g

W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
JULIANE KOKOTT
prezentate la 15 decembrie 2011

Cauza C-489/10

Lukasz Marcin Bonda
[cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare formulata de

Sad Najwyzszy (Republica Polona)]

»Agricultura — Regulamentul (CE) nr. 1973/2004 — Excludere de la plata ajutorului in cazul efectuarii
unor declaratii incorecte cu privire la suprafata — Caracterul penal al unei sanctiuni administrative —
Interdictia aplicérii a doua sanctiuni penale pentru aceeasi fapta — Principiul ne bis in idem”

I — Introducere

1. Ca urmare a existentei unor declaratii incorecte intr-o cerere formulatd in vederea primirii de
ajutoare agricole din partea Uniunii, administratia nationald a dispus in privinta unui agricultor
reducerea ajutoarelor solicitate, prevazuta intr-un regulament al Uniunii. Ulterior, agricultorul a fost
acuzat in fata unei instante penale, ca urmare a acelorasi declaratii incorecte, de inselaciune in ceea ce
priveste obtinerea de subventii. Astfel, esenta prezentei cauze este problema dacid procedura
administrativa are caracter penal, ceea ce ar avea drept urmare faptul cé, datoritd interdictiei aplicarii a
doua sanctiuni penale pentru aceeasi fapta (principiul non bis in idem), nu poate fi declansata in plus
actiunea penald impotriva beneficiarului ajutorului.

II — Cadrul juridic
2. Articolul 50 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene” prevede:

»Nimeni nu poate fi judecat sau condamnat pentru o infractiune pentru care a fost deja achitat sau
condamnat in cadrul Uniunii, prin hotarare judecatoreasca definitivd, in conformitate cu legea.”

1 — Limba originala: germana.

2 — Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene a fost proclamata solemn prima datd la 7 decembrie 2000 la Nisa (JO 2000, C 364, p. 1)
si apoi a doua oard la 12 decembrie 2007 la Strasbourg (JO 2007, C 303, p. 1, si JO 2010, C 83, p. 389).
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3. Articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul (CE) nr. 1973/2004° in versiunea* in vigoare la
momentul depunerii cererii de obtinere a ajutorului in litigiu (16 mai 2005) si al deciziei administrative
(25 iunie 2006), prevedea urmétoarele:

»(1) Cu exceptia cazurilor de fortd majora sau a circumstantelor exceptionale astfel cum au fost
definite la articolul 72 din Regulamentul (CE) nr. 796/2004, atunci cind, in urma unui control
administrativ sau a unui control la fata locului, s-a constatat cd diferenta stabilita intre suprafata
declaratd si suprafata determinata in conformitate cu articolul 2 punctul 22 din Regulamentul (CE)
nr. 796/2004 este mai mare de 3 %, dar mai micd sau egala cu 30 % din suprafata stabilitd, din
cuantumul care trebuie acordat pentru schema de platd unicd pe suprafatd se deduce, pentru anul in
cauzg, de doud ori diferenta constatata.

In cazul in care diferenta este mai mare de 30 % din suprafata stabilitd, pentru anul in cauzi nu se
acordd niciun ajutor.

In cazul in care diferenta este mai mare de 50 %, agricultorul este exclus inc o data de la ajutor cu un
cuantum corespunzator diferentei dintre suprafata declaratd si suprafata determinata. Cuantumul
corespunzator se deduce din platile pentru ajutoare de care agricultorul poate beneficia pentru cererile
pe care le depune in decursul celor trei ani calendaristici ulteriori anului in care s-a facut constatarea.”

III — Situatia de fapt si actiunea principala

4. Conform cererii de pronuntare a unei hotarari preliminare, domnul Lukasz Marcin Bonda a inregistrat
la 16 mai 2005 la biroul teritorial al Agentiei pentru Restructurarea si Modernizarea Agriculturii
(denumit in continuare ,biroul teritorial”) o cerere pentru acordarea de ajutoare pentru agricultura din
partea Uniunii® pentru anul 2005. In aceasti cerere, domnul Bonda a furnizat informatii incorecte cu
privire la marimea suprafetei sale agricole si a culturilor produse pe aceastd suprafatd®.

5. Potrivit cererii de pronuntare a unei hotérari preliminare, din cauza acestor declaratii incorecte,
biroul teritorial a respins cererea de acordare a ajutorului pentru anul 2005 in temeiul articolului 138
din Regulamentul nr. 1973/2004 si, in plus, a declarat ca agricultorul a pierdut dreptul de a primi
ajutorul agricol pentru urmatorii trei ani.

6. La 14 iulie 2009, domnul Bonda a fost condamnat de Sad Rejonowy w Goleniowie’, ca urmare a
acestor declaratii incorecte fiacute in cererea sa de ajutoare, pentru savarsirea infractiunii de inselaciune
in ceea ce priveste obtinerea de subventii, in conformitate cu articolul 297 alineatul (1) din Codul penal
polonez, la o pedeapsa privativd de libertate de opt luni cu suspendarea conditionata a executarii,
termenul de incercare fiind de doi ani, si la 80 de zile-amend4, cu un cuantum de 20 PLN/zi.

3 — Regulamentul Comisiei din 29 octombrie 2004 de stabilire a normelor de aplicare a Regulamentului (CE) nr. 1782/2003 al Consiliului in ceea
ce priveste schemele de ajutor prevazute in titlurile IV si IVa din respectivul regulament si utilizarea terenurilor retrase din circuitul agricol
pentru productia de materii prime, JO L 345, p. 1, Editie speciald, 03/vol. 60, p. 190 (denumit in continuare ,Regulamentul nr. 1782/2003”
sau ,regulamentul”).

4 — Modificérile ulterioare de importantd minori ale acestui articol nu sunt, de altfel, relevante pentru prezenta cauzi. Eliminarea articolului 138
prin Regulamentul (CE) nr. 316/2009 (JO L 100, p. 3) nu se aplici decit cererilor de ajutoare depuse incepand cu anul 2009. intre timp,
intregul Regulament nr. 1973/2004 a fost abrogat prin Regulamentul (CE) nr. 1121/2009 (JO L 316, p. 27). Conform articolului 96
alineatul (1) din Regulamentul (CE) nr. 1121/2009, Regulamentul nr. 1973/2004 continua insd si se aplice cererilor de ajutoare pentru anul
2009 si pentru anii de primé anteriori. O dispozitie comparabild cu cea de la articolul 138 alineatul (1) se regéseste in prezent la articolul 58
din Regulamentul (CE) nr. 1122/2009 (JO L 316, p. 65).

5 — In cererea de pronuntare a unei hotiréri preliminare este mentionati o cerere pentru acordarea unei ,plati directe”, insa, intrucat se soliciti
interpretarea articolului 138 din Regulamentul nr. 1973/2004, ar fi trebuit si fie vorba mai degrabd despre o cerere pentru acordarea unei
»plati unice pe suprafata”.

6 — Cu ocazia controlului care a urmat cererii s-a constatat ca suprafata agricold utilizata cuprindea, in loc de cele 212,78 hectare declarate,
numai 113,49 hectare.

7 — Tribunalul Districtual din Goleniéw.
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7. Domnul Bonda a formulat apel la Sad Okregowy w Szczecinie® impotriva acestei sentinte. Aceast
instantd a admis apelul si a dispus incetarea procesului penal impotriva domnului Bonda. Instanta a
considerat cd, avand in vedere ca impotriva domnului Bonda a fost dispusa deja o sanctiune pentru
acelasi comportament conform articolului 138 din Regulamentul nr. 1973/2004, procedura penala
impotriva sa ar fi inadmisibild. In urma recursului formulat de Prokurator Generalny’, actiunea este
acum pendinte la Sad Najwyzszy'’, instanta de trimitere.

IV — Cererea de pronuntare a unei hotarari preliminare si procedura in fata Curtii

8. Prin ordonanta din 27 septembrie 2010, primitd de Curte la 12 octombrie 2010, Sad Najwyzszy a
adresat Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»,Ce naturd juridica are sanctiunea prevazuta la articolul 138 din Regulamentul (CE) nr. 1973/2004 al
Comisiei din 29 octombrie 2004 de stabilire a normelor de aplicare ale Regulamentului (CE)
nr. 1782/2003 al Consiliului in ceea ce priveste schemele de ajutor prevazute in titlurile IV si IVa din
respectivul regulament si utilizarea terenurilor retrase din circuitul agricol pentru productia de materii
prime (JO L 345, p. 1), care consta in faptul ca agricultorului i se refuza platile directe pentru anii care
urmeaza anului in care a depus o declaratie incorectd cu privire la marimea suprafetei care constituie
temeiul acordarii platilor directe?”

