
desaparecerem.

184. Isto significa que a persisténcia do impacto ou do risco de incidéncia na execucgdo do
orcamento da Unido é indispensavel para que as medidas corretivas de condicionalidade
financeira adotadas sejam mantidas.

185. Como afirma o Conselho, quando cessa o impacto sobre a execucdo or¢camental, as medidas
corretivas sdo levantadas, mesmo que a violacdo dos principios do Estado de Direito pelo
Estado-Membro se mantenha. Como salientou o Parlamento Europeu na audiéncia, a
possibilidade de levantamento néo existe no caso das sangoes.

186. Deste modo demonstra-se (na realidade, confirma-se) que o mecanismo da condicionalidade
aplica correcoes financeiras e nao san¢oes pelas violagcdes dos principios do Estado de Direito.

d) Protegdo dos beneficidrios no procedimento do Regulamento 2020/2092

187. O artigo 5.°, n.* 2, do Regulamento 2020/2092'%, lido a luz do seu considerando 19, introduz
uma garantia para os destinatarios finais ou para os beneficidrios dos programas de despesas
financiados pelo or¢camento da Unido.

188. A adocdo de medidas de condicionalidade financeira quando um Estado viole os principios
do Estado de Direito ndo deve prejudicar os beneficiarios finais dos fundos que devem continuar a
recebé-los. Além disso, o Estado tem de informar regularmente a Comissdo sobre o cumprimento
desta obrigacao.

12 Se o Tribunal de Justica ndo aceitasse esta abordagem, devido a fragilidade do nexo com a viola¢do do Estado de Direito, deveria anular
apenas a expressdo «na medida do possivel» do artigo 5.°, n.° 3, in fine, do Regulamento 2020/2092 (que ndo tem natureza substancial),
de modo que a sua redagéo se limitasse a prever que «as medidas visam especificamente as agdes da Unido afetadas pelas violagdes».

103 V. a sua transcri¢cdo no n.° 11 das presentes conclusdes.
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189. Para o Governo hingaro, o Estado-Membro afetado devera assumir o pagamento dos fundos
aos beneficiarios, em caso de correcdo financeira, e devera fazé-lo com o seu préprio orcamento.
Por conseguinte, entende que o Regulamento 2020/2092 impde obrigacoes aos Estados quanto ao
seu orcamento nacional, possibilidade ndo prevista no artigo 322.° TFUE.

190. O Conselho responde que o artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, tem efeito
declarativo e ndo impoe ao Estado-Membro obrigacdes suplementares as especificadas nas
«regras setoriais ou financeiras aplicaveis». Na realidade, acrescenta apenas uma modalidade de
controlo do respeito das obrigacdes ja existentes nas regras setoriais, a fim de proteger os
beneficidrios de fundos do or¢camento da Unido em caso de correcdes financeiras.

191. Em meu entender, a argumentacdao do Governo hingaro deve ser rejeitada, uma vez que a
protecdo dos beneficidrios prevista no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092 constitui uma
medida tipica e légica no regime de gestdo partilhada dos fundos do orgamento da Unido.

192. Como se afirma no considerando 19 do Regulamento 2020/2092, «([...] no ambito do regime
de gestao partilhada, os pagamentos da Comissdo aos Estados-Membros sdo juridicamente
independentes dos pagamentos efetuados pelas autoridades nacionais aos beneficiarios».

193. Dessa premissa infere-se que as medidas adotadas ao abrigo do Regulamento 2020/2092 nao
afetam «as disponibilidades de fundos para pagamentos aos beneficidrios em conformidade com
os prazos de pagamento estabelecidos nas regras setoriais e financeiras aplicaveis [...]. [A]s
obrigacdes para com os destinatdrios finais ou os beneficidrios estabelecidas no presente
regulamento fazem parte do direito da Unido aplicivel no que respeita a execucdo do
financiamento em regime de gestdo partilhada».

194. Dada a dissociagdo entre os pagamentos da Comissdo ao Estado-Membro e os pagamentos
das autoridades nacionais de gestdo aos beneficiarios dos programas e dos fundos financiados
pelo orcamento da Unido, é légico impor, como regra geral, a obrigacdo de os Estados manterem
os pagamentos aos beneficidarios, mesmo em caso de correcdo financeira adotada pela Unido.

195. Além disso, a correcdo financeira perderia a sua eficacia se as autoridades nacionais
pudessem exigir dos beneficidrios o reembolso dos fundos recebidos ou se os fundos contratados
ndo lhes fossem pagos, uma vez que as instituicoes da Unido aprovam uma medida de protecdo do
seu orcamento face a existéncia de violagdes dos principios do Estado de Direito com impacto na
sua gestao.

196. Nestes casos, a correcdo financeira adotada pelas instituicoes da Unido deve ser suportada
pelo Estado-Membro infrator ndo devendo ser repercutida nos beneficidrios dos fundos, alheios a
essa violacdo '™,

197. O impacto das corregdes financeiras s6 pode prejudicar as pessoas singulares e as pessoas
coletivas de um Estado-Membro quando estas sdo responsaveis pelas violagdes das normas da
Unido que regem a atribuicdo dos fundos do seu orgcamento, o que, repito, ndo ocorre na
aplicacdo do Regulamento 2020/2092.

104 Para defender os beneficidrios, o Conselho invoca a protecdo dos seus direitos adquiridos e da sua confianga legitima, bem como o
principio segundo o qual a atuagio contra a violagdo de uma obrigacdo néo pode implicar outra violagdo.
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198. Em contrapartida, se a responsabilidade pelas infracdes é das autoridades nacionais, é a estas
que cabe fazer face as consequéncias dos seus proprios atos, que fundamentaram as medidas
corretivas'®, como acontece com a aplicacdo do Regulamento 2020/2092.

199. E no mesmo espirito que se insere o artigo 103.° do Regulamento relativo a disposicdes
comuns 2021-2027 quando regula as corregdes financeiras aplicadas pelos Estados-Membros '®.
A protecdo dos beneficidrios finais é igualmente referida no artigo 11.° do Regulamento (UE)
n.° 1306/2013 .

200. Em suma, a garantia prevista no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, a favor dos
beneficiarios finais insere-se sem dificuldade num mecanismo de condicionalidade financeira e
esta ligada a execugdo do orcamento da Unido, pelo que o artigo 322.° TFUE lhe confere cobertura
suficiente.

201. Por conseguinte, considero que o primeiro fundamento do recurso deve ser julgado
improcedente.

VI. Segundo fundamento de recurso: violacao do artigo 7.° TUE e violacdao conjugada dos
artigos 4.°,n.° 1, 5., n.° 1, 13.°, n.° 2, TUE, e do artigo 269.° TFUE

202. Com o seu segundo fundamento de recurso, o Governo hingaro denuncia duas violagdes dos
Tratados:

— do artigo 7.° TUE.
— do artigo 269.° TFUE e do principio do equilibrio institucional do artigo 13.°, n.° 2, TUE.

203. Ao referir-se a (alegada) violagdo do artigo 7.° TUE, o Governo hingaro relaciona-a com a
violacdo do principio da atribuicdo de competéncias previsto no artigo 4.°, n.° 1, TUE, e no
artigo 5.°, n.° 2, TUE, em razdo da inadequacdo da base juridica em que assenta o Regulamento
2020/2092. Na medida em que repete, deste modo, argumentos relativos ao primeiro
fundamento de recurso, remeto para o que ja expus a propdsito dos mesmos.

1% No que respeita a gestdo dos fundos do FEDER, o Tribunal de Justica declarou que assim deveria ser mesmo que a recuperagio dos
montantes ndo fosse possivel, «[...] sempre que se prove que essa impossibilidade é a consequéncia de erro ou negligéncia da parte
desse Estado-Membro» [Acérdio de 1 de outubro de 2020, Elme Messer Metalurgs (C-743/18, EU:C:2020:767, n.° 71)].

1% Quanto a regulamentacdo anterior e a jurisprudéncia relativa as corre¢des financeiras, v. Guillem Carrau, J., «Las correcciones
financieras en materia de fondos estructurales», Revista Aragonesa de Administracién Publica, 2018, n.° 51, pp. 281 a 319.

17 Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, relativo ao financiamento, a gestio e ao
acompanhamento da Politica Agricola Comum e que revoga os Regulamentos (CEE) n.° 352/78 (CE) n.° 165/94 (CE) n.° 2799/98 (CE)
n.° 814/2000 (CE) n.° 1290/2005 e (CE) n.° 485/2008 do Conselho (JO 2013, L 347, p. 549). O seu artigo 11.° prevé: «Salvo disposicdo
expressa em contrario estabelecida no direito da Unido, os pagamentos relativos aos financiamentos previstos no presente regulamento
sdo efetuados na integra aos beneficidrios».
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A. Primeira parte do segundo fundamento: violacdo do artigo 7.° TUE

1. Argumentos das partes

204. O Governo hingaro alega que o procedimento do Regulamento 2020/2092 mais nao é do
que uma concretizacdo do procedimento previsto no artigo 7.° TUE, o que ndo é permitido por
esta disposicdo nem por qualquer outra do direito primdrio. Entende que duas das trés etapas
daquele procedimento coincidem com as do mecanismo do artigo 7.° TUE, cujas condicdes de
lancamento sdo mais estritas do que as aplicaveis a adocao de medidas com base no regulamento
impugnado.

205. Na opinido do Governo hungaro, o objetivo do Regulamento 2020/2092 coincide com o do
artigo 7.° TUE, uma vez que visa reprimir as violagdes dos principios do Estado de Direito através
da aplicacdo de sang¢des. Isso é evidenciado pela inexisténcia de um verdadeiro mecanismo de
condicionalidade; pela falta de nexo real entre as violagdes dos principios do Estado de Direito e
do or¢camento da Unido; pela ligacdo das medidas com as aplicaveis as violagcdes do Estado de
Direito mais do que com o orgcamento da Unido; pela consideracio da intencdo do
Estado-Membro enquanto elemento pertinente; e pelo facto de o levantamento das medidas
estar relacionado com o fim das violagoes.

206. O Parlamento e o Conselho contestam estes argumentos, alegando que o mecanismo do
Regulamento 2020/2092 é independente do procedimento do artigo 7.° TUE, prossegue objetivos
diferentes e é regulado por normas diferentes. O seu objetivo consiste em proteger o orcamento da
Unido e ndo na punicdo das violagoes do Estado de Direito. Os pressupostos para a adogdo das
medidas e a sua tipologia divergem dos do artigo 7.° TUE.

