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W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
prezentate la 2 decembrie 2021

Cauza C-156/21

Ungaria
impotriva
Parlamentului European,

Consiliului Uniunii Europene

»Actiune in anulare — Articolul 151 alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii de
Justitie — Incident de procedura — Cerere de retragere a unui document — Aviz al Serviciului
juridic al Consiliului — Regulamentul (UE, Euratom) 2020/2092 — Regim general de
conditionalitate pentru protectia bugetului Uniunii — Protectia bugetului Uniunii in cazul
incalcarii principiilor statului de drept intr-un stat membru — Temeiul juridic al Regulamentului
2020/2092 — Articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE — Incilcarea articolului 7 TUE si a
articolului 269 TFUE — Incélcarea articolului 4 alineatul (1) TUE, a articolului 5 alineatul (2) TUE
si a articolului 13 alineatul (2) TUE — Principiul securitatii juridice — Principiul egalitatii de
tratament intre statele membre — Principiul proportionalitatii”

1. Prin aceasta actiune? formulatd in temeiul articolului 263 TFUE, Ungaria solicita Curtii de
Justitie, cu titlu principal, anularea Regulamentului (UE, Euratom) 2020/2092° si, in subsidiar, a
unora dintre articolele sale.

2. In cadrul actiunii, a cirei relevanti constitutionald nu poate fi contestats, Curtea trebuie si
stabileascd daca Regulamentul 2020/2092, care prevede un mecanism de protectie a bugetului
Uniunii impotriva incalcarilor principiilor statului de drept de catre statele membre legate de
executia bugetara, a fost adoptat pe un temei juridic corespunzitor si este compatibil cu mai
multe dispozitii ale dreptului primar, in special cu articolul 7 TUE.

3. Curtea a decis sa trimita cauza Plenului, in calitate de complet de judecata competent sa
statueze asupra cauzelor care prezinta o ,importanta exceptionald” (articolul 16 din Statutul
Curtii de Justitie).

! Limba originala: spaniola.
In cauza C-157/21, Polonia/Parlamentul si Consiliul, Republica Polona prezinta de asemenea o cerere identici. Astizi prezentim
concluziile noastre in cele doui cauze.

Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 16 decembrie 2020 privind un regim general de conditionalitate pentru
protectia bugetului Uniunii (JO 2020, L 433 [, p. 1).
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I. Cadrul juridic

A. Dreptul primar
4. Articolul 7 TUE prevede:

»(1) La propunerea motivatd a unei treimi din statele membre, a Parlamentului European sau a
Comisiei Europene si cu aprobarea Parlamentului European, Consiliul, hotarand cu o majoritate
de patru cincimi din membrii sai, poate sa constate existenta unui risc clar de incélcare grava a
valorilor previzute la articolul 2, de citre un stat membru. Inainte de a proceda la aceasti
constatare, Consiliul audiaza statul membru in cauza si ii poate adresa recomandari, hotarand
dupa aceeasi procedura.

Consiliul verifica cu regularitate daca motivele care au condus la aceasta constatare ramén
valabile.

(2) Consiliul European, hotirand in unanimitate la propunerea unei treimi din statele membre
sau a Comisiei Europene si cu aprobarea Parlamentului European, poate sa constate existenta
unei incalcéri grave si persistente a valorilor prevazute la articolul 2, de catre un stat membru,
dupd ce a invitat acel stat membru sa-si prezinte observatiile.

(3) In cazul in care a fost ficutd constatarea mentionati la alineatul (2), Consiliul, hotirand cu
majoritate calificatd, poate decide sa suspende anumite drepturi care i revin statului membru in
cauzd in urma aplicdrii tratatelor, inclusiv dreptul de vot in Consiliu al reprezentantului
guvernului acelui stat membru. Procedédnd in acest fel, Consiliul tine seama de eventualele
consecinte ale unei astfel de suspendari asupra drepturilor si obligatiilor persoanelor fizice si
juridice.

Obligatiile care ii revin statului membru in cauza in temeiul tratatelor raiman obligatorii in orice

situatie pentru statul membru respectiv.

(4) Consiliul, hotarand cu majoritate calificata, poate decide ulterior s modifice sau si revoce
masurile luate in temeiul alineatului (3), ca raspuns la modificarea situatiei care I-a determinat sa
impund masurile respective.

(5) Modalitatile de vot care, in intelesul prezentului articol, se aplicd Parlamentului European,
Consiliului European si Consiliului sunt prevéazute la articolul 354 [TFUE].”

5. Potrivit articolului 269 TFUE:

»Curtea de Justitie este competentd sa se pronunte in privinta legalititii unui act adoptat de
Consiliul European sau de Consiliu in temeiul articolului 7 [TUE] numai la solicitarea statului
membru care face obiectul unei constatari a Consiliului European sau a Consiliului si numai in

privinta respectarii dispozitiilor de procedura prevazute de respectivul articol.