9. In cadrul procedurii in fata Curtii au formulat observatii scrise domnul Bonda, Austria, Polonia si
Comisia Europeana. La sedinta din 4 octombrie 2011 au formulat observatii orale Polonia si Comisia.

V — Apreciere

A — Observatii preliminare

10. Pentru a da un raspuns util instantei de trimitere, este necesara completarea si clarificarea
intrebérii preliminare .

1. Sfera examinadrii: principiul ne bis in idem din dreptul Uniunii

11. Instanta de trimitere adreseaza intrebarea preliminara cu privire la aplicarea principiului #e bis in
idem din dreptul polonez. Atat guvernul polonez, cat si Comisia au argumentat in cadrul sedintei ca
principiul #ne bis in idem din dreptul polonez este criteriul de examinare. Cu toate acestea, vom arita

in continuare ci in prezenta cauza este aplicabil principiul ne bis in idem din dreptul Uniunii .

12. In plus, in cazul in care ar fi aplicabil principiul #ne bis in idem din dreptul national, avem indoieli
cu privire la competenta Curtii de a se pronunta cu privire la caracterul penal al sanctiunilor
administrative in litigiu. Astfel, in acest caz, caracterul penal ar trebui de asemenea apreciat din
perspectiva dreptului national. In aceastd privints, s-ar putea concepe situatia, care nu se regiseste
insd in spetd, in care instanta nationald prezinta conditiile care, in opinia sa, atrag aplicabilitatea
principiului #ne bis in idem si in care Curtea se pronunta apoi cu privire la aspectul daca o sanctiune

8 — Tribunalul Regional din Szczecin.
9 — Procurorul general.
10 — Curtea Suprema din Polonia.

11 — Conform unei jurisprudente constante, in cazul intrebérilor preliminare formulate imprecis, Curtea poate extrage elementele de drept al
Uniunii care necesitd o interpretare, avand in vedere obiectul litigiului (a se vedea Hotarérea din 13 decembrie 1984, Haug-Adrion, 251/83,
Rec., p. 4277, punctul 9), si poate furniza toate elementele utile care pot ajuta instanta nationald si solutioneze actiunea principald (a se
vedea Hotaréarea din 22 decembrie 2010, LECSON Elektromobile, C-12/10, Rep., p. [-14173, punctul 15).

12 — A se vedea de asemenea, in aceasta privinti, cauza aflati pe rolul Curtii Akerberg Fransson, C-617/10, JO C 72, p. 14.
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administrativa din dreptul Uniunii indeplineste aceste conditii. Ar putea fi vorba astfel, de exemplu, de
a stabili dacd o sanctiune administrativd din dreptul Uniunii are un scop represiv, in cazul in care un
astfel de scop ar fi determinant, potrivit dreptului national, pentru stabilirea caracterului penal al unei
norme.

a) Aplicabilitatea principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii

13. Interdictia aplicarii a doud sanctiuni penale, respectiv a declansérii din nou a urmadririi penale
(principiul ne bis in idem) este recunoscutd drept principiu general de drept la nivelul Uniunii® si a
dobandit intre timp statutul de drept fundamental al Uniunii, conform articolului 50 din Carta
drepturilor fundamentale.

14. Potrivit articolului 51 alineatul (1) din Carta drepturilor fundamentale, dispozitiile acesteia se
adreseazd ,statelor membre numai in cazul in care acestea pun in aplicare dreptul Uniunii”™.
Interpretarea acestei prevederi nu este scutita de controverse. Astfel, se pune problema daca domeniul
de aplicare al Cartei drepturilor fundamentale trebuie definit altfel decat cel al principiilor fundamentale
generale, astfel cum a fost dezvoltat acesta in jurisprudentd . Conform acestei jurisprudente, respectivele
principii fundamentale se aplica atunci cind o mésura nationald intrd in domeniul de aplicare al
dreptului Uniunii. Adeptii unei interpretiri mai restranse a articolului 51 alineatul (1) din cartd discuta
in special aplicarea drepturilor fundamentale ale Uniunii in privinta masurilor statelor membre care
ingradesc libertétile fundamentale si in privinta masurilor care nu urméresc in mod direct transpunerea
unei dispozitii a unei directive, ci sunt doar cuprinse in domeniul reglementat de directiva.

15. Curtea nu si-a exprimat pana acum in mod expres pozitia cu privire la aplicarea ratione materiae a
cartei'®. In doud ordonante, aceasta a interpretat articolul 51 alineatul (1) in sensul ci este aplicabili
carta atunci cand situatia de fapt prezinta o legiturd cu dreptul Uniunii'’. In hotirarea pronuntati in
cauza Dereci, Curtea a stabilit ca este aplicabila carta atunci cand situatia de fapt intrd in domeniul de
aplicare al dreptului Uniunii, preluand astfel formularea pe care o folosise in ceea ce priveste aplicarea
principiilor fundamentale generale **.

16. Este cert ci nici astfel nu sunt solutionate toate problemele. In opinia noastri insi, chiar si in cazul unei
interpretari mai restranse a articolului 51 alineatul (1), cazul in speta intra in domeniul de aplicare al cartei.

17. In ceea ce priveste sanctiunea administrativd aplicati domnului Bonda, aceasta a fost dispusa in
aplicarea directd a articolului 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004. A doua sanctiune, dispusa
de instanta nationald pentru savarsirea infractiunii de inseldciune in ceea ce priveste obtinerea de subventii,
se intemeiazd pe o prevedere penald nationald, insé si aceasta are la baza dreptul Uniunii. Aceasta deoarece
norma penald poloneza urmareste in spetd sanctionarea unei incalcari a dispozitillor Uniunii privind
agricultura. Aceasta urmdreste, asadar, punerea in aplicare a obligatiei statelor, previzuta in dreptul
primar, de a sanctiona efectiv si corespunzitor incélcarea intereselor financiare ale Uniunii.

13 — A se vedea Hotérarea din 15 octombrie 2002, Limburgse Vinyl Maatschappij si altii/Comisia (cunoscuta sub numele ,LVM”, C-238/99 P,
C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P-C-252/99 P si C-254/99 P, Rec., p. 1-8375, punctul 59), si Hotararea din 29 iunie 2006,
Showa Denko/Comisia (cunoscutd sub numele ,Showa Denko”, C-289/04 P, Rec., p. I-5859, punctul 50).

14 — A se vedea, in ceea ce priveste alte versiuni lingvistice ale acestei dispozitii, Kokott, J., Sobotta, C., ,Die Charta der Grundrechte der
Europiischen Union nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon”, in Europdische Grundrechte Zeitschrift, 2010, p. 265-271.

15 — A se vedea Concluziile avocatului general Bot prezentate la 5 aprilie 2011 in cauza Scattolon (C-108/10, Rep., p. I-7491, punctele 116-119) si
Concluziile avocatului general Trstenjak prezentate la 22 septembrie 2011 in cauza N. S. si altii (C-411/10 si C-493/10), pendinte in fata
Curtii, punctele 71-81.

16 — A se vedea, drept prime indicii, Hotararea din 5 octombrie 2010, MCB. (C-400/10 PPU, Rep., p. [-8965, punctul 52), si Hotararea din
15 septembrie 2011, Gueye (C-483/09 si C-1/10, Rep., p. I-8263, punctul 55).

17 — A se vedea Ordonanta din 12 noiembrie 2010, Asparuhov Estov si altii (C-339/10, Rep., p. 1-11465, punctul 14), si Ordonanta din 1 martie
2011, Chartry (C-457/09, Rep., p. I-819, punctul 25).

18 — Hotérarea din 15 noiembrie 2011, Dereci si altii (C-256/11, Rep., p. I-11315, punctul 72), in care Curtea a optat pentru formularea ,intrd in
domeniul de aplicare al dreptului Uniunii”. Cu toate acestea, in mod surprinzator, Curtea a ldsat in sarcina instantei de trimitere
solutionarea problemei daca situatia de fapt in litigiu intra in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii.
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18. Articolul 325 alineatul (1) TFUE obliga statele membre sa combatd activitatile ilicite care aduc
atingere intereselor financiare ale Uniunii prin masuri disuasive si eficiente. In cazul in care acest lucru
este necesar pentru a asigura respectarea dreptului Uniunii, aceste masuri pot include si sanctiuni
penale”. Articolul 325 alineatul (2) prevede ci, pentru a combate frauda care aduce atingere intereselor
financiare ale Uniunii, statele membre adoptd aceleasi masuri pe care le adoptd pentru a combate frauda
care aduce atingere propriilor lor interese financiare. Atunci cand actioneaza in cadrul executirii
obligatiei previazute de dreptul Uniunii de a sanctiona neregulile, statele membre sunt obligate, conform
jurisprudentei Curtii, sd respecte dreptul comunitar si principiile generale ale acestuia, printre care se
numard drepturile fundamentale recunoscute in cadrul Uniunii si principiul proportionalitatii®.