2. Apreciagdo

207. Para determinar se o Regulamento 2020/2092 institui um procedimento compativel com o
do artigo 7.° TUE, importa, antes de mais, clarificar a questao de saber se este dltimo constitui o
unico meio de que dispde a ordem juridica da Unido para proteger o valor Estado de Direito.

a) Ndo exclusividade do artigo 7. TUE para a protegdo do Estado de Direito

208. Em meu entender, o artigo 7.° TUE ndao autoriza o legislador da Unido a instituir, através de
normas de direito derivado, outro mecanismo analogo, ainda que material e processualmente
menos exigente, que tenha o mesmo objetivo de protecdo do Estado de Direito e que aplique
sanc¢oes semelhantes.

209. Ora, isso ndo significa que a protecdo do Estado de Direito possa apenas ser assegurada pelo
artigo 7. TUE . Nada obsta a que essa protecdo seja assegurada através de outros instrumentos

diferentes do previsto no artigo 7.° TUE desde que as suas caracteristicas essenciais sejam distintas
das deste.

198V, neste sentido, Martin Rodriguez, P., op.cit., pp. 99 a 101.
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210. Como sublinha o Conselho, os principios do Estado de Direito tém um valor estrutural na
ordem juridica da Unido, pelo que a sua violagdo é suscetivel de a afetar de forma grave'”. Por esse
motivo, o Tribunal de Justica, nomeadamente na sua jurisprudéncia sobre a independéncia dos
juizes'® e sobre mandados de detencdo europeus e de entrega'’, sublinhou os valores do
artigo 2.° TUE e admitiu a aptiddo de normas de direito derivado para os proteger,
independentemente das previsdes do artigo 7.° TUE. Justificou igualmente com a protecdo do
Estado de Direito o reconhecimento da legitimidade ativa de Estados terceiros para interpor
recursos de anulagdo 2,

211. No que respeita aos mandados de detencédo e de entrega, quando o Conselho Europeu e o
Conselho nado tenham adotado as decisoes referidas no artigo 7.° TUE, mas existam elementos
que revelam falhas sistémicas ou generalizadas no que respeita a independéncia do poder judicial
no Estado-Membro de emissdo, a autoridade judicidria de execucdo pode recusa-los, se existirem
motivos sérios e comprovados para acreditar que, em caso de entrega a este ultimo
Estado-Membro, a pessoa procurada correrda um risco real de violacdo do seu direito
fundamental a um processo equitativo, garantido pelo artigo 47.°, segundo paragrafo, da Carta'®.

212. Assinala-se assim que, nessas situacoes, o Tribunal de Justica utiliza um dos principios do
Estado de Direito para identificar uma excecdo a detencdo e a entrega da pessoa procurada, ndo
abrangida pelo procedimento previsto no artigo 7.° TUE.

213. Algo semelhante ocorre com a protecao da independéncia dos juizes nacionais encarregados
de aplicar o direito da Unido, cuja defesa foi assumida pelo Tribunal de Justica invocando,
novamente, o valor do Estado de Direito'*, mesmo quando ndo se tenha recorrido ao
artigo 7.° TUE.

214. O respeito por um Estado-Membro dos valores referidos no artigo 2.° TUE constitui uma
condicdo para o gozo dos direitos que decorrem da aplicacio dos Tratados a esse
Estado-Membro. Um Estado-Membro ndo pode, portanto, alterar a sua legislacio de modo a
implicar uma regressao da protecdo do valor do Estado de Direito, concretizado, nomeadamente,

19 V. Rossi, L. S., «La valeur juridique des valeurs. L’article 2 TUE: relations avec d’autres dispositions de droit primaire de I'UE et remédes
juridictionnels», Revue trimestrielle de droit européen, 2020, n.° 3, pp. 639 a 657.

10O Tribunal de Justica afirma que «a Unido agrupa Estados que aderiram livre e voluntariamente aos valores comuns atualmente
referidos no artigo 2.° TUE, que respeitam esses valores e que estio empenhados em promové-los. Decorre, em especial, do
artigo 2.° TUE que a Unido se funda em valores, como o Estado de direito, que sdo comuns aos Estados-Membros, numa sociedade
caracterizada, designadamente, pela justica. A este respeito, cumpre salientar que a confianca mdtua entre os Estados-Membros e,
designadamente, os seus 6rgaos jurisdicionais assenta na premissa fundamental segundo a qual os Estados-Membros partilham de uma
série de valores comuns em que a Uniéo se funda, como precisado nesse artigo» [v., neste sentido, Acérddos de 15 de julho de 2021,
Comissdo/Polénia (Regime disciplinar dos juizes) (C-791/19, EU:C:2021:596 n.° 50); de 24 de junho de 2019, Comissdao/Pol6nia
(Independéncia do Supremo Tribunal) (C-619/18, EU:C:2019:531, n.* 42 e 43); e de 18 de maio de 2021, Asociatia «Forumul
Judecitorilor din Roménia» e o. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 e C-397/19, EU:C:2021:393, n.° 160)].

1 Acérddo de 17 de dezembro 2020, Openbaar Ministerie (Independéncia da autoridade judicidria de emissdo) (C-354/20 PPU
e C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, n.* 57 e 58); e de 25 de julho de 2018, Minister for Justice and Equality (Falhas do sistema judicidrio
(C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, n.* 71 e 72). O Tribunal de Justiga recorre a protecdo do Estado de Direito para identificar um
fundamento suplementar de recusa da execugio deste tipo de mandados.

12 Acérdéao de 22 de junho de 2021, Venezuela/Conselho (Afetagdo de um Estado terceiro) (C-872/19 P, EU:C:2021:507, n.* 48 a 50).

13 Acérddo de 17 de dezembro 2020, Openbaar Ministerie (Independéncia da autoridade judicidria de emissdo) (C-354/20 PPU
e C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, n.° 69).

14 Acérdao de 15 de julho de 2021, Comissdo/Poldnia (Regime disciplinar dos juizes) (C-791/19, EU:C:2021:596 n.° 58); e de 20 de abril de
2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, n.° 51).
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pelo artigo 19.° TUE. Os Estados-Membros devem evitar qualquer regressao, a luz deste valor, da
sua legislacdo em matéria de organizacao da justica, abstendo-se de adotar regras que venham a
prejudicar a independéncia dos juizes .

215. Estes exemplos da jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre a protecdo do valor Estado de
Direito revelam que as normas emanadas das institui¢des da Unido que visam reagir, em dominios
especificos (e ndo necessariamente através do mecanismo do artigo 7.° TUE), contra violagoes
desse valor com impacto na gestdo orcamental sdo compativeis com o direito primario.

216. Quando essas violagoes afetam a execucdo do orcamento da Unido pelos Estados-Membros,
insisto, nada impede o legislador da Unido de aprovar uma norma (como o Regulamento
2020/2092) para preservar esse or¢camento, sem que por isso entre em conflito ou contorne a
aplicacao de artigo 7.° TUE.

b) Comparagdo do procedimento do artigo 7.° TUE com o do Regulamento 2020/2092

217. A andlise do Regulamento 2020/2092 ajuda a esclarecer se o procedimento que institui
corresponde a um verdadeiro mecanismo de condicionalidade financeira, em consonancia com
os ja existentes no direito da Unido, ou se constitui um instrumento destinado a punir as
violagdes dos principios do Estado de Direito semelhante ao do artigo 7.° TUE.

218. Procedi a essa andlise, no que respeita a base juridica do Regulamento 2020/2092, no ambito
da apreciacdo do fundamento de anulagdo anterior. Dessa andlise deduzo a rejeicio dos
argumentos do Governo huingaro relativos a natureza da condicionalidade, que, em seu entender,
se destina mais a combater as viola¢des do Estado de Direito do que a proteger o or¢camento da
Unido.

219. Completarei agora a minha exposicdo referindo-me a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
relativa as diferencas entre os mecanismos de condicionalidade financeira'® e as ac¢des por
incumprimento, que, por analogia, fornecem alguns elementos de apreciacdo validos no caso em
apreco. Esses dois processos sdo independentes um do outro, pois prosseguem finalidades
diferentes e regem-se por regras diferentes.

220. Entre essas diferencas, destacam-se as seguintes:

— No ambito das agdes intentadas ao abrigo do artigo 258.° TFUE, a Comissao é livre de desistir
da prossecucéo da acdo, caso o Estado-Membro tenha posto termo ao alegado incumprimento,
ao passo que tal ndo ocorre, por exemplo, no processo de apuramento das contas do FEOGA
pelo que a Comissdo nao beneficia de um poder de apreciagdo que lhe permita derrogar as
regras que regulam esta reparticdo de encargos'”.

115 Segundo o Tribunal de Justica, a «exigéncia de independéncia dos 6rgios jurisdicionais, que é inerente & missdo de julgar, faz parte do

contetdo essencial do direito a uma tutela jurisdicional efetiva e do direito fundamental a um processo equitativo previsto no
artigo 47.° da Carta, que reveste importancia essencial enquanto garante da protecdo de todos os direitos que o direito da Unido
confere aos litigantes e da preservacdo dos valores comuns aos Estados-Membros, enunciados no artigo 2.° TUE, designadamente do
valor do Estado de direito». Acérdaos de 15 de julho de 2021, Comissdo/Polénia (Regime disciplinar dos juizes) (C-791/19,
EU:C:2021:596, n.* 51 e 58); de 20 de abril de 2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, n.° 51); e de 18 de maio de 2021, Asociatia
«Forumul Judecatorilor din Roméania» e o. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 e C-397/19, EU:C:2021:393, n.° 162).

Como o processo de apuramento das contas do FEOGA ou os procedimentos de suspensio ou de supressdo de apoios estruturais.