19. Astfel, in cazul in care din dreptul Uniunii poate reiesi obligatia statelor membre de a prevedea
sanctiuni de drept penal pentru periclitarea intereselor financiare ale Uniunii in raport cu ajutoarele pentru
agriculturd, trebuie in mod corespunzator si reiasd din dreptul Uniunii si in special din drepturile
fundamentale recunoscute la nivelul Uniunii si care sunt eventualele limite ale acestei obligatii. Obligatia
care decurge din dreptul Uniunii de a sanctiona penal incélcarile acestuia poate exista numai in masura in
care nu se aduce atingere drepturilor fundamentale ale persoanei in cauzd, garantate la nivelul Uniunii.
Doar astfel se poate asigura, de altfel, ca obligatiile care rezulta din dreptul Uniunii privind protectia
intereselor financiare ale Uniunii sunt supuse unor limite unitare pe intreg teritoriul Uniunii.

20. In ceea ce priveste obligatia de a respecta drepturile fundamentale recunoscute la nivelul Uniunii in
cadrul sanctionarii incalcérilor dreptului Uniunii, nu este important, in opinia noastrd, dacd masurile
sanctionatorii previzute de statele membre au fost adoptate in mod expres in vederea punerii in aplicare
a dreptului Uniunii sau daca acestea existau deja anterior. In ambele cazuri, aceste misuri urmaresc
asigurarea respectarii dreptului Uniunii. Astfel, aplicarea drepturilor fundamentale recunoscute la nivelul
Uniunii nu poate depinde de hazard, si anume de imprejurarea dacd o normd penald exista deja sau a
fost adoptatd doar cu ocazia punerii in aplicare a obligatiilor rezultate din dreptul Uniunii.

b) Protocolul nr. 30 la Tratatul de la Lisabona

21. Aplicabilitatea Cartei drepturilor fundamentale in spetd nu este pusa in discutie nici de Protocolul
privind aplicarea Cartei drepturilor fundamentale a Uniunii Europene in Polonia si in Regatul Unit*.
Acest protocol a fost anexat la tratate prin Tratatul de la Lisabona. Conform articolului 51 TUE,
acesta face parte integrantd din tratate si produce aceleasi efecte juridice.

22. Articolul 1 alineatul (1) din acest protocol prevede ci carta nu extinde capacitatea Curtii de Justitie a
Uniunii Europene si a niciunei alte instante a Poloniei sau a Regatului Unit de a considera cd actele cu
putere de lege si actele administrative, practicile sau actiunile administrative ale Poloniei sau ale Regatului
Unit sunt incompatibile cu drepturile, libertatile si principiile fundamentale pe care aceasta le reafirma.

23. Aceasta dispozitie nu este foarte clari. In orice caz, Protocolul nr. 30 nu reprezinti o prevedere de tip
»opt-out” referitoare la Regatul Unit si la Republica Polona in ceea ce priveste Carta drepturilor
fundamentale®. Al optulea si al noudlea considerent ale protocolului reprezinti un argument in sensul
ca protocolul nu prevede derogari de la carta in ceea ce priveste cele doud téri in cauza, ci are doar
caracter explicativ si constituie un ajutor pentru interpretare®. Articolul 51 alineatul (2) din carta

19 — A se vedea Hotarérea din 21 septembrie 1989, Comisia/Grecia (68/88, Rec., p. 2965, punctul 23 si urmatoarele).

20 — A se vedea, in ceea ce priveste jurisprudenta referitoare la obligatia generala a statelor membre de a sanctiona incalcérile dreptului Uniunii,
care decurge din articolul 4 alineatul (2) TUE, Hotérérea din 12 iulie 2001, Louloudakis (C-262/99, Rec., p. I-5547, punctul 67), si Hotérarea
din 5 iulie 2007, Ntionik si Pikoulas (C-430/05, Rep., p. I-5835, punctul 53).

21 — Protocolul din 17 decembrie 2007, JO C 306, p. 157.
22 — A se vedea de asemenea Concluziile avocatului general Trstenjak prezentate in cauza M. E. si altii (citate la nota de subsol 15, punctul 167).

23 — Faptul ca protocolul constituie un ajutor pentru interpretare a fost subliniat si de guvernul Regatului Unit. A se vedea in acest sens House of
Lords, Tenth Report of the European Union Select Committee din 26 februarie 2008, punctul 5.86, disponibil la adresa
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200708/1dselect/ldeucom/62/6209.htm
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stabileste ca aceasta nu extinde domeniul de aplicare al dreptului Uniunii in afara competentelor Uniunii,
nu creeazd nicio competenta sau sarcind noud pentru Uniune si nu modifici competentele si sarcinile
stabilite de tratate. Intrucat principiul ne bis in idem previzut la articolul 50 din carti era deja
recunoscut anterior drept principiu general al dreptului Uniunii, intrucat ar fi fost aplicabil in speti
conform jurisprudentei de la acel moment si intrucat, astfel cum am aratat mai sus, domeniul sau de
aplicare ar fi deschis chiar si in cazul in care s-ar realiza o interpretare restrictivd a articolului 51 din
cartd, nu se poate vorbi despre o extindere a competentei Curtii in sensul protocolului.

¢) Concluzie intermediara

24. Problema daca sanctiunile intemeiate pe articolul 138 din Regulamentul nr. 1973/2004 nu permit
exercitarea unei urmariri penale ulterioare pentru inselaciune in ceea ce priveste obtinerea de subventii
trebuie, asadar, sa fie solutionata in temeiul principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii. Intrebarea
preliminara trebuie reformulata in mod corespunzator.

2. Clarificarea intrebarii preliminare — obiectul examinarii

25. Sad Najwyzszy nu a ficut referire in intrebarea sa la un alineat concret al articolului 138 din
Regulamentul nr. 1973/2004. Contrar alineatului (1), alineatul (2) reglementeazd cazul special al
declaratiei incorecte intentionate. Republica Polona a precizat insd in observatiile sale scrise, fara ca
aceasta afirmatie sa fie contestatd, cd directorul biroului teritorial si-a intemeiat decizia pe alineatul (1)
al articolului 138 din Regulamentul nr. 1973/2004. Prin urmare, obiectul interpretirii il constituie
articolul 138 alineatul (1) din regulament.

26. In plus, instanta de trimitere nu mentioneazi in intrebarea sa ci domnul Bonda, pe langi
reducerile aplicate in temeiul articolului 138 alineatul (1) al treilea paragraf pentru anii 2006-2008, a
pierdut, in conformitate cu articolul 138 alineatul (1) al doilea paragraf, si dreptul la ajutoare pentru
anul 2005 — anul in care a depus declaratia incorectd. Pentru a da instantei de trimitere un raspuns
util, aprecierea caracterului sanctiunii prevazute la articolul 138 alineatul (1) trebuie sa cuprindé toate
masurile care pot fi adoptate in temeiul respectivei dispozitii. De aceea, este necesar sa se ia in
considerare in cadrul aprecierii nu numai reducerea ajutoarelor aplicatd pentru anii 2006-2008, ci si
excluderea de la acestea in anul depunerii cererii.

27. In plus, raspunsul la intrebarea preliminari ar trebui si se orienteze intr-un mod mai strict dupa
continutul masurilor dispuse in temeiul articolului 138 alineatul (1). Acest lucru este necesar pentru
urmdtorul motiv.

28. Formularea actuala a intrebarii preliminare ridica o altd intrebare. Conform intrebarii preliminare
si elementelor cuprinse in decizia de trimitere, domnului Bonda i s-a refuzat in intregime plata
ajutoarelor pentru cei trei ani care urmeazd anului in care a fost ficutd declaratia incorecti.
Articolul 138 alineatul (1) al treilea paragraf din regulament prevede insd ca, dupa excluderea in anul
depunerii cererii, beneficiarul ajutoarelor este exclus ,inca o datd” de la acordarea ajutorului cu un
cuantum corespunzator diferentei dintre suprafata declaratd si cea determinatd, iar acest cuantum se
deduce din platile pentru ajutoare aferente urmatorilor trei ani.