17 Acérdaos de 11 de janeiro de 2001, Grécia/Comissdo (C-247/98, EU:C:2001:4, n.° 13); e de 7 de fevereiro de 1979, Franga/Comisséo
(15/76 e 16/76, EU:C:1979:29, n.* 27 e 28).
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— No ambito do processo de apuramento das contas do FEOGA, a Comissao tem a obrigacao de
proceder a uma correcdo financeira caso as despesas cujo financiamento é pedido ndo tenham
sido efetuadas em conformidade com as regras da Unido. Essa correcdo evita que sejam
imputados ao FEOGA montantes que ndo serviram para o financiamento do objetivo
prosseguido pela regulamentacdo da Unido em causa e, por conseguinte, ndo constitui uma
sancao %,

— Os procedimentos de suspensao ou de reducao da participacéo financeira via fundos estruturais
da Unido a favor de a¢des nacionais sao distintos do regulado no artigo 258.° TFUE, a cujos
tramites ndo estdo sujeitos. O facto de a Comissdo decidir ndo intentar uma agdo por
incumprimento ou desistir da sua prossecucdo ndo implica que esteja impossibilitada de
suspender ou de reduzir o apoio da Unido para uma a¢do nacional, nomeadamente quando
uma ou varias das condi¢des que esse financiamento devia satisfazer ndo foram respeitadas.
Para isso, é necessario que a Comissdo adote uma decisio que deve ter em conta a acdo por
incumprimento intentada nos termos do artigo 258. TFUE ou a declaracdo desse
incumprimento pelo Tribunal de Justica'®.

— Div. inici u a incu i , isa u ao ou uca

Diversamente do inicio de uma agdo por incumprimento, a decisdo de suspensido ou de reducdo
do financiamento da Unido constitui um ato lesivo para o seu destinatario, suscetivel de recurso
para os 6rgdos jurisdicionais da Unido '*.

221. Esta jurisprudéncia foi utilizada para legitimar cldusulas de condicionalidade que
condicionavam o pagamento de fundos do or¢amento da Unido ao cumprimento de obrigacoes
horizontais, como o bom funcionamento dos sistemas nacionais de gestdo e de controlo dos
fundos, que contribufam para a boa gestdo financeira do orcamento da Unido. O mesmo
acontece em presenca de falhas sistémicas no funcionamento das autoridades nacionais de
execucdo do or¢camento da Unido '

222. A luz desta jurisprudéncia, importa verificar se 0 mecanismo do artigo 7.° TUE ¢é distinto do
instituido pelo Regulamento 2020/2092.

223. No que respeita a adogdo das medidas, o artigo 7.° TUE subordina-a a verificacdo da
existéncia de uma violagdo grave e persistente, por parte de um Estado-Membro, dos valores
referidos no artigo 2.° TUE. Todavia, o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092 abrange
apenas as violacoes dos principios do Estado de Direito, por um Estado-Membro, que afetem ou
sejam seriamente suscetiveis de afetar de forma direta a boa gestdo financeira do or¢camento ou a
protecao dos interesses financeiros da Unido.

224. O limiar do artigo 7.° TUE é mais exigente do que o do Regulamento 2020/2092, uma vez que
requer a existéncia de uma violagdo grave e persistente de qualquer um dos valores do
artigo 2.° (ndo apenas do Estado de Direito).

18 O processo de apuramento das contas tem como objetivo nio sé verificar a realidade e a legalidade das despesas, mas também a correta
reparticdo, entre os Estados-Membros e a Unido, dos encargos financeiros que resultam da politica agricola comum. V. Acérdio de
11 de janeiro de 2001, Grécia/Comissédo (C-247/98, EU:C:2001:4, n.* 13 e 14).

19 Acérdéao de 25 de outubro de 2007, Komninou e 0./Comissao (C-167/06 P, EU:C:2007:633, n.° 52); Despacho de 11 de julho de 1996, An
Taisce e WWF UK/Comissio (C-325/94 P, ndo publicado, EU:C:1996:293, n.° 23). V. também Acérddo do Tribunal Geral de
26 de fevereiro de 2013, Espanha/Comisséo (T-65/10, T-113/10 e T-138/10, EU:T:2013:93, n.° 109).

120 Despacho de 11 de julho de 1996, An Taisce e WWF UK/Comissdo (C-325/94 P, ndo publicado, EU:C:1996:293, n.° 24).

21 Acérddos de 2 de abril de 2020, Comissdo/Espanha (C-406/19 P EU:C:2020:276, n.* 49 e 50); e de 15 de outubro de 2014,
Dinamarca/Comissdo (C-417/12 P, EU:C:2014:2288, n.* 81 a 83).
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225. O artigo 7.° TUE néo exige um nexo suficientemente direto com um dominio especifico do
direito da Unido, ao contrario do Regulamento 2020/2092 que implica a ligacdo da violagdo do
Estado de Direito a execucdo do orcamento da Unido. Por conseguinte, a aplicacdo do
Regulamento 2020/2092 é muito mais limitada do que a do artigo 7.° TUE.

226. O mecanismo do Regulamento 2020/2092, no que respeita as condi¢des de adogdo das
medidas, assemelha-se a outros instrumentos de condicionalidade financeira e de execucdo
orcamental, e ndo ao do artigo 7.° TUE. A semelhanca com os primeiros e ndo com este
traduz-se, por exemplo:

— No Regulamento Financeiro, cujo artigo 131.°, n.° 3, permite a suspensdo do pagamento de
fundos se se demonstrar, ou seja necessario verificar, que a execugdo do compromisso juridico
foi objeto de irregularidades, fraudes ou incumprimento de obrigacdes, ou quando as
irregularidades, as fraudes ou o incumprimento das obrigacoes ponham em causa a fiabilidade
ou a eficicia dos sistemas de controlo interno de uma pessoa ou entidade que executa fundos da
Unido ou a legalidade e a regularidade das transagdes subjacentes.

— No Regulamento relativo a disposi¢des comuns 2021-2027, que prevé em termos semelhantes a
possibilidade de suspensdo de pagamentos (artigo 97.°, n.° 1) e de se proceder a corregdes
financeiras (artigo 104.°, n.° 1).

227. Também no que respeita a condicionalidade macroeconémica do Regulamento 2021/241, as
medidas corretivas sdo adotadas, nos termos do seu artigo 10.°, «[...] caso o Conselho decida, nos
termos do artigo 126.°, n.° 8 ou n.° 11, do TFUE, que um Estado-Membro nao tomou medidas
eficazes para corrigir o seu défice excessivo, exceto se tiver determinado a existéncia de uma
recessdo econdémica grave que afete a Unido no seu conjunto [...]».

228. No que respeita aos tipos de medidas, o Regulamento 2020/2092 esta novamente mais
proximo dos mecanismos de condicionalidade do Regulamento Financeiro e de outras normas da
Unido do que do procedimento previsto no artigo 7.° TUE.

229. O artigo 7.° TUE prevé, no seu n.° 3, que o Conselho pode decidir suspender «alguns dos
direitos decorrentes da aplicacio dos Tratados ao Estado-Membro em causa». As medidas a
disposicdo do Conselho para este efeito vao muito além das ligadas a execugdo do orcamento da
Unido, previstas no artigo 5.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092'*. Estas ultimas (suspensdes de
programas, de autorizacdes e de pagamentos, entre outras) sdo as que sido tipicas do direito da
Unido sobre a execugdo orcamental.

230. Quanto aos critérios de sele¢cdo das medidas, os do Regulamento 2020/2092 coincidem,
globalmente, com os da regulamentacdo financeira da Unido e afastam-se do procedimento
previsto no artigo 7.° TUE, cujo n.° 3 prevé que, no ambito da adocdo das medidas, o Conselho
terd em conta as suas eventuais consequéncias nos direitos e obrigacdes das pessoas singulares e
coletivas.

12 A suspensdo da aprovagdo de um ou mais programas ou alteracdo dessa suspensdo; a suspensdo das autorizagdes; a reducdo das
autorizagdes, nomeadamente através de corre¢des financeiras ou transferéncias para outros programas de despesas; a redugdo do
pré-financiamento; a interrupgédo dos prazos de pagamento; e a suspensdo dos pagamentos.
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231. Quanto a este ponto, remeto para a andlise do artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092,
que expus no ambito do fundamento anterior, no que respeita ao principio da proporcionalidade
enquanto critério de modulacdo das medidas, conjuntamente com os da natureza, da gravidade e
da frequéncia das irregularidades, bem como das suas consequéncias financeiras para o
orcamento da Unido.

232. Nas normas financeiras da Unido encontram-se igualmente estes mesmos critérios e o da
ligacdo a regularidade da despesa'”. O procedimento de condicionalidade macroeconémica do
Mecanismo de Recuperacido e Resiliéncia, além do critério da proporcionalidade, inclui outros
critérios especificos, de natureza social ou econémica '*.

233. Quanto ao levantamento das medidas, o artigo 7.°, n.° 4, TUE, prevé que o Conselho pode
decidir alterar ou revogar as medidas tomadas ao abrigo do n.° 3, se se alterar a situacdo que
motivou a sua imposicao.

234. O artigo 7., n.* 1 e 2, do Regulamento 2020/2092 aplica um critério semelhante, mas
relacionado com o facto de as violagoes dos principios do Estado de Direito terem impacto na
boa execugdo do orcamento da Unido. S6 nesse caso é que o levantamento das medidas de
correcao financeira estd subordinado a reversao dessas violacoes pelo Estado-Membro '%.

235. A mesma légica encontra-se no artigo 10.°, n.° 6, do Regulamento 2021/241. As normas
financeiras gerais da Unido seguem uma configuracio semelhante para o levantamento das
medidas, quando hd uma suspensio proviséria ou uma correcio financeira provisoria '%.

236. Em suma, as condi¢des de adogdo, os tipos de medidas, os critérios de selecdo e os critérios
de levantamento das medidas aproximam o mecanismo do Regulamento 2020/2092 das regras
financeiras da Unido e afastam-no do procedimento previsto no artigo 7. TUE.

237. Por conseguinte, considero que a primeira parte do segundo fundamento do recurso deve ser
julgada improcedente.

B. Segunda parte do segundo fundamento de recurso: violacdo do principio do equilibrio
institucional e do artigo 269.° TFUE

1. Argumentos das partes

238. Segundo o Governo hungaro, o Regulamento 2020/2092 viola o principio do equilibrio
institucional previsto no artigo 13.°, n.° 2, TUE e no artigo 269.° TFUE no que respeita a
competéncia do Tribunal de Justica.

12 Segundo o considerando 70 do Regulamento relativo a disposi¢des comuns 2021-2027, nas medidas para salvaguardar os interesses
financeiros e o orcamento da Unido (interromper os prazos dos pagamentos, suspender pagamentos intercalares e aplicar corre¢des
financeiras), «<a Comissido deverd respeitar o principio da proporcionalidade, tendo em conta a natureza, gravidade e frequéncia das
irregularidades, assim como as suas implicagdes financeiras para o orcamento da Unido».

124 O artigo 10.°, n.° 4, do Regulamento 2021/241 dispde que «[o] ambito e o nivel da suspensio das autorizagdes ou dos pagamentos a
aplicar devem ser proporcionados, respeitar a igualdade de tratamento entre Estados-Membros e ter em conta a situagio econémica e
social do Estado-Membro em causa, em especial o nivel de desemprego, o nivel de pobreza ou excluséo social no Estado-Membro em
causa em comparacdo com a média da Unido e o impacto da suspensio na economia desse Estado-Membro».

1% Na prética, o Estado-Membro deve renunciar aos fundos do orcamento da Unido ou pdr termo as suas violagdes dos principios do
Estado de Direito com impacto na execugéo do or¢amento da Unido.

126 V. artigo 63.°, n.° 8, in fine, do Regulamento Financeiro.
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239. O Governo hungaro considera que o procedimento do Regulamento 2020/2092, mais facil,
mais rdpido e mais eficaz do que o do artigo 7.° TUE para punir as violagdes dos principios do
Estado de Direito, altera o equilibrio institucional subjacente a este tltimo e, por conseguinte, o do
artigo 13.° TUE, em detrimento do Estado-Membro em causa. Além disso, institui uma
fiscalizacdo sem limitacdo por parte do Tribunal de Justica, muito mais intensa do que a do
artigo 269.° TFUE.

240. O Parlamento e o Conselho contestam estes argumentos. Na sua opinido, o procedimento do
Regulamento 2020/2092 néo viola o principio do equilibrio institucional, sendo semelhante ao
utilizado noutras regras financeiras da Unido. Além disso, a limitagdo da fiscalizacdo do Tribunal
de Justica prevista no artigo 269.° TFUE ndo tem de ser aplicada aos mecanismos de
condicionalidade financeira.

2. Apreciagdo

241. O Governo hungaro apresenta duas razdoes que entende conduzirem a anulacdo do
Regulamento 2020/2092: a) a relativa a criagdo de um procedimento decisério paralelo ao do
artigo 7.° TUE, que prejudica o equilibrio institucional nele fixado e o artigo 13.°, n.° 2, TUE;
e b) a incompatibilidade da fiscalizacdo jurisdicional ilimitada do Tribunal de Justica sobre as
medidas adotadas ao abrigo do Regulamento 2020/2092 com a significativamente mais restrita
prevista no artigo 269.° TFUE.

a) Procedimento decisério do Regulamento 2020/2092 em comparagdo com o do artigo 7.° TUE

242. O artigo 7.° TUE institui um sistema rigido de adocdo de decisdes com regras de votacdo
especificas'”. Os tramites divergem consoante se verifique um simples risco de violacdo grave
dos valores do artigo 2.° TUE ou a existéncia desta.

243. Na primeira situacao (risco de violacéo):

— A proposta é apresentada por um terco dos Estados-Membros, pelo Parlamento Europeu ou
pela Comisséo.

— O Conselho, deliberando por maioria qualificada de quatro quintos dos seus membros, e apds
aprovacdo do Parlamento Europeu, pode declarar a existéncia de um risco manifesto de
violacdo grave dos valores referidos no artigo 2.° por parte de um Estado-Membro. Antes de
proceder a essa declaracdo, o Conselho deve ouvir o Estado-Membro em questido e pode
dirigir-lhe recomendacdes, deliberando segundo o mesmo processo.

244. Na segunda situacgdo (existéncia de viola¢do):

— O Conselho Europeu, deliberando por unanimidade, sob proposta de um terco dos
Estados-Membros ou da Comissdo Europeia, e apds aprovaciao do Parlamento Europeu, pode
declarar a existéncia de uma violacdo grave e persistente, por parte de um Estado-Membro,
dos valores referidos no artigo 2.°, apds ter convidado esse Estado-Membro a apresentar as
suas observacoes sobre a questao.

17 Nos termos do artigo 7.°, n.° 5, TUE, «[a]s regras de votagdo aplicéveis, para efeitos do presente artigo, ao Parlamento Europeu, ao

Conselho Europeu e ao Conselho sio estabelecidas no artigo 354.° [TFUE]».
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— Se tiver sido verificada a existéncia dessa violacdo, o Conselho, deliberando por maioria
qualificada, pode decidir suspender alguns dos direitos decorrentes da aplicacao dos Tratados
ao Estado-Membro em causa. O Conselho, deliberando por maioria qualificada, pode
posteriormente decidir alterar ou revogar as medidas tomadas se se alterar a situagdo que
motivou a imposicdo dessas medidas.

245. Por conseguinte, o artigo 7.° TUE prevé duas votagdes no Conselho, uma por maioria de
quatro quintos e outra por maioria qualificada, e outra votacdo, esta por unanimidade, no
Conselho Europeu, sem que o Estado-Membro em causa nelas possa participar. E um
procedimento facultativo e sem previsdo de prazos para as suas diferentes etapas. Desenvolve-se
principalmente no Conselho, com excecdo da proposta fundamentada da iniciativa de um terco
dos Estados-Membros, do Parlamento ou da Comissao.

246. O Regulamento 2020/2092 afasta-se deste esquema e aproxima-se das agdes previstas no
artigo 258.° TFUE:

— A iniciativa é da responsabilidade exclusiva da Comissdo, que a aciona se constatar que existem
motivos razodveis para considerar que as condig¢des previstas no artigo 4.° do Regulamento
2020/2092 estao preenchidas.

— A Comissdo envia ao Estado-Membro «uma notificacdo escrita que indique os elementos
factuais e os motivos especificos em que as suas constatagdes se basearam» (artigo 6.°, n.° 1).

— No prazo a ser fixado pela Comissao, o Estado-Membro «fornece as informacdes necessarias e
pode formular observagoes», em que «pode propor a adoc¢do de medidas corretivas para dar
resposta as constatacdes indicadas na notificagdo da Comissao» (artigo 6.°, n.° 5).

— A Comissao avaliara a informacao recebida e as observacoes do Estado-Membro, bem como a
adequacdo das medidas corretivas. Caso «tencione apresentar uma proposta [ao Conselho], da
[...] ao Estado-Membro a oportunidade de apresentar as suas observacoes, em particular no
que respeita a proporcionalidade das medidas previstas» (artigo 6.°, n.* 6 e 7).

— Se a Comissdo mantiver a sua intengéo, apresenta ao Conselho uma proposta com vista a uma
decisao de execucdo, indicando os motivos especificos e os dados factuais em que as suas
constatagoes se basearam (artigo 6.°, n.° 9).

— O Conselho adota a decisao de execucdo da proposta da Comisséo, ou, deliberando por maioria
qualificada, pode altera-la «e adotar o texto assim alterado por meio de uma decisio de
execucdo» (artigo 6.°, n.° 11).

247. Por conseguinte, no Regulamento 2020/2092 existe uma etapa preliminar gerida pela
Comissao que inclui duas rondas de consultas com o Estado em causa, de forma andloga a das
acoes por incumprimento. O procedimento é obrigatdrio para a Comissdo e sdo fixados prazos
em todas as suas etapas. Existe uma votacdo no Conselho, por maioria qualificada, em que
intervém o Estado em causa.

248. Em comparagdo com o procedimento do artigo 7.° TUE, o do Regulamento 2020/2092 ¢é

menos rigido e permite, nos termos que acabam de ser expressos, a adogao de medidas corretivas
com maior facilidade.
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249. O Conselho considera que este procedimento respeita o principio do equilibrio institucional
e que é semelhante ao utilizado para outros atos orcamentais da Unido com base nos artigos 317.°,
segundo pardagrafo, e 291.°, n.> 2, TFUE.

250. Todavia, este argumento depara-se com duas dificuldades relativas a atribuicao de poderes
de execucdo ao Conselho e a intervencdao do Conselho Europeu em situagoes excecionais.

251. A atribuicdo de poderes de execucao ao Conselho deve-se a «importancia dos efeitos
financeiros das medidas adotadas nos termos do [Regulamento 2020/2092]» '*. Ora, ndo é certo
que seja conforme com o artigo 317.° TFUE, por forca do qual é apenas a Comissdo que executa o
orcamento da Unido em cooperacdo com os Estados-Membros e sob sua prépria
responsabilidade.

252. Pode um ato normativo como o Regulamento 2020/2092, que tem como base juridica o
artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, e que estabelece normas financeiras de execugdo do
orcamento da Unido, dotar o Conselho da competéncia para executar essas normas? A
jurisprudéncia do Tribunal de Justica ajuda a responder a esta questdo'?. E possivel distinguir,
como alegou o Conselho na audiéncia, entre a execugdo orcamental em sentido estrito (execucao
de autorizagoes de despesa), que o artigo 317.° TFUE atribui & Comisséo, e a execug¢do orcamental
em sentido amplo, prevista no artigo 322.°, n.° 1, alinea a), quando se refere as normas financeiras
relativas a elaboracdo e a execucdo do orcamento. Estas ultimas enquadram a agdo posterior da
Comissdo na execucdo das autorizacdes de despesa. Quanto a essas normas financeiras, ndo ha
reserva em beneficio da Comissdao no artigo 322.° TFUE. Por conseguinte, é possivel a
participacdo do Conselho na execucao das normas financeiras relativas a adogao e a aplicacdo do
orcamento, pela via do artigo 291.° TFUE, na medida em que essa intervencdo se justifique'®,
como faz neste caso o considerando 20 do Regulamento 2020/2092.

253. Com efeito, o artigo 291.° TFUE, que se insere na epigrafe do TFUE consagrada aos «atos
juridicos da Unido», prevé:

— Nos termos do seu n.° 1, os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito interno
necessarias a execugdo dos atos juridicamente vinculativos da Unido.

— Nos termos do seu n.° 2, «[qJuando sejam necessarias condi¢des uniformes de execucdo dos
atos juridicamente vinculativos da Unido, estes conferirdo competéncias de execucdo a
Comissao ou, em casos especificos devidamente justificados [...] ao Conselho».

254. Esta disposicao autoriza a dotar tanto a Comissdao como o Conselho de poderes de execucdo
normativa que, na sua falta, seriam dos Estados-Membros. Uma das situagdes especificas em que
podem ser exigidas condi¢des uniformes de execugdo para atribuir a competéncia ao Conselho é a
que diz respeito a execugdo orcamental, entendida em sentido amplo.

12 Considerando 20 do Regulamento 2020/2092.
129V, Acordao de 24 de outubro de 1989, Comissio/Conselho (16/88, EU:C:1989:397, n.* 15 a 18).