29. Din textul acestei dispozitii nu reiese in mod clar daca cuantumul corespunzator diferentei este
dedus in anii ulteriori o datd sau in fiecare dintre cei trei ani ulteriori din platile pentru ajutoare (astfel
cum reiese din intrebarea preliminard). In opinia noastr, in special versiunile in limbile englezi si
franceza ale acestei dispozitii®* reprezinti un argument in sensul ci diferenta nu este dedusd decat o

24 — ,[...] est exclu une nouvelle fois du bénéfice d’'une aide & hauteur d'un montant correspondant a la différence entre la superficie déclarée et
la superficie déterminée. Le montant correspondant est prélevé sur les paiements d’aides [...]” si ,[..] shall be excluded once again from
receiving aid up to an amount which corresponds to the difference between the area declared and the area determined. That amount shall
be off-set against aid payments to which the farmer is entitled in the context of applications [...]”.
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datd, iar nu de trei ori, insi acest cuantum unic poate fi dedus din ajutoarele pentru cei trei ani®.
Intrebirile adresate pirtilor la proceduri in cursul sedintei au condus la afirmatii contradictorii. Intrucat
instanta de trimitere nu a inclus in obiectul cererii sale aceasta problema privind interpretarea
articolului 138 din regulament si intrucat nici partile nu s-au referit la aceasta in observatiile lor scrise,
prezenta actiune nu reprezintd cadrul adecvat pentru a solutiona in mod definitiv problema interpretarii
acestei norme. Pentru examinarea ulterioard nu este relevantd organizarea concreté a reducerilor.

30. In sfarsit, Comisia si Polonia au propus si includerea interpretarii articolului 51 alineatul (2) din
Regulamentul (CE) nr. 796/2004% in raspunsul la intrebarea preliminard, intrucat biroul teritorial a
dispus si o sanctiune administrativa in temeiul acestei dispozitii. Cu toate acestea, intrucét in decizia
de trimitere se ridici numai intrebarea cu privire la articolul 138 din Regulamentul nr. 1973/2004, ne
vom limita doar la examinarea acestuia.

3. Reformularea intrebarii preliminare
31. In consecintd, intrebarea preliminara trebuie reformulatd dupa cum urmeaza:

Dispunerea sanctiunilor prevazute la articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004 care
constau in excluderea agricultorului de la plata ajutoarelor in anul in care a prezentat o declaratie
incorectd cu privire la marimea suprafetei care constituie temeiul cererii de ajutoare si in deducerea
cuantumului care corespunde diferentei dintre suprafata declarata si cea determinatd din suma platilor
pentru ajutoare la care are dreptul agricultorul in urmatorii trei ani reprezinta o procedura penald in
sensul principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii, astfel cum este afirmat la articolul 50 din Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii?

B — Principiul ne bis in idem in dreptul Uniunii: cind existd o procedurd cu caracter penal sau
cvasipenal?

32. Principiul ne bis in idem, in versiunea codificata la articolul 50 din Carta drepturilor fundamentale,
prevede ca nimeni nu poate fi judecat sau condamnat pentru o infractiune pentru care a fost deja achitat
sau condamnat in cadrul Uniunii, prin hotaréare judecatoreasca definitiva, in conformitate cu legea.

33. Pana in prezent, principiul ne bis in idem a fost interpretat ca principiu general al dreptului
Uniunii in special in materia intelegerilor®. In plus, Curtea a abordat in repetate randuri interpretarea
acestui principiu in raport cu Conventia Schengen®. Obiectul tuturor acestor proceduri a fost insd in
esentd aspectul ,idem”, asadar problema daci aceeasi fapti a fost sanctionatd de mai multe ori*. In
schimb, esenta prezentei cauze este dacd declaratia incorectd a domnului Bonda a fost sanctionata de

25 — In cazul acestei interpretiri, se poate ajunge la o excludere completd de la ajutoare pentru trei ani numai atunci cand diferenta este atat de
mare incit acopera ajutoarele aferente celor trei ani. Luand in considerare suprafetele si cuantumurile despre care este vorba in actiunea
principald, nu este de inteles, conform interpretérii noastre a normei, cum de a fost dispusa in cazul domnului Bonda o excludere totald
pentru trei ani.

26 — Aceasta ar avea relevantd insé in ceea ce priveste aspectul privind proportionalitatea sanctiunii.

27 — Regulamentul (CE) nr. 796/2004 al Comisiei din 21 aprilie 2004 de stabilire a normelor de aplicare a eco-conditiondrii, a modularii si a
sistemului integrat de gestionare si control, prevazute de Regulamentul (CE) nr. 1782/2003 al Consiliului din 29 septembrie 2003 de
stabilire a normelor comune pentru schemele de sprijin direct in cadrul politicii agricole comune si de stabilire a anumitor scheme de
sprijin pentru agricultori (JO L 141, p. 18, Editie speciald, 03/vol. 56, p. 210). Acest regulament contine o reglementare comparabild cu cea
de la articolul 138 din Regulamentul nr. 1973/2004.

28 — A se vedea Hotararea LVM (citatd la nota de subsol 13, punctul 59) si Hotérérea din 7 ianuarie 2004, Aalborg Portland si altii/Comisia
(C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P si C-219/00 P, Rec., p. I-123, punctele 338-340).

29 — Conventia de punere in aplicare a Acordului Schengen, semnati la Schengen la 19 iunie 1990 (JO 2000, L 239, p. 19).

30 — A se vedea, in ultima instantd, Concluziile noastre prezentate la 8 septembrie 2011 in cauza Toshiba si altii (C-17/10, nepublicate incd in
Repertoriu).
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doua ori printr-o procedura penald prin incalcarea principiului ne bis in idem. Asadar, este vorba
despre stabilirea elementului ,bis”. In ceea ce priveste problema privind conditiile in care o proceduri
are un caracter penal sau cvasipenal care duce la aplicarea principiului ne bis in idem, Curtea nu s-a
pronuntat incd clar in aceastd privinta®'.

34. Chiar daca Curtea nu s-a pronuntat incd asupra calificarii procedurilor precum cea previzuta la
articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004 drept proceduri penale sau cvasipenale in
sensul principiului ne bis in idem, aceasta a luat totusi pozitie cu privire la aplicarea altor principii de
drept penal unor proceduri comparabile.

1. Jurisprudenta Curtii cu privire la caracterul penal al sanctiunilor din domeniul agricol

35. Deja in hotararea pronuntatd in cauza Germania/Comisia, in contextul unei actiuni in anulare
formulate impotriva unei dispozitii din legislatia referitoare la agricultura care prevedea, in cazul
neregulilor comise de solicitant, o excludere totala de la acordarea prestatiilor pe o perioadd de un an,
Curtea a hotarat ca excluderea temporara a unui operator economic de la o schema de ajutor nu
reprezintd o sanctiune penald™.

36. In cauza Kiserei Champignon Hofmeister*, Curtea a abordat din nou problema daci o sanctiune
prevazuta de legislatia privind agricultura are caracter penal. Aceasta cauzd avea ca obiect o dispozitie
care prevedea plata unei amenzi drept sanctiune pentru declaratiile incorecte dintr-o cerere de
restituiri la export. S-a pus problema daci aceasta sanctiune trebuie apreciatd in raport cu principiul
nulla poena sine culpa. Curtea a dat un raspuns negativ la aceastd intrebare, argumentand ca
sanctiunea in litigiu este parte integrantd a regimului restituirilor la export si nu are caracter penal*.

37. Curtea a examinat caracterul penal al sanctiunilor in functie de doud criterii.

38. Pe de o parte, aceasta a analizat natura incdlcdrilor imputate. Curtea a stabilit cad prevederile
incélcate se adresau numai operatorilor economici care au ales din proprie initiativa sa beneficieze de
schemele de ajutor din domeniul agricol. In acest caz, procedura nu are un caracter penal®.

39. Pe de alti parte, Curtea a examinat scopul sanctiunii aplicate. In cadrul acestei examiniri, aceasta a
subliniat faptul cd excluderea temporara de la schemele de ajutor, la fel ca majorarile calculate in ceea
ce priveste cuantumul unui ajutor platit in mod necuvenit, are drept obiectiv combaterea numeroaselor
nereguli savarsite in sfera ajutoarelor agricole si care, prin impovérarea considerabild a bugetului
Uniunii cauzatd de acestea, pot prejudicia masurile adoptate de organele Uniunii in domeniul agricol
in scopul de a stabiliza pietele, de a sustine nivelul de trai al agricultorilor si de a asigura preturi
rezonabile de livrare citre consumatori®. In contextul unei scheme de ajutoare comunitare, in care
ajutorul poate fi acordat numai atunci cand beneficiarul ofera garantii depline de buni-credinta si de
incredere, sanctiunea dispusd in cazul nerespectarii acestor cerinte reprezinta pentru administratie un
instrument specific care este parte integrantd a schemelor de ajutor si care are scopul de a asigura o
buna gestionare a resurselor publice ale Uniunii.

31 — A se vedea totusi Concluziile avocatului general Sharpston prezentate la 10 februarie 2011 in cauza in care s-a pronuntat Hotardrea KME
(C-272/09 P, Rep., p. I-12789, punctul 61 si urm.), precum si Concluziile avocatului general Bot prezentate la 26 octombrie 2010 in cauza
ThyssenKrupp Nirosta (fostd ThyssenKrupp Stainless)/Comisia (C-352/09 P, Rep., p. [-2359, punctul 48 si urm.) si la 26 octombrie 2010 in
cauza ArcelorMittal Luxembourg/Comisia (C-201/09 P si C-216/09 P, Rep., p. 1-2239, punctul 40 si urm.), in care avocatii generali
mentioneaza criteriile din CEDO pentru a demonstra caracterul cvasipenal al procedurilor privind intelegerile. A se vedea, cu privire la
caracterul penal al procedurilor privind intelegerile, si Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotararea Menarini impotriva Italiei din
27 septembrie 2011 (cererea nr. 43509/08, nepublicaté inca in Recueil des arréts et décisions).

32 — Hotdrarea din 27 octombrie 1992, Germania/Comisia (C-240/90, Rec., p. [-5383, punctul 25).

33 — Hotararea din 11 iulie 2002, Késerei Champignon Hofmeister (C-210/00, Rec., p. I-6453).

34 — Hotararea Késerei Champignon Hofmeister (citatd la nota de subsol 33, punctul 44).

35 — Hotararea Kiserei Champignon Hofmeister (citata la nota de subsol 33, punctul 41), cu trimitere la Hotarérea din 18 noiembrie 1987,
Maizena si altii (137/85, Rec., p. 4587, punctul 13), si la Hotararea Germania/Comisia (citata la nota de subsol 32, punctul 26).

36 — Hotararea Germania/Comisia (citatd la nota de subsol 32, punctul 19) si Hotarérea Kaserei Champignon Hofmeister (citati la nota de
subsol 33, punctul 38).
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40. Aceste criterii stabilite de Curte trebuie sa fie valabile in aceeasi masura pentru aprecierea caracterului
penal al unei proceduri din perspectiva principiului de drept penal ne bis in idem. Conform acestor criterii,
in prezenta cauza nici excluderea pentru anul in curs conform articolului 138 alineatul (1) al doilea paragraf
din Regulamentul nr. 1973/2004, nici reducerea aplicata pentru urmatorii trei ani conform articolului 138
alineatul (1) al treilea paragraf din regulamentul mentionat nu ar avea caracter penal. Prin urmare, nu s-ar
aplica principiul ne bis in idem. Aceasta deoarece, precum sanctiunile care au stat la baza cauzei Kiserei
Champignon Hofmeister, prevederile cu privire la ajutoare incélcate in prezenta cauza se adreseazd numai
operatorilor economici care au ales din proprie initiativi si beneficieze de schema de ajutor. In plus,
sanctiunile in cauza intemeiate pe articolul 138 alineatul (1) din regulament reprezintd un instrument
specific pentru administratie care este parte integranta a unui sistem inchis al schemei de ajutor si care are
scopul de a asigura o bund gestionare a resurselor publice ale Uniunii.

41. Astfel, cu titlu de concluzie intermediara, trebuie si se constate ca jurisprudenta existentd a Curtii
privind caracterul penal al sanctiunilor administrative comparabile din domeniul legislatiei privind
agricultura constituie un argument impotriva caracterului penal al sanctiunilor prevazute la
articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004.

2. Luarea in considerare a jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului pentru stabilirea
caracterului penal

42. In continuare vom examina aspectul daca din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului
privind dispozitia paralelda din CEDO® referitoare la principiul ne bis in idem reies alte criterii care
trebuie luate in considerare pentru aprecierea caracterului penal si daca acestea conduc la o calificare
a sanctiunilor din spetd diferita de cea care rezulta din jurisprudenta Curtii.

43. Pentru interpretarea principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii trebuie luata in considerare
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului®. Aceasta reiese din principiul omogenitatii®
conform caruia drepturilor din cartd trebuie si li se atribuie acelasi inteles si aceeasi intindere ca si
prevederilor corespunzatoare din CEDOQO, astfel cum sunt interpretate in jurisprudenta Curtii Europene
a Drepturilor Omului®.

44. Principiul ne bis in idem din dreptul Uniunii se intemeiaza pe articolul 4 paragraful 1 din
Protocolul nr. 7 la CEDO, chiar dacé acest protocol nu a fost ratificat pana in prezent de toate statele
membre ale Uniunii*. Aceastd aseménare importantd cu CEDO este indicati nu numai de explicatiile
privitoare la articolul 50 din Carta drepturilor fundamentale, ci si de jurisprudenta Curtii referitoare la
principiul general ne bis in idem din dreptul Uniunii®.

a) Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului

45. Curtea Europeana a Drepturilor Omului interpreteazd notiunea de procedura penald prevazuta la
articolul 4 paragraful 1 din Protocolul nr. 7 in lumina principiilor generale pe care le-a dezvoltat in
privinta notiunilor corespunzatoare ,acuzatie in materie penald” si ,pedeapsd” prevazute la articolele 6
si 7 din CEDO®.

37 — Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a libertétilor fundamentale (denumitéd in continuare ,CEDO”, semnata la Roma
la 4 noiembrie 1950).

38 — A se vedea si Concluziile noastre prezentate in cauza Toshiba si altii (citate la nota 30, punctul 120).
39 — Articolul 6 alineatul (1) al treilea paragraf TUE si articolul 52 alineatul (3) prima teza din Carta drepturilor fundamentale.

40 — A se vedea Hotararea MCB. (citatd la nota de subsol 16, punctul 53), Hotérarea Dereci (citatd la nota de subsol 18, punctul 70), si
Concluziile noastre prezentate in cauza Toshiba si altii (citate la nota de subsol 30, punctul 120). Trebuie subliniat ca articolul 52
alineatul (3) a doua tezd din Carta drepturilor fundamentale permite o depasire a standardelor de protectie previzute de CEDO.

41 — Patru state membre ale Uniunii Europene (Belgia, Germania, Tarile de Jos si Regatul Unit) nu au ratificat pana in prezent Protocolul nr. 7 la
CEDO.

42 — Hotédrarea LVM (citaté la nota de subsol 13, punctul 59) si Hotararea Showa Denko (citatd la nota de subsol 13, punctul 50).

43 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotirarea Maresti impotriva Croatiei din 25 iunie 2009 (cererea nr. 55759/07, nepublicati inca in
Recueil des arréts et décisions, § 56 si jurisprudenta citata).
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46. In cadrul articolului 6, Curtea Europeana a Drepturilor Omului se bazeaza pe cele trei ,criterii
Engel”, denumite dupa hotirarea in care le-a formulat pentru prima data*.

47. Primul criteriu Engel se refera la calificarea prevederii drept dispozitie de drept penal conform
dreptului national. Totusi, Curtea Europeana a Drepturilor Omului nu interpreteaza aceastd incadrare
ca fiind determinantd, ci doar ca reprezentand un punct de plecare al examindrii®.

48. In cadrul celui de al doilea criteriu Engel, Curtea Europeani a Drepturilor Omului examineaza mai
intai sfera destinatarilor unei reglementiri care prevede sanctionarea unei anumite incalcari. In cazul in
care o reglementare se adreseazd tuturor, iar nu — precum, de exemplu, in dreptul disciplinar — unui
grup care are un anumit statut, acesta este un argument care poate fi invocat in favoarea caracterului
penal al sanctiunii®. In plus, Curtea Europeand a Drepturilor Omului se intemeiaza pe finalitatea
sanctiunii aplicabile in temeiul dispozitiei penale. Sanctiunea nu are caracter penal atunci cand are ca
finalitate numai o reparare a daunelor materiale?. In schimb, in cazul in care sanctiunea are ca scop
pedepsirea si prevenirea, aceasta are caracter penal*. In plus, Curtea Europeani a Drepturilor Omului
ia in considerare in jurisprudenta recenta aspectul daca sanctionarea incélcarii are drept obiectiv
apdrarea unor valori si a unor interese a caror protectie este garantatd in mod obisnuit de normele de
drept penal®. Aceste elemente trebuie apreciate in ansamblu™.