13 Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justi¢a, «o Conselho estd obrigado a justificar devidamente, em fun¢do da natureza e
do contetido do ato de base a adotar ou a alterar, uma exceg¢io a regra segundo a qual é a Comissdo que compete, em principio, exercer
esta competéncia [Acérddo de 1 de margo de 2016, National Iranian Oil Company/Conselho (C-440/14 P, EU:C:2016:128, n.° 60) e
jurisprudéncia af referida].»
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255. Como alega o Conselho, outras normas financeiras da Unido conferem-lhe igualmente
competéncias de execucio orcamental. E o caso do artigo 19.°, n.> 6, 7, 8, 11 e 13, do
Regulamento relativo a disposicdes comuns 2021-2027, que confere ao Conselho o poder de
adotar medidas de execugdo no mecanismo de condicionalidade macroeconémica que institui. O
mesmo acontece no Regulamento 2021/241, nos termos do qual:

— «A proposta da Comissao de uma decisdo de suspensio das autorizagdes é considerada adotada
pelo Conselho, salvo se o Conselho decidir, por meio de um ato de execucio, rejeitar a referida
proposta, deliberando por maioria qualificada, no prazo de um més a contar da apresentacao da
proposta da Comisséo» (artigo 10.°, n.° 3).

— «Sob proposta da Comissdo, o Conselho aprova, por meio de uma decisio de execucio, a
avaliacdo do plano de recuperacdo e resiliéncia apresentado pelo Estado-Membro [...]»
(artigo 20.°).

256. Por conseguinte, pode admitir-se que o mecanismo da condicionalidade financeira do
Regulamento 2020/2092 corresponde a um desses «casos especificos devidamente justificados»
que permitem a atribuicdo de poderes de execucdo ao Conselho.

257. Quanto a participacdo do Conselho Europeu no processo decisério do Regulamento
2020/2092, encontra-se apenas prevista no seu considerando 26'* e nao foi incluida no seu
articulado (apesar de ter sido referida no compromisso do Conselho Europeu de dezembro de
2020). Uma vez que os considerandos devem fundamentar de forma concisa o conteudo
posterior do dispositivo de um ato (isto é, do seu articulado), ndo tém efeito juridico *** na medida
em que vao além dessa funcio.

258. Essa intervencdo do Conselho Europeu (que assume a forma de um travdo de emergéncia
durante o processo de decisio do Regulamento 2020/2092) nio respeitaria o direito primdrio se
tivesse efeitos juridicos vinculativos'®, uma vez que nenhuma regra dos Tratados lhe confere tais
poderes **.

1 Nos termos do considerando 26 do Regulamento 2020/2092, «[o] procedimento [...] deverd respeitar os principios da objetividade, da

ndo discriminacédo e da igualdade de tratamento dos Estados-Membros e deverd ser conduzido em conformidade com uma abordagem
imparcial e baseada em dados factuais. Se, a titulo excecional, o Estado-Membro em causa considerar que existem violagdes graves dos
principios referidos, pode solicitar ao presidente do Conselho Europeu que submeta a questdo a apreciagdo do Conselho Europeu
seguinte. Em tais circunstincias excecionais, ndo devera ser tomada qualquer deciséo sobre as medidas até que o Conselho Europeu
tenha debatido a questdo. Este processo ndo pode, em regra, demorar mais de trés meses apds a Comissdo ter apresentado a sua
proposta ao Conselho».

132 O Tribunal de Justi¢a afirmou em vdrias ocasides, que os considerandos de um ato da Uni&o nio tém valor juridico vinculativo e néo

poderido ser utilmente invocados para derrogar as préprias disposi¢des desse ato nem para interpretar essas disposi¢oes em sentido
manifestamente contrério a sua redac¢do. V., neste sentido, Acérdaos de 4 de margo de 2020, Marine Harvest/Comissdo (C-10/18 P,
EU:C:2020:149 n.° 44); de 2 de abril de 2009, Tyson Parketthande (C-134/08, EU:C:2009:229, n.° 16); e de 10 de janeiro de 2006, IATA e
ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, n.° 76).

Também nio produziria efeitos juridicos o compromisso do Conselho Europeu refletido no Documento EUCO 22/20, Conclusdes do
Conselho Europeu de 11 de dezembro de 2020, n.° 2, alinea j), que afirma: «Caso o Estado-Membro em causa apresente um pedido
conforme previsto no considerando 26 do regulamento, o presidente do Conselho Europeu inscreverd esse ponto na ordem do dia do
Conselho Europeu. O Conselho Europeu procurard formular uma posi¢do comum sobre a questido».

13V, a este respeito, Acérdao de 6 de setembro de 2017, Eslovdquia e Hungria/Conselho (C-643/15 e C-647/15, EU:C:2017:631, n.° 148),
em que se afirma: «[p]or outro lado, o artigo 78.°, n.° 3, TFUE permite que o Conselho adote medidas por maioria qualificada, tal como
fez o Conselho ao adotar a decisdo impugnada. O principio do equilibrio institucional proibe que o Conselho Europeu altere essa regra
de voto impondo ao Conselho, através de conclusdes tomadas nos termos do artigo 68.° TFUE, uma regra de voto por unanimidade».

133
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259. A Comissdo aceita a intervencdo do Conselho Europeu porque se trata de «um debate
politico que ndo implica uma etapa formal do processo nem a participacao do Conselho Europeu
na execucdo do or¢camento, e ndo deve tornar o mecanismo ineficaz, uma vez que o poder de
decisao do Conselho e o papel da Comissao nido sao afetados» '*.

260. Assim entendida, e partindo da premissa de que a intervencao politica do Conselho Europeu
ndo figura no articulado do Regulamento 2020/2092 nem pode interferir no processo decisério
que este prevé, as objecdes do Governo hingaro contra a intervencdo do Conselho Europeu sao
inoperantes.

b) Eventual violagdo do artigo 269.° TFUE

261. Para o Governo hungaro, as medidas do Regulamento 2020/2092 estao sujeitas a fiscalizacdao
jurisdicional plena do Tribunal de Justica, que se pode pronunciar sobre o mérito das decisoes
adotadas e ndo apenas no que se refere «a observancia das disposicdes processuais». Em
contrapartida, o artigo 269.° TFUE limita a estas dltimas a impugnacdo dos atos do Conselho
Europeu ou do Conselho adotados no ambito do artigo 7.° TUE.

262. A premissa implicita nesta parte do fundamento consiste no facto de, na realidade, o
mecanismo do Regulamento 2020/2092 coincidir com o do artigo 7.° TUE. Pelas razdes expostas
até agora, creio que esta premissa ndo é correta, o que compromete todo o desenvolvimento
subsequente da argumentacdo do Governo hingaro.

263. O duplo nivel de fiscalizagao jurisdicional num caso (artigo 263.° TFUE) e no outro
(artigo 269.° TFUE) é incontestavel, uma vez que o Tribunal de Justica:

— Conserva a sua competéncia geral para fiscalizar a legalidade dos atos que a Comissdo e o
Conselho adotam em aplicacdo do Regulamento 2020/2092 e que sejam objeto de recurso de
anulacdo. E o que resulta nomeadamente do artigo 263.° TFUE (no que respeita as decisdes
que impdem medidas corretivas) e do artigo 265.° TFUE (no que respeita as eventuais
omissoes da Comissdo na tramitacdo do processo).

— Dispoe, em conformidade com o artigo 269.° TFUE, de uma competéncia limitada a violagdao
das regras processuais, e ndo das regras substantivas, quando ¢ interposto recurso de anulagao
dos atos adotados pelo Conselho Europeu ou pelo Conselho com base no artigo 7.° TUE.

264. O Tribunal de Justica especificou alguns pontos do procedimento do artigo 7.° TUE no
Acérdao de 3 de junho de 2021, Hungria/Parlamento '*. Declarou, nomeadamente, que:

— O artigo 269.° TFUE visa apenas os atos do Conselho e do Conselho Europeu adotados no
ambito do processo previsto no artigo 7.° TUE, mas ndo as resolu¢des do Parlamento,
aprovadas ao abrigo do mesmo artigo'¥.

1% Documento COM(2020) 843 final, de 14 de dezembro de 2020, Comunicac¢do da Comisséo ao Parlamento Europeu em conformidade
com o artigo 294.°, n.° 6, TFUE relativa a posicdo do Conselho sobre a ado¢do de um regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho relativo a um regime geral de condicionalidade para a protecédo do or¢amento da Unido, p. 3.

1% Acérdéao de 3 de junho de 2021, Hungria/Parlamento (C-650/18, EU:C:2021:426, n.° 30).
137 Acérdéo de 3 de junho de 2021, Hungria/Parlamento (C-650/18, EU:C:2021:426, n.° 32).
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— Essas resolugdes do Parlamento estdo sujeitas a «competéncia geral reconhecida ao Tribunal de
Justica [...] pelo artigo 263.° TFUE, para efeitos de fiscalizar a legalidade dos atos das
instituicoes da Unido» .

— Como o artigo 269.° TFUE comporta uma limitagdo a competéncia geral do Tribunal de Justica,
deve ser interpretado de forma restritiva'®.

265. Em especial, tendo em conta as diferencas entre os dois procedimentos, nada impede que os
atos da Comissdo e do Conselho em aplicacdo do Regulamento 2020/2092 sejam submetidos a
plena fiscalizacdo da legalidade (ou seja, sem restricbes) do Tribunal de Justica, por forca do
artigo 263.° TFUE, e ndo a mais limitada prevista no artigo 269.° TFUE, que é apenas aplicavel, a
titulo excecional, aos atos adotados em conformidade com o artigo 7. TUE.

266. Por conseguinte, a segunda parte do segundo fundamento do recurso deve ser julgada
improcedente.

VII. Terceiro fundamento de recurso: violacao do principio da seguranca juridica

A. Argumentos das partes

267. O Governo hungaro alega que o conceito de Estado de Direito em que se baseia o
Regulamento 2020/2092 é abstrato, ndo pode ser objeto de definicdo uniforme no direito da
Unido e deve ser concretizado pelas ordens juridicas de cada Estado-Membro. Entende que o
artigo 2.°, alinea a), do Regulamento 2020/2092, amplia esse conceito e prejudica a seguranca
juridica.

268. Além disso, os «aspetos» sobre os quais o conceito de Estado de Direito é precisado no
artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092 (que expde alguns dos dominios em que as violagdes
podem ocorrer) sdo expressos de forma aberta e abstrata, em violagdo das exigéncias de seguranca
juridica.

269. Essa mesma irregularidade estender-se-ia a outras disposi¢coes do Regulamento 2020/2092
[artigo 4.°, n.° 1, e n.° 2, alinea h); artigo 5.°, n.° 3; artigo 6.°, n.”* 3 e 8.°], o que implica um elevado
grau de inseguranca juridica.

270. O Parlamento e o Conselho contestam estes argumentos, considerando que a definicdo do
Estado de Direito para efeitos da aplicacio do Regulamento 2020/2092 ¢é valida e respeita a
seguranca juridica, bem como as outras condi¢cdoes de aplicacio do mecanismo da
condicionalidade.

138 Ibidem, n.° 33.
139 Ibidem, n.° 31.
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B. Apreciacdo
271. Comegarei por recordar que, segundo o Tribunal de Justica:

— O principio da seguranca juridica «exige, por um lado, que as regras juridicas sejam claras e
precisas e, por outro, que a sua aplicacdo seja previsivel para os particulares, em especial
quando possam ter consequéncias desfavoraveis para os individuos e para as empresas. O
referido principio exige, em particular, que uma regulamentacdo permita aos interessados
conhecer com exatiddo a extensdo das obrigacoes que lhes impde e que estes possam conhecer
sem ambiguidade os seus direitos e obrigacdes e agir em conformidade» '*°.

— Esse principio «se impde com especial rigor quando se trate de uma regulamentacéao suscetivel
de ter consequéncias financeiras» '*..

— «Quando, porém, um certo de grau de incerteza quanto ao sentido e ao ambito de uma norma
juridica é inerente a esta, devemo-nos limitar [...] a examinar se o ato juridico em causa sofre de
uma ambiguidade tal que impeca esse Estado-Membro de ultrapassar, com um grau suficiente
de certeza, as suas eventuais duvidas quanto ao ambito ou ao sentido do regulamento
impugnado» .

— As exigéncias do principio da seguranca juridica ndo «podem ser entendidas no sentido de que
impdem que uma norma que utiliza um conceito juridico abstrato mencione as diferentes
hipoteses concretas em que a mesma ¢é suscetivel de ser aplicavel, na medida em que todas
estas hipdteses ndo podem ser previamente determinadas pelo legislador» '*.

— A observancia do imperativo da seguranca juridica deve ser ponderada com outros interesses
publicos .

272. Embora o conceito de Estado de Direito enquanto valor da Unido consagrado no
artigo 2.° TUE seja amplo, nada se opde a que o legislador da Unido o precise num dominio
material especifico, como o da execucdo orcamental, para efeitos da instituicio de um
mecanismo de condicionalidade financeira.

273. O conceito de Estado de Direito tem um significado auténomo na ordem juridica da Unido.
Nao se pode deixar aos direitos nacionais dos Estados-Membros a fixacdo dos seus contornos,
dado o risco que isso implicaria para a sua aplicacdo uniforme. Embora nédo tenha até agora sido
objeto de um desenvolvimento legislativo sistemdtico, provavelmente ndo haveria qualquer
obstaculo a que o pudesse ser, nos dominios das competéncias préprias da Unido.

274. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica contribuiu para o desenvolvimento do valor Estado
de Direito, como ja referi, no que respeita as suas implicagoes para uma tutela jurisdicional efetiva
ou para a independéncia dos juizes. Os seus ensinamentos sao suscetiveis de facilitar ao legislador
da Unido indicagdes que permitam precisar esse valor em normas de direito derivado. Foi o que
sucedeu com o Regulamento 2020/2092.

140 Acérdiao de 29 de abril de 2021, Banco de Portugal e o. (C-504/19, EU:C:2021:335, n.° 51).

W Jbidem, n.° 52.

192 Acérdao de 14 de abril de 2005, Bélgica/Comissdo (C-110/03, EU:C:2005:223, n.° 31).

4 Acérdéao de 20 de julho de 2017, Marco Tronchetti Provera e o. (C-206/16, EU:C:2017:572, n.° 42).
4 Acérdao de 30 de abril de 2020, Nelson Antunes da Cunha (C-627/18, EU:C:2020:321, n.° 45).
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275. No ambito da sua fiscalizacdo da legalidade, o Tribunal de Justica é chamado a verificar se a
definicao do Estado de Direito constante do artigo 2.°, alinea a), do Regulamento 2020/2092, bem
como os indicios de violagdes (artigo 3.°) e os exemplos de violacdes dos principios que este
engloba (artigo 4.°, n.° 2), cumprem as exigéncias do principio da seguranca juridica.

276. Na definicdo do artigo 2.°, alinea a), do Regulamento 2020/2092 existem trés elementos:
— O Estado de Direito é um valor da Unido consagrado no artigo 2.° TUE.

— Inclui sete principios juridicos: o principio da legalidade, que pressupde um processo legislativo
transparente, responsavel, democratico e pluralista; o principio da seguranca juridica; o
principio da proibicdo da arbitrariedade dos poderes executivos; o principio da tutela
jurisdicional efetiva, incluindo o acesso a justi¢a, por tribunais independentes e imparciais,
inclusive no que diz respeito aos direitos fundamentais; o principio da separacdo de poderes; e
o principio da ndo discriminacao e da igualdade perante a lei.

— Estes principios devem ser interpretados «a luz dos outros valores e principios da Unido
consagrados no artigo 2.° do TUE».

277. Esta definicdo que, repito, é feita unicamente para efeitos do Regulamento 2020/2092,
retoma o conceito do artigo 2. TUE e desenvolve-o com a especificacdo dos sete principios que o
legislador inclui. Estes baseiam-se na jurisprudéncia do Tribunal de Justica e nos trabalhos da
Comissao'* que, por seu turno, decorrem dos elementos do Estado de Direito identificados por
instancias internacionais, como a Comissdao de Veneza %,

278. A caracterizacdo do Estado de Direito por referéncia aos principios supramencionados
satisfaz as exigéncias minimas de clareza, precisdo e previsibilidade impostas pelo principio da
seguranca juridica. Os Estados-Membros tém um nivel de conhecimento suficiente das
obrigacoes que deles decorrem, tanto mais que se considera que, na sua maioria, foram
desenvolvidos pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica.

279. E certo que estes principios tém um grau inevitavel de abstracdo e nio é possivel ao legislador
identificar todos os casos em que serdo aplicaveis. Tal circunstancia, comum a qualquer norma
juridica que concretiza um principio de direito, ndo é, por si so, suscetivel de pér em causa as
exigéncias da seguranca juridica. Compete ao intérprete concretizar a sua aplicacdo numa situagio
particular.

280. A identificacdo, no artigo 3.° do Regulamento 2020/2092, de algumas situagdes que podem
«indiciar violagoes dos principios do Estado de direito» (o facto de se por em risco a
independéncia do poder judicial, o facto de nao se sancionarem decisdes arbitrarias ou ilegais de
autoridades publicas ou o facto de se limitar a disponibilidade e eficicia dos mecanismos de
recurso) demonstra o esforco do legislador em facilitar a aplicacdo dos principios do Estado de
Direito e reforcar a seguranca juridica.

281. O mesmo se deve dizer relativamente ao artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, que

contém uma lista indicativa de elementos suscetiveis de implicar violacdes dos principios do
Estado de Direito.

14 Documento COM(2014) 158 final, Comunicagdo da Comissdao «Um novo quadro da UE para reforcar o Estado de direito», anexo L.
16 Comisséo Europeia para a Democracia através do Direito (Comisséo de Veneza) do Conselho da Europa.
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282. Essa lista visa delimitar as violagdes dos principios do Estado de Direito suscetiveis de
implicar a ado¢do das medidas de condicionalidade do Regulamento 2020/2092, quando exista
um nexo direto com a execugdo do orcamento da Unido.

283. A alinea h) dessa enumeracio refere-se a «[o]utras situagdes ou condutas, por parte das
autoridades que sdo pertinentes para a boa gestdo financeira do orcamento da Unido ou para a
protecdo dos interesses financeiros da Unido». Como ja referi, a sua inclusao é légica e o alcance
dos seus termos ndo afeta a seguranca juridica mais do que qualquer outra cldusula semelhante.
Esta clausula impoe-se devido a impossibilidade de pormenorizar exaustivamente o catilogo das
condutas dos Estados-Membros suscetiveis de violar os principios do Estado de Direito no
ambito da execucao do orcamento da Unido.

284. O artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, limita a sua aplicagcdo a um dominio material
de competéncia da Unido, como a execucgdo do seu orcamento. Deste modo, confere seguranca
juridica aos Estados-Membros, permitindo-lhes conhecer ex ante sobre que «aspetos» da sua
acdo opera a condicionalidade financeira por violagdes dos principios do Estado de Direito,
limitada a execucdo do orcamento da Unido.

285. Em meu entender, a utilizacdo de conceitos relativamente indeterminados no artigo 4.°, n.° 2,
do Regulamento 2020/2092, nao implica uma ambiguidade contraria as exigéncias do principio da
seguranca juridica. Os que adota sdo conceitos amplamente utilizados noutras normas da Unido,
nomeadamente no dominio financeiro. A sua clarificacio suplementar competird a pratica
administrativa da Comissao'” e do Conselho no dmbito da execucdo do Regulamento 2020/2092,
sob fiscalizacdo posterior do Tribunal de Justica.

286. O Governo huingaro acrescenta aos que acabo de analisar outros artigos do Regulamento
2020/2092 que, em seu entender, violam igualmente o principio da seguranca juridica.

287. Em primeiro lugar, refere o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, que prevé medidas
corretivas quando «[...] as violacdes dos principios do Estado de direito num Estado-Membro
afetam ou sdo seriamente suscetiveis de afetar, de forma suficientemente direta, a boa gestdo
financeira do orcamento da Unido ou a protecao dos interesses financeiros da Unido».

288. Para o Governo hungaro, a possibilidade de adocdo de medidas em caso de risco sério
alargaria a aplicacdo do Regulamento 2020/2092 a situagdes incertas ou ndo demonstradas. Além
disso, conferiria a Comissdo competéncia para propor a adocao de medidas arbitrarias, desligadas
da execugdo do orcamento da Unido, em contradicdo com as exigéncias de seguranca juridica.

289. Todavia, ndo me parece que se possa concordar com estes argumentos. A previsdo de
medidas ndo apenas para situacoes em que existam violagbes comprovadas dos principios do
Estado de Direito diretamente ligadas a execu¢do do or¢camento da Unido, mas também para
situacdes em que exista um risco sério de que essas violacbes possam acontecer, ndo gera
inseguranca juridica.