49. Al treilea criteriu Engel se referd la natura si la gravitatea pedepsei aplicabile. In cazul pedepselor
privative de libertate, se prezuma in general caracterul penal al sanctiunii, aceasta prezumtie putand fi
rdsturnatd numai in cazuri exceptionale . Si amenzile pentru a céror neplaté este aplicabild o pedeapsa
privativa de libertate* sau care determind o inscriere in cazierul judiciar reprezintd, de reguld, elemente
care indica existenta unei proceduri penale®.

50. Curtea Europeand a Drepturilor Omului considera ca cel de al doilea si cel de al treilea criteriu
sunt alternative. In cazul in care o analizd separatda a celor doud criterii nu duce insd la solutionarea
cauzei, acestea vor fi analizate si cumulativ®.

44 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Engel si altii impotriva Tarilor de Jos (Marea Camerd) din 8 iunie 1976 (cererile
nr. 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72, seria A, nr. 22, § 82).

45 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotararea Engel si altii impotriva Tarilor de Jos (citatd la nota de subsol 44, § 82).

46 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotérarile Oztiirk impotriva Germaniei din 21 februarie 1984 (cererea nr. 8544/79, seria A, nr. 73,
§ 53) si Lauko impotriva Slovaciei din 2 septembrie 1998 (cererea nr. 26138/95, Recueil des arréts et décisions 1998-VI, § 58).

47 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotarérea Jussila impotriva Finlandei din 23 noiembrie 2006 (cererea nr. 73053/01, Recueil des
arréts et décisions 2006-XIII, § 38).
48 — A se vedea Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotérérea Zolotukhin impotriva Rusiei (Marea Camera) din 10 februarie 2009 (cererea

nr. 14939/03, nepublicatd incé in Recueil des arréts et décisions, § 55, care face trimitere la Hotararea Ezeh si Connors impotriva Regatului
Unit din 9 octombrie 2003 (cererile nr. 39665/98 si 40086/98, Recueil des arréts et décisions 2003-X, § 102 si 105) si la Hotararea Maresti
impotriva Croatiei (citata la nota de subsol 43, § 59).

49 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotérarile Zolotukhin impotriva Rusiei (citatd la nota de subsol 48, § 55) si Maresti impotriva
Croatiei (citata la nota de subsol 43, § 59).

50 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotarérea Ezeh si Connors impotriva Regatului Unit (citati la nota de subsol 48, § 103) si
Hotararea Bendenoun impotriva Frantei din 24 februarie 1994 (cererea nr. 12547/86, seria A, nr. 284, § 47).

51 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotérarea Zolotukhin impotriva Rusiei (citatd la nota de subsol 48, § 56).

52 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotarérile Engel si altii impotriva Térilor de Jos (citatd la nota de subsol 44, § 82) si Ezeh si
Connors impotriva Regatului Unit (citatd la nota de subsol 48, § 126).

53 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotirarea Zugi¢ impotriva Croatiei din 31 mai 2011 (cererea nr. 3699/08, nepublicati inci in
Recueil des arréts et décisions, § 68).

54 — Curtea Europeani a Drepturilor Omului, Hotirarea Zugi¢ impotriva Croatiei (citata la nota de subsol 53, § 68).
55 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Zolothukin impotriva Rusiei (citatd la nota de subsol 48, § 53).
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b) Aplicarea criteriilor Engel in speta: contradictie cu jurisprudenta actuala a Curtii in domeniul
legislatiei referitoare la agricultura?

i) Cu privire la aplicarea primului criteriu Engel

51. Primul criteriul Engel ar privi in speta calificarea, care trebuie realizatd in mod autonom potrivit
dreptului Uniunii, a procedurii intemeiate pe articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul
nr. 1973/2004, astfel cum a facut Curtea in Hotararea Kaserei Champignon Hofmeister fara a examina
explicit criteriile Engel.

ii) Cu privire la aplicarea celui de al doilea criteriu Engel

52. In esentd, Curtea Europeani a Drepturilor Omului verifici in cadrul examindrii celui de al doilea
criteriu Engel aceleasi elemente care au fost analizate de Curte in Hotdrarea Késerei Champignon
Hofmeister.

— Sfera destinatarilor

53. Sanctiunile prevazute la articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004 nu se adreseaza

tuturor, ci trebuie sa asigure mai degraba faptul cd membrii unui grup specific, si anume beneficiarii

subventiilor agricole in cauzi, respectd normele care li se adreseazd*®. Tot astfel, Curtea a subliniat in

Hotararea Késerei Champignon Hofmeister cd normele incalcate se adreseaza exclusiv operatorilor

economici care au ales din proprie initiativd sa beneficieze de o schemd de ajutor din domeniul
. 57

agricol”’.

54. Acelasi lucru reiese si din Hotararea Curtii Europene a Drepturilor Omului pronuntatd in cauza
Jussila®. Obiectul litigiului il constituiau o serie de majordri ca urmare a neplatii taxei pe valoarea
adaugata. Curtea Europeana a Drepturilor Omului a apreciat cid este irelevanta imprejurarea ca
persoana in cauza a ales si se inregistreze in vederea platii taxei pe valoarea adaugatd si a respins
argumentul referitor la existenta unei sfere restranse de destinatari. In opinia noastri, aceasti
jurisprudenta nu este aplicabila in prezenta cauzd. Aceasta deoarece, spre deosebire de taxa pe valoarea
adaugatd careia ii este supus in principiu fiecare cetatean, o schema de ajutoare agricole, astfel cum a
stabilit deja Curtea, constituie per se un sistem inchis in cadrul céruia beneficiarul trebuie si
indeplineascd o serie de cerinte pentru a putea participa la aceasta.

55. Rezulta ca modul specific in care este definita sfera destinatarilor reprezinta un argument impotriva
naturii penale a incélcérii sanctionate prin articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004.

— Interes juridic protejat in mod obisnuit prin sanctiuni de drept penal
56. Intrucat interesul juridic protejat in cauzi, si anume interesele financiare ale Uniunii, poate fi

protejat atat de dreptul penal, cat si de dreptul administrativ, acest element al celui de al doilea
criteriu Engel nu faciliteaza caracterizarea sanctiunii.

56 — A se vedea Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotardrea Weber impotriva Elvetiei din 22 mai 1990 (cererea nr. 11034/84, seria A,

nr. 177, § 33).
57 — Hotararea Késerei Champignon Hofmeister (citata la nota de subsol 33, punctul 41).
58 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotéréarea Jussila impotriva Finlandei (citata la nota de subsol 47, § 38).
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— Finalitatea sanctiunii

57. Intrebarea care sunt scopurile caracteristice unei sanctiuni penale face obiectul unei discutii care
dateaza de mult. Nu trebuie sa o analizdm aici in mod detaliat. Trebuie subliniat numai cé doctrina
moderna privind finalitatea pedepsei accentueaza de cele mai multe ori urmaérirea unui scop dublu, cel
privind pedepsirea si cel privind preventia®, in cazul unora dintre aceste teorii mixte sau ,unificatoare”
pedepsirea neavand o semnificatie de sine stititoare®.

58. Cu toate acestea, consideram ca din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului reiese ca
aceasta considera finalitatea represivd ca fiind elementul constitutiv al sanctiunii penale. Mai trebuie
insd stabilit ce trebuie sa se inteleaga prin ,represiv’. Pentru a o delimita de restituire, care urmareste
sa restabileascd situatia existentd inaintea producerii prejudiciului, prin represiune se intelege in
genere pedeapsa aplicati pentru a compensa nedreptatea savarsita®. Si avocatul general Jacobs a
subliniat in Concluziile prezentate in cauza Germania/Comisia cd finalitatea unei sanctiuni penale
depaseste simpla descurajare sau preventie, reprezentand in plus expresia unei condamnéri morale®.

59. Sanctiunile din speta nu urméresc doar repararea unui prejudiciu cauzat. De aceea, in continuare,
trebuie examinat daca au caracter preventiv si represiv.

60. Este cert cd o norma care ii refuza solicitantului numai acordarea sumei pe care a solicitat-o in
mod nejustificat, acordandu-i insd ajutoarele care sunt justificate de declaratii corecte, nu are o
finalitate penala.

61. Mai dificila se dovedeste a fi constatarea daca sanctiunea are caracter represiv in raport cu reducerile
prevazute la articolul 138 alineatul (1) din regulament pentru anul depunerii cererii (in spetd, in
conformitate cu al doilea paragraf, excluderea in anul depunerii cererii) si pentru anii ulteriori.