290. Como exporei na resposta ao quarto fundamento do recurso, é habitual nas disposicoes
financeiras e orcamentais da Unido que sejam tidas em conta tanto as viola¢des ja ocorridas
como o risco sério ou a suscetibilidade séria de ocorrerem.

47 Na audiéncia, a Comisséo informou que estd a preparar um projeto de orientagdes com vista a facilitar a aplicacdo do Regulamento

2020/2092, segundo uma técnica amplamente utilizada noutros dominios (por exemplo, no dominio dos auxilios de Estado).
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291. Se se seguisse a tese do Governo hungaro, qualquer norma juridica dificilmente poderia
considerar como pressuposto de facto um risco ou uma suscetibilidade, conceitos que, por si
mesmos, evocam o futuro em termos nédo inteiramente previsiveis '*.

292. Em segundo lugar, o Governo hungaro reitera que a referéncia feita no artigo 4.°, n.° 2,
alinea h), do Regulamento 2020/2092, a «[o]utras situagdes ou condutas, por parte das
autoridades que sdo pertinentes para a boa gestdo financeira do or¢amento da Unido ou para a
protecao dos interesses financeiros da Unido» é incompativel com o principio da seguranca
juridica. Ja expliquei por que razdo nao concordo com este argumento.

293. Em terceiro lugar, o Governo hungaro considera que o artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento
2020/2092, viola o principio da seguranca juridica, ao ndo precisar devidamente o tipo e o
alcance das medidas corretivas que podem ser tomadas contra o Estado-Membro e ao nao
garantir a existéncia de um nexo direto entre estas e as violacdes dos principios do Estado de
Direito.

294. Recordo que o artigo 5.° n.° 3, do Regulamento 2020/2092, autoriza a adogdo de medidas
proporcionadas ao impacto real ou potencial das violagdes dos principios do Estado de Direito na
boa gestao financeira do orcamento da Unido ou nos interesses financeiros da Unido. Para a sua
aprovacao, sdo tidas em conta a natureza, a duracdo, a gravidade e o alcance das violagoes desses
principios.

295. Nao vejo nenhuma incompatibilidade com o principio da seguranca juridica neste modo de
determinacdo do tipo e do alcance das medidas. Como salienta o Parlamento, a eficicia do
mecanismo da condicionalidade financeira assenta no poder conferido a Comissdo de propor as
medidas corretivas adequadas as especificidades de cada caso concreto. Em todo o caso, a
Comissao deve justificar e fundamentar as medidas que propde ao Conselho e estas estdo sujeitas
a fiscalizacdo jurisdicional do Tribunal de Justica.

296. Quanto a (alegada) inexisténcia de nexo direto entre as violagoes e as medidas corretivas,
devido ao facto de que, em conformidade com o udltimo periodo do artigo 5.°, n.° 3, do
Regulamento 2020/2092, «[a]s medidas visam especificamente, na medida do possivel'®, as acoes
da Unido afetadas pelas violagdes», a argumentacdo do Governo hingaro parece-me, novamente,
pouco convincente.

297. Nao vejo nessa disposicdo nenhuma incompatibilidade com o principio da seguranca
juridica, uma vez que hd situagdes em que nao é possivel, ex ante, prever quais as respostas que
melhor corresponderio as condutas ilicitas. E légico que a Comissao e o Conselho beneficiem da
possibilidade de adotar medidas corretivas, incluindo as «cruzadas» nos termos ja referidos™,

desde que o justifiquem de forma adequada e com a fiscalizagdo posterior do Tribunal de Justica.

298. Em quarto lugar, o Governo hungaro alega que o artigo 6., n. 3 e 8, do Regulamento
2020/2092, viola o principio da seguranca juridica, uma vez que ndo define de forma
suficientemente precisa as informagdes que a Comissdao deve ter em conta no dmbito das suas
avaliacoes.

18 O artigo 7.° TUE diz respeito ao «risco [...] de violacdo grave dos valores referidos no artigo 2.°».
¥ O sublinhado é meu.
1% N.° 181 e nota 102 das presentes conclusdes.
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299. Este argumento também deve ser rejeitado. A Comissdo deve demonstrar as violagdes dos
principios do Estado de Direito e a proporcionalidade das medidas corretivas que considera
adequadas para reverter essas violacdes. Parece-me légico que, para esse efeito, possa recolher
informacdes junto de todas as fontes de que dispde, como prevé o artigo 6.°, n.° 3, do Regulamento
2020/2092. Se o Estado infrator considerar que essas informagdes ndo sdo corretas, dispoe de duas
rondas de consultas para as contestar perante a Comissdo, antes de esta propor medidas ao
Conselho.

300. Em face destas consideracoes, o terceiro fundamento do recurso deve ser julgado
improcedente.

VIII. Fundamentos de anulacao parcial de diversas disposicoes do Regulamento 2020/2092

301. Com o quarto a nono fundamentos do seu recurso, o Governo hingaro pede a anulacao de
diversas disposicdes do Regulamento 2020/2092 utilizando argumentos que, na sua maioria,
reproduzem os invocados nos trés primeiros fundamentos de anulagéo.

302. Para o Tribunal de Justica, a anulacdo parcial de um ato da Unido sé é possivel se os
elementos cuja anulagdo é pedida forem destacaveis da parte restante do ato. Esse pressuposto
ndo esta preenchido quando a anulagdo parcial de um ato tenha por efeito alterar a sua esséncia ..

303. De acordo com esta jurisprudéncia, o quarto fundamento do recurso do Governo hungaro,
em que pede a anulacdo do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, é inadmissivel, uma vez
que esta disposicdo corresponde a esséncia do préprio regulamento, na medida em que fixa as
condi¢oes de adocdo das medidas corretivas devido as violagdes dos principios do Estado de
Direito que tenham um nexo direto com a execu¢dao do orcamento da Unido. Sem este artigo, o
Regulamento 2020/2092 néo poderia ser aplicado.

304. O mesmo raciocinio é valido para o sétimo e oitavo fundamentos, em que o Governo
hungaro pede a anulacao do artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092, que fixa os critérios para
a adocdo das medidas corretivas. Um mecanismo de condicionalidade financeira sem
possibilidade de aplicacdo de medidas corretivas, por falta de critérios, seria inttil, pelo que esse
artigo é essencial para a execugdo do regulamento impugnado.

305. Em todo o caso, analisarei todos os fundamentos de anulagdo parcial, incluindo os trés que
me parecem inadmissiveis, para o caso de o Tribunal de Justica considerar que deve conhecer de
mérito.

A. Quarto fundamento de recurso: artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092

1. Argumentos das partes

306. Segundo o Governo hungaro, o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, na medida em

que autoriza a adogdo de medidas corretivas em caso de risco sério para a boa gestdo financeira

ou para os interesses financeiros da Unido, viola os principios da proporcionalidade e da seguranca

juridica.

51 Acérdéaos de 11 de dezembro de 2008, Comissdo/Département du Loiret (C-295/07 P, EU:C:2008:707, n.>* 105 e 106); e de 24 de maio
de 2005, Franga/Parlamento e Conselho (C-244/03, EU:C:2005:299, n.> 12 e 13).
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307. Acrescenta que admitir tal possibilidade, ndo prevista noutras normas financeiras da Unido,
dispensaria a Comissao da obrigacdo de proceder a uma avaliacdo objetiva para prova do nexo de
uma violagdo dos principios do Estado de Direito com a execu¢do do orcamento da Unido.

308. O Parlamento e o Conselho contestam esta argumentacgdo do Governo hingaro.

2. Apreciagdo

309. O artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, autoriza a adogdo de medidas corretivas
sempre que «[...] as violacoes dos principios do Estado de direito num Estado-Membro [...] sdo
seriamente suscetiveis de afetar, de forma suficientemente direta, a boa gestdo financeira do
orcamento da Unido ou a protecdo dos interesses financeiros da Unido» %

310. Outras regras financeiras da Unido preveem medidas andlogas, tanto para as situagdes em
que as violagdes ocorreram como para aquelas em que existe um risco de que venham a ocorrer.
Servem como exemplos:

— O artigo 63.°, n.° 2, segundo e quarto paragrafos, do Regulamento Financeiro, que diz respeito a
gestao partilhada entre a Unido e os Estados-Membros e impde a estes Estados controlos ex
ante, incluindo verificagdes no local de amostras de operagoes representativas e/ou baseadas no
risco. Além disso, «[n]o ambito da sua avaliagdo dos riscos e em conformidade com as regras
setoriais, a Comissdo acompanha os sistemas de gestdo e controlo estabelecidos nos
Estados-Membros. Nas suas atividades de auditoria, a Comissio [...] tem em conta o nivel de
risco avaliado em conformidade com as regras setoriais».

— O artigo 104.° do Regulamento relativo a disposi¢des comuns 2021-2027 dispde que «[a]
Comissao efetua corregdes financeiras reduzindo o apoio dos Fundos ao programa, se concluir
que [e]xiste uma deficiéncia grave que pds em risco o apoio dos Fundos ja pago ao programax.

— O Regulamento Financeiro (artigos 135.° a 143.°) estabelece um sistema de detecdo precoce
para excluir da atribuicdo de fundos do orcamento da Unido os requerentes e beneficidrios
que se encontrem em situacdes que constituam um risco para os interesses financeiros da
Unido.

311. Ter apenas em conta as viola¢des ja consumadas (das regras da Unido) e nao o risco sério de
que ocorram € incompativel com a boa gestdo financeira do or¢camento da Unido, prevista no
artigo 317.° TFUE. Uma boa gestdo financeira implica remediar as violagdes ja cometidas, mas
também ponderar a suscetibilidade (na medida em que seja séria e credivel) de que essas
violagdes venham a ocorrer e tenham consequéncias financeiras indesejaveis.

312. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica confirma a utilizacdo do critério do risco sério para
adotar, em relacdo aos Estados-Membros, correcdes financeiras ou outras medidas protetoras do
orcamento da Unido, quando esses Estados aplicam controlos insuficientes, sem que seja

necessario provar uma perda real e efetiva'®.