62. In cadrul analizei scopului unei sanctiuni administrative in domeniul agricol, Curtea a stabilit deja
in Hotararea Kiaserei Champignon Hofmeister ca o sanctiune comparabila urmaireste combaterea
numeroaselor nereguli savérsite in sfera ajutoarelor agricole si care impovireazd considerabil bugetul
Uniunii®. Hotdrarea Curtii a avut ca temei si al noudlea considerent al Regulamentului privind
protectia intereselor financiare ale Comunititilor Europene®, conform ciruia masurile si sanctiunile
comunitare prevazute pentru indeplinirea obiectivelor politicii agricole comune formeaza o parte
integranta a sistemelor de ajutoare si isi au propria lor finalitate. Aceasta reprezinta un element care —
astfel cum argumenteazd si Comisia — sustine ideea caracterului pur preventiv al reglementarii.

63. Controalele in vederea impiedicarii neregulilor sunt in mod necesar limitate ca urmare a capacitatilor
administrative reduse. Un agricultor care a furnizat o datd informatii incorecte in cererea sa prezintd mai
putine garantii privind corectitudinea, fiabilitatea si diligenta sa. Prin urmare, cea mai bund protectie
posibila a bugetului ar fi o excludere totalda a unui astfel de beneficiar de la schema de ajutoare. Aceasta
excludere nu este conceputa ca o pedeapsi, ci ar sluji protectiei bugetului impotriva eventualelor declaratii
false ulterioare. Se poate argumenta cd o cerere corectd, in orice caz in masura in care nu contine decat
inexactitati nesemnificative, reprezintd o conditie pentru plata ajutoarelor in aceeasi masurd ca, de
exemplu, depunerea in termen a cererii sau ca oricare altd conditie de care depinde plata ajutoarelor.

59 — A se vedea de exemplu B. Bouloc, Droit pénal général, editia a noudsprezecea (2005), p. 22-23, si A. Ashworth, Principles of Criminal Law,
editia a sasea (2009), p. 16-18.

60 — A se vedea teoria mixtd preventivd sustinuti de Claus Roxin, care considera ca punct de plecare faptul ca ,finalitatea pedepsei poate fi
numai de naturd preventiva”; a se vedea C. Roxin, Strafrecht Allgemeiner Teil, volumul ], editia a patra (2006), p. 85-96.

61 — Conform Curtii Europene a Drepturilor Omului, Hotararea Jussila (citatd la nota de subsol 47, § 38), care ridica problema daca sanctiunea
pecuniara aplicatd urmdreste repararea unui prejudiciu cauzat sau pedepsirea pentru a preveni repetarea faptei.

62 — Concluziile din 3 iunie 1992 (citate la nota de subsol 32, punctul 11).
63 — Hotararea Késerei Champignon Hofmeister (citata la nota de subsol 33, punctul 38).

64 — Regulamentul (CE, Euratom) nr. 2988/95 al Consiliului din 18 decembrie 1995 privind protectia intereselor financiare ale Comunititilor
Europene (JO L 312, p. 1, Editie speciald, 01/vol. 1, p. 166).
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64. Atunci cand legiuitorul decide insd, avdnd in vedere consecintele pentru fiecare solicitant si
principiul proportionalitatii, sa prevada in locul unei excluderi totale de la ajutoare numai una partiala
sub forma reducerilor, caracterul sanctiunii nu se modifica. Finalitatea nu este dezaprobarea
a posteriori a comportamentului solicitantului. Reducerea minimizeaza de asemenea riscul pe care il
reprezintd pentru buget un beneficiar care nu este fiabil, avand drept urmare faptul ca reglementarile
in cauza au un caracter preventiv.

65. Un argument impotriva caracterului represiv este faptul ci reducerea se aplicd numai atunci cand
beneficiarul ajutorului depune o cerere in urmatorii trei ani. In cazul in care beneficiarul ajutorului nu
depune cereri in urmatorii trei ani — intrucat si-a inchis exploatatia, a vandut-o sau nu indeplineste
celelalte cerinte pentru primirea ajutorului —, sanctiunea nu produce efecte. Daca beneficiarul nu are
dreptul in anii urmatori decat la ajutoare limitate si acestea nu sunt suficiente pentru a compensa
cuantumul reducerii, sanctiunea riméine de asemenea fira efecte. Daci ar fi fost vorba despre un scop
represiv, asadar despre efectuarea unei condamnéri morale cu scopul de a pedepsi un act comis cu
vinovitie, sanctiunea ar fi aplicatd independent de actele beneficiarului, in spetd depunerea unei noi
cereri de catre acesta, iar cuantumul sau nu ar putea sa nu fie aplicat.

66. Prin aceasta, sanctiunea in cauza se deosebeste si de majorarile de impozit, care au fost obiectul
jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului si cérora aceasta le-a atribuit un caracter penal,
intrucat aceste majordri nu aveau ca finalitate despéagubirile financiare, ci au fost concepute drept
pedepse pentru a preveni repetarea faptelor®.

— Concluzie intermediara

67. Aplicarea celui de al doilea criteriu Engel sanctiunii in cauza in spetd aratd cd rezultatul
interpretarii corespunde in esenta concluziei la care a ajuns Curtea in jurisprudenta sa referitoare la
caracterul penal al sanctiunilor din domeniul agricol. Prin urmare, cel de al doilea criteriu nu duce la
stabilirea caracterului penal al procedurii prevazute la articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul
nr. 1973/2004.

iii) Cu privire la aplicarea celui de al treilea criteriu Engel

68. Curtea nu a examinat insd explicit pana in prezent gravitatea sanctiunii in cadrul aprecierii
sanctiunilor comparabile din domeniul agricol®. In ceea ce priveste cerinta de omogenitate previzuta
de CEDOY, prezenta cauzi oferd ocazia de a include in cadrul examindrii si acest element.

69. Atunci cidnd se analizeaza natura si gravitatea sanctiunii dispuse in spetd, este evident inca de la
inceput ci aceasta nu este legata de o pedeapsi alternativa privativi de libertate. In ceea ce priveste
criteriul gravititii pedepsei, Curtea Europeand a Drepturilor Omului tine seama de durata pedepsei
care poate fi aplicatd in abstracto, si nu de cea aplicatd concret. Atunci cand transpunem acest
principiu in spetd, ne confruntam in primul rand cu dificultiti practice. Astfel, demersul Curtii
Europene a Drepturilor Omului este de a pleca de la normele care stabilesc o gradare a pedepselor si,
asadar, o pedeapsd maxima. Or, intrucat sanctiunea in cauzd in speta depinde de criterii variabile, si
anume de diferenta dintre suprafata solicitata si cea constatatd, nu este posibild stabilirea unei limite
maxime abstracte a sanctiunii. In prezenta cauzi, este posibil cel mult si ne referim la cuantumul
sanctiunii care poate fi calculat in mod concret.

65 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotararea Jussila impotriva Finlandei (citatd la nota de subsol 47, § 38), in care Curtea analizeaza si
divergentele existente in jurisprudenta sa cu privire la caracterizarea majordrilor in materie fiscalda. A se vedea de asemenea Curtea
Europeani a Drepturilor Omului, Hotérarea Ruotsalainen impotriva Finlandei din 16 iunie 2009 (cererea nr. 13079/03, nepublicata inci in
Recueil des arréts et décisions, § 46, privind o taxa pentru utilizarea unui carburant nepotrivit).

66 — A se vedea totusi, in materia dreptului concurentei referitor la aplicarea principiului prezumtiei de nevinovatie, Hotaréarea din 8 iulie 1999,
Hiuls/Comisia (C-199/92 P, Rec., p. 1-4287, punctul 150).

67 — A se vedea punctul 43 din prezentele concluzii.
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70. Daca examindm dintr-o perspectiva pur financiara numai consecintele economice ale excluderii de
la acordarea ajutorului sau ale reducerilor sale si dacd pornim de la faptul ca Curtea Europeanda a
Drepturilor Omului considera ca cel de al doilea si cel de al treilea criteriu Engel sunt alternative, s-ar
putea ajunge la concluzia caracterului penal al reducerii ajutorului in temeiul articolului 138
alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004. Astfel, in cazul acordarii ajutorului, agricultorul se
gaseste intr-o situatie economica mai avantajoasa decat in cazul refuzului si cuantumul reducerii
ajutoarelor solicitate in speta nu este neglijabil.