152 O sublinhado é meu.
15 Acérdéao de 7 de outubro de 2004, Espanha/Comisséo (C-153/01, EU:C:2004:589, n.”* 66 e 67).
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313. No Regulamento 2020/2092, a apreciacdo do risco sério de violagdes de um principio do
Estado de Direito diretamente ligado a execugdo orcamental, enquanto critério para a adogao de
medidas corretivas, parece-me particularmente pertinente, tendo em conta a natureza horizontal
do mecanismo da condicionalidade.

314. Por si s6, as falhas generalizadas das autoridades nacionais quanto a observancia dos
principios do Estado de Direito no que respeita ao orcamento sdo suscetiveis de constituir um
risco para a boa gestdo deste e para os interesses financeiros da Unido.

315. O artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092, abrange as viola¢des seriamente suscetiveis de
afetar o orcamento ou os interesses financeiros da Unido. Respeita, assim, as exigéncias do
principio da proporcionalidade, uma vez que as medidas de reacdo perante uma situacgéo de risco
devem corresponder a intensidade deste e ao seu impacto no orcamento ou nos interesses
financeiros da Unido. Isto é corroborado pelo artigo 5.°, n.° 3, do Regulamento 2020/2092.

316. Contrariamente ao que alega o Governo hungaro, ndo se estabelece uma espécie de
presuncdo de risco que dilua o nexo entre as violagdes dos principios do Estado de Direito e a
execucdo do orcamento da Unido. A Comissdo ndo estd dispensada, em nenhum momento, da
sua obrigacdo de provar a existéncia da suscetibilidade ou do risco que, insisto, deve ser sério,
real e ndo puramente hipotético.

317. Nestas condigodes, o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento 2020/2092 é compativel com o principio
da seguranca juridica, pelo que o quarto fundamento do recurso deve ser julgado improcedente.

B. Quinto fundamento de recurso: artigo 4.°, n.° 2, alinea h), do Regulamento 2020/2092
318. Para o Governo hingaro, o artigo 4., n.° 2, alinea h), do Regulamento 2020/2092, ndo fornece
uma definicdo precisa das situacdes em que podem ser cometidas violacoes dos principios do
Estado de Direito. Entende que, ao referir-se, sem detalhes adicionais, a «[o]utras situacoes ou
condutas, por parte das autoridades», a disposicdo viola o principio da seguranca juridica.

319. O fundamento deve ser julgado improcedente pelas razdes expostas na resposta ao terceiro
fundamento.

C. Sexto fundamento de recurso: violacdo do artigo 5.°, n.’ 2, do Regulamento 2020/2092

1. Argumentos das partes
320. Segundo o Governo hingaro, o mandato do artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092 (em
substincia, o de o Estado-Membro contra o qual sio tomadas medidas continuar a financiar os

beneficidrios finais dos programas):

— E incompativel com a base juridica desse regulamento, uma vez que a obrigacdo tem impacto
nos orcamentos dos Estados-Membros.

— Viola as disposicoes do direito da Unido em matéria de défice orcamental e o principio da
igualdade entre os Estados-Membros.
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321. O Parlamento e o Conselho contestam esta argumentacdo, reiterando, como ja fizeram no
ambito do primeiro fundamento do recurso, que o artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092,
ndo impde nenhuma obrigacdo adicional as ja existentes e é indispensavel para assegurar a
protecdo dos direitos adquiridos pelos beneficidrios. Além disso, sublinham que a
responsabilidade de alcancar os objetivos em matéria de défice orcamental incumbe ao
Estado-Membro, em conformidade com as suas préprias opgdes legislativas, sob reserva de
respeitar as normas da Unido (entre as quais o préprio Regulamento 2020/2092).

2. Apreciagdo

322. Quanto a compatibilidade do artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento 2020/2092, com a base juridica
do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, ji& me pronunciei no 4mbito da anilise do primeiro
fundamento do recurso.

323. Quanto a (in)compatibilidade dessa disposicao com as normas da Unido relativas ao controlo
dos défices orcamentais excessivos, ndo concordo com a andlise do Governo hungaro.

324. Cada Estado-Membro (sobretudo se ndo pertencer a zona euro) tem capacidade para
elaborar e controlar os seus or¢camentos, devendo apenas respeitar os limites que o direito da
Unido estabelece. O Regulamento 2020/2092 néo interfere na liberdade de os Estados-Membros,
dentro desses limites, determinarem as suas proprias op¢des orcamentais relativas a receitas e a
despesas publicas.

325. No exercicio desse poder orcamental, é certo que o Estado-Membro deve assumir os custos
das corregoes financeiras impostas no ambito do Regulamento 2020/2092 e, nomeadamente, as
que decorrem da obrigacdo de respeitar a exigéncia de continuar a financiar os beneficidrios
finais dos programas.

326. Quanto a (alegada) maior facilidade dos grandes Estados em assumir esta obrigacdo, a
igualdade entre os Estados-Membros ndo é posta em causa quando o Regulamento 2020/2092
impoe a todos os Estados um dever idéntico de manter o financiamento dos beneficiarios finais.

327. Além disso, o financiamento recebido do or¢camento da Unido por um Estado-Membro esta
geralmente relacionado com o peso econémico e com a populagdo desse Estado, enquanto fatores
relevantes. Os Estados com menor peso econdmico e populagao serdo beneficiarios de programas
da Unido de modo proporcional as suas caracteristicas especificas. Por conseguinte, as correcoes
financeiras relativas a violacoes dos principios do Estado de Direito irdo afetd-los nessa mesma
medida.

328. O facto de o Estado, independentemente do seu peso econdémico e da sua populagio, ser
contribuinte liquido ou beneficidrio liquido dos fundos da Unido ndo altera esta situacdo.
Logicamente, os beneficidrios liquidos de fundos do orcamento da Unido estdo
proporcionalmente mais expostos ao mecanismo da condicionalidade financeira do que os
contribuintes liquidos, mas este facto é inevitavel e ndo gera qualquer discriminacdo entre os
Estados-Membros.

329. Por conseguinte, o sexto fundamento do recurso deve ser julgado improcedente.
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D. Sétimo fundamento de recurso: artigo 5.°, n.° 3, terceiro periodo, do Regulamento
2020/2092

330. Para o Governo hingaro, o artigo 5.°, n.° 3, terceiro periodo, do Regulamento 2020/2092 (nos
termos do qual «[a] natureza, a duragdo, a gravidade e o alcance das violagdes dos principios do
Estado de direito sdo devidamente tidos em conta») é incompativel com a base juridica do
regulamento e com o artigo 7.° TUE. Considera que esta previsio ndo estd relacionada com o
orcamento ou os interesses financeiros da Unido e que, além disso, lhe falta a precisdo exigida
pelo principio da seguranca juridica.

331. Estes argumentos devem ser rejeitados pelos motivos invocados no ambito da andlise do
primeiro e terceiro fundamentos.

E. Oitavo fundamento de recurso: artigo 5.°, n.° 3, quarto periodo, do Regulamento
2020/2029

332. O Governo hungaro alega que o artigo 5.°, n.° 3, quarto periodo, do Regulamento 2020/2092
(«[a]s medidas visam especificamente, na medida do possivel, as acdes da Unido afetadas pelas
violagdes»), ndo garante a existéncia de uma relacdo direta entre a violacdo dos principios do
Estado de Direito constatada concretamente e as medidas a adotar. Na sua opinido, a disposicdo
viola tanto o principio da proporcionalidade como o principio da seguranca juridica.

333. A improcedéncia deste fundamento resulta dos argumentos desenvolvidos no ambito da
andlise do primeiro e terceiro fundamentos.

F. Nono fundamento de recurso: artigo 6., n.” 3 e 8, do Regulamento 2020/2092

334. O Governo hungaro considera que o artigo 6.°, n.* 3 e 8, do Regulamento 2020/2092 (nos
termos do qual a Comissdo tem em conta as «informagoes pertinentes provenientes das fontes
disponiveis, incluindo as decisdes, conclusdes e recomendacdes das instituicbes da Unido, de
outras organizagdes internacionais pertinentes e de outras instituicdes reconhecidas») viola o
principio da seguranca juridica, uma vez que ndo define de forma adequada as referéncias e as
fontes a utilizar.

335. A improcedéncia deste fundamento resulta dos argumentos desenvolvidos no ambito da
analise do terceiro fundamento.

IX. Quanto as despesas

336. Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada
nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Parlamento e o Conselho pedido a
condenacdo da Hungria e sendo esta vencida, ha que condend-la nas despesas.

337. Em conformidade com o artigo 140.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, a Comissdo
Europeia, o Reino da Bélgica, o Reino da Dinamarca, a Republica Federal da Alemanha, a Irlanda,
o Reino de Espanha, a Republica Francesa, o Grao-Ducado do Luxemburgo, o Reino dos Paises
Baixos, a Republica da Polénia, a Republica da Finlandia e o Reino da Suécia suportardo as suas
préprias despesas.
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Conclusiao

338. Atendendo a estas consideracdes, proponho ao Tribunal de Justica que:

1)

60

Indefira o pedido incidental do Conselho de ndo serem tidas em conta as passagens da peticiao
da Hungria e dos seus anexos que referem, reproduzem o conteudo ou refletem a andlise
efetuada no parecer do Servigo Juridico do Conselho (documento 13593/18 do Conselho) de
25 de outubro de 2018.

Julgue improcedentes os primeiro, segundo e terceiro fundamentos do recurso interposto pela
Hungria contra o Regulamento (UE, Euratom) 2020/2092 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 16 de dezembro de 2020, relativo a um regime geral de condicionalidade para a
protecdo do orcamento da Unido, em que se pede a sua anulacgao.

Declare inadmissiveis o quarto, sétimo e oitavo fundamentos e julgue improcedentes o quinto,
sexto e nono fundamentos do recurso, em que se pede, a titulo subsididrio, a anulacdo dos
artigos 4.°, n.° 1, 4.°, n.° 2, alinea h), 5.°, n.° 2, 5.°, n.° 3, pendltimo periodo, 5.°, n.° 3, dltimo
periodo, e 6.°, n.”* 3 e 8, do Regulamento 2020/2092.

Condene a Hungria a suportar, além das suas proprias despesas, as do Parlamento Europeu e
do Conselho.

Condene a Comissao Europeia, o Reino da Bélgica, o Reino da Dinamarca, a Reptblica Federal
da Alemanha, a Irlanda, o Reino de Espanha, a Republica Francesa, o Grao-Ducado do
Luxemburgo, o Reino dos Paises Baixos, a Republica da Poldnia, a Reptiblica da Finlandia e o
Reino da Suécia nas suas proprias despesas.
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