71. Ins4, in opinia noastrd, in cadrul aprecierii gravititii sanctiunii aplicabile nu trebuie si ne bazim
doar pe aspectul daca o masurd va avea in final un efect dezavantajos din punct de vedere economic.
Dimpotrivd, trebuie sd se efectueze o evaluare in cadrul céreia sd se verifice de asemenea dacd
sanctiunea afecteaza un interes demn de protectie al persoanei in cauza. Dacd nu astfel stau lucrurile,
nu suntem in prezenta unei sanctiuni grave in sensul celui de al treilea criteriu Engel. Din aceastd
analiza reiese, in contextul din spetd, cd sanctiunea nu afecteaza patrimoniul actual al persoanei in
cauza, astfel cum s-ar intampla dacd ar fi vorba despre o amendd. Nu sunt afectate nici anumite
asteptari legitime. Ca urmare a reducerii, persoana in cauzd este lipsita numai de posibilitatea de a
primi un ajutor. Or, in ceea ce priveste aceastd posibilitate de a primi un ajutor, un beneficiar al
ajutorului care a furnizat in mod intentionat informatii incorecte nu are o sperantd legitima ca va
primi respectivul ajutor. Aceasta deoarece persoana in cauzd a stiut de la inceput cid nu va primi
ajutorul integral in cazul in care depune o declaratie incorectd .

3. Consecintele pe care le-ar avea o decizie contrara

72. In sfarsit, mai trebuie si fie analizate consecintele practice pe care le-ar avea stabilirea faptului ci
principiul ne bis in idem este aplicabil intr-o situatie precum cea din spetd. Ca prima observatie, este
de la sine inteles cd consecintele concrete nu trebuie si fie cele care determina interpretarea
principiului ne bis in idem, insa nu este mai putin adevarat ca luarea lor in considerare nu este lipsita
de interes si scoate in evidentd modul in care trebuie inteles in ansamblul sdu sistemul ajutoarelor
agricole. Acestea aratd ci legiuitorul nu a plecat de la premisa ca sanctiuni comparabile in domeniul
agricol reprezinta acel bis in sensul principiului ne bis in idem.

73. In aceasta privintd este interesant in primul rand de constatat ci exista regulamente care afirma in
mod explicit cd sanctiunile administrative prevazute de dreptul Uniunii se aplica fira si aducd atingere
sanctiunilor suplimentare previzute la nivel national ®.

74. Nici articolul 6 din Regulamentul nr. 2988/95 privind protectia intereselor financiare ale
Comunititilor Europene” nu indica faptul ci legiuitorul a plecat de la premisa cd cumulul
sanctiunilor administrative si al sanctiunilor penale nationale trebuie apreciat in raport cu principiul
ne bis in idem. Aceasta deoarece alineatul (1) al acestui articol prevede numai ca procedura cu privire
la sanctiunile administrative poate fi suspendatd atunci cand a fost initiatd o procedurd penala
impotriva aceleiasi persoane intr-un stat membru si ca aceasta poate fi reluatd in principiu mai
tarziu”'. Este adevidrat cad alineatul (3) prevede cad reluarea procedurii depinde de respectarea
principiilor generale de drept. Nu este mai putin adevarat insd c4, in cazul in care principiul ne bis in
idem s-ar aplica, procedura administrativd nu ar mai putea fi reluata niciodata.

68 — Tocmai pe aceste consideratii s-a bazat Curtea in Hotararea Kaserei Champignon Hofmeister pentru a considera ca fiind decisiv criteriul
libertatii de a recurge la o schema de ajutor.

69 — A se vedea articolul 48 alineatul (9) din Regulamentul nr. 612/2009 al Comisiei din 7 iulie 2009 de stabilire a normelor comune de aplicare
a sistemului de restituiri la export pentru produsele agricole (JO L 186, p. 1) si considerentul (98) al Regulamentului nr. 1122/2009 (citat la
nota de subsol 4).

70 — Citat la nota de subsol 64.
71 — A se vedea si al nouilea considerent al regulamentului.
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75. Conform celui de al zecelea considerent al Regulamentului nr. 2988/95, trebuie si se evite cumulul
sanctiunilor care pot fi impuse aceleiasi persoane, dar nu este interzisa desfisurarea unei a doua
proceduri. Astfel, desi principiul ne bis in idem este evocat si in cadrul celui de al zecelea considerent,
al noudlea considerent prevede in acelasi timp cd sanctiunile previzute de dreptul Uniunii isi au
propria finalitate, care nu afecteaza nicidecum modul in care autorititile competente din statele
membre apreciazd, prin prisma dreptului penal, conduita agentilor economici in cauza.

76. In sfarsit, trebuie sia revenim la obligatia statelor membre, evocati mai sus, de a sanctiona
comportamentele frauduloase care aduc atingere intereselor financiare ale Uniunii prin intermediul
unor sanctiuni efective, proportionale si disuasive, care pot include, cel putin in cazurile unor fraude
grave, si pedepse privative de libertate”.

77. In cazul in care in spetd s-ar aplica principiul ne bis in idem, ar fi exclusi la modul general
sanctionarea printr-o pedeapsa cu inchisoarea, chiar in cazuri grave si repetate de inselaciune, intrucat
sanctiunea administrativa trebuie dispusa in mod obligatoriu, conform regulamentului, iar aceasta ar
exclude urmarirea penala.

4. Deducerea sanctiunii

78. Neaplicarea principiului ne bis in idem nu trebuie insa sa aiba drept urmare sanctionarea persoanei
in cauza in mod disproportionat in raport cu gravitatea sanctiunii penale nationale”. Din principiul
proportionalititii reiese cd pentru aprecierea gravititii sanctiunii penale aplicabile trebuie luata in
considerare sanctiunea administrativi’. Acest lucru este indicat si in al zecelea considerent al
Regulamentului nr. 2988/957, citat mai sus, conform ciruia trebuie evitat cumulul sanctiunilor
financiare comunitare si sanctiunilor penale de drept intern.

5. Examinarea celorlalte criterii ale principiului ne bis in idem

79. In final, am dori si examinim observatiile privind principiul ne bis in idem mentionate de
Republica Polona si de Comisie. Ambele indica faptul ca aplicarea acestui principiu in spetd nu poate
avea loc din cauza lipsei conditiei referitoare la elementul idem, intrucat sanctiunea administrativa
prevazutd la articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004 si pedeapsa nationala nu
protejeaza acelasi interes juridic.

80. Totusi, Curtea Europeand a Drepturilor Omului se intemeiaza in jurisprudenta sa privind principiul
ne bis in idem din Protocolul aditional nr. 7 la CEDO numai pe identitatea situatiei de fapt, iar nu pe
identitatea interesului juridic protejat™. Astfel cum am arétat in concluziile noastre prezentate in cauza
Toshiba si altii, in contextul principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii, termenul idem trebuie
adaptat in raport cu jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului potrivit careia ceea ce este
determinant este identitatea situatiei de fapt”. Potrivit acestei jurisprudente, interesul juridic protejat
de articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr 1973/2004 nu prezintd nicio importantd din punctul
de vedere al examinarii notiunii idem.

72 — A se vedea punctul 18 si urmatoarele din prezentele concluzii; a se vedea de asemenea articolul 2 alineatul (1) din Conventia privind
protectia intereselor financiare ale Comunitatilor Europene (JO C 316, p. 49).

73 — A se vedea Hotararea Kaserei Champignon Hofmeister (citata la nota de subsol 33, punctul 52), in care Curtea a subliniat ca persoana in
cauzi nu este lipsita de protectie juridica, in pofida neaplicarii principiului nulla poena sine culpa.

74 — Cu privire la aplicarea principiului proportionalitatii in ceea ce priveste sanctiunea penald nationald, a se vedea punctul 18 din prezentele

concluzii.
75 — Citat la nota de subsol 64.
76 — Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea Zolothukin impotriva Rusiei (citatd la nota de subsol 48, § 82).

77 — Citatd la nota de subsol 30, punctele 111-124.
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VI — Concluzie

81. Avand in vedere consideratiile de mai sus, propunem Curtii sa raspunda la intrebarea preliminara
dupa cum urmeaza:

»Nu constituie o procedurd penald in sensul principiului ne bis in idem din dreptul Uniunii procedura
intemeiata pe articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1973/2004 care determini aplicarea unei
sanctiuni constind in excluderea agricultorului de la plata ajutoarelor in anul in care a prezentat o
declaratie incorecta cu privire la marimea suprafetei care constituie temeiul cererii de ajutoare si
excluderea acestuia, pentru un cuantum corespunzitor diferentei dintre suprafata declarata si suprafata
determinatd, de la plata ajutoarelor la care agricultorul are dreptul in cursul celor trei ani calendaristici
ulteriori anului in care s-a constatat neregula.”
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