Aceasta cerere trebuie prezentata in termen de o luna de la data respectivei constatéri. Curtea
hotéréste in termen de o luna de la data cererii.”
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6. Potrivit articolului 322 alineatul (1) litera (a) TFUE:

»Parlamentul European si Consiliul, hotdrand in conformitate cu procedura legislativa ordinara si
dupa consultarea Curtii de Conturi, adopté prin regulamente:

(a) normele financiare care definesc in special procedura care trebuie adoptata pentru stabilirea si

executia bugetului si pentru predarea si verificarea conturilor”.

B. Regulamentul 2020/2092
7. In conformitate cu articolul 1 (,Obiectul”):

»Prezentul regulament stabileste normele necesare pentru protectia bugetului Uniunii in cazul
unor incélcari ale principiilor statului de drept in statele membre.”

8. Potrivit articolului 2 (,,Definitii”):
,In sensul prezentului regulament se aplicid urmatoarele definitii:

(a) «Statul de drept» se refera la valorile Uniunii consacrate la articolul 2 din TUE. Acesta
cuprinde principiile legalititii, care implica un proces legislativ transparent, democratic,
pluralist si de responsabilitate financiara; securitatii juridice; interzicerii exercitarii arbitrare a
competentelor executive; protectiei jurisdictionale efective, inclusiv accesul la justitie, de cétre
instante judecatoresti independente si impartiale, de asemenea in ceea ce priveste drepturile
fundamentale; separarii puterilor, nediscriminarii si egalitatii in fata legii. Statul de drept este
inteles ca facand referire si la celelalte valori si principii ale Uniunii consacrate la articolul 2
din TUE;

[...]".
9. Articolul 3 (,,Incalciri ale principiilor statului de drept”) prevede:

»In sensul prezentului regulament, urmatoarele elemente pot constitui indicii ale unor incalcari
ale principiilor statului de drept:

(a) periclitarea independentei sistemului judiciar;

(b) faptul de a nu preveni, corecta sau sanctiona decizii arbitrare sau ilegale luate de autoritétile
publice, inclusiv de autorititile de asigurare a respectarii legii, faptul de a nu pune la
dispozitie resurse financiare si umane, afectand functionarea corespunzitoare a acestora, sau
nerespectarea obligatiei de a garanta absenta conflictelor de interese;

(c) limitarea disponibilitatii si a eficacitatii cailor de atac, inclusiv prin intermediul unor norme
procedurale restrictive si neexecutarea hotararilor judecatoresti sau limitarea investigarii, a
urmaririi penale sau a sanctionarii efective a incélcarilor legii.”

10. Articolul 4 (,,Conditii de adoptare a masurilor”) prevede:

»(1) Se iau masuri adecvate in cazul in care se constatd, in conformitate cu articolul 6, ca
incélcarile principiilor statului de drept intr-un stat membru afecteaza sau risca in mod grav sa
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afecteze, intr-o manierd indeajuns de directd, buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau
protectia intereselor financiare ale Uniunii.

(2)

In sensul prezentului regulament, incilcirile principiilor statului de drept se referi la unul sau

mai multe dintre elementele urmatoare:

(a)

(b)

(e)

(h)

11.

functionarea corespunzitoare a autoritatilor care executd bugetul Uniunii, inclusiv
imprumuturi si alte instrumente garantate din bugetul Uniunii, in special in contextul
procedurilor de achizitii publice sau de acordare a granturilor;

functionarea corespunzatoare a autoritétilor care efectueaza controale financiare, actiuni de
monitorizare si de audit, precum si functionarea corespunzitoare a unor sisteme eficiente si
transparente de gestiune financiara si de responsabilitate financiarg;

functionarea corespunzitoare a organelor de ancheta si de urmarire penala cu privire la
investigarea si urmarirea penald a fraudei, inclusiv a fraudei fiscale, a coruptiei sau a altor
incalcari ale dreptului Uniunii care au legatura cu executia bugetului Uniunii sau cu protectia
intereselor financiare ale Uniunii;

controlul jurisdictional efectiv de cétre instante independente al actiunilor sau al omisiunilor
autoritatilor mentionate la literele (a), (b) si (c);

prevenirea si sanctionarea fraudei, inclusiv a fraudei fiscale, a coruptiei sau a altor incalcéri ale
dreptului Uniunii care au legatura cu executia bugetului Uniunii sau cu protectia intereselor
financiare ale Uniunii, si impunerea de catre instantele sau de cétre autoritatile
administrative nationale de sanctiuni eficiente si cu efect de descurajare impotriva
destinatarilor;

recuperarea fondurilor platite in mod necuvenit;
cooperarea eficace si in timp util cu OLAF si, cu conditia participarii statului membru in
cauzd, cu EPPO in cursul investigatiilor sau al urmaririlor penale desfasurate in temeiul

actelor aplicabile ale Uniunii, in conformitate cu principiul cooperarii loiale;

alte situatii sau comportament ale autoritatilor care sunt relevante pentru buna gestiune
financiara a bugetului Uniunii sau pentru protectia intereselor financiare ale Uniunii.”

Articolul 5 (,Mésuri pentru protejarea bugetului Uniunii”) prevede:

,(1) In cazul in care sunt indeplinite conditiile prevazute la articolul 4 din prezentul regulament,
pot fi adoptate, in conformitate cu procedura previzuta la articolul 6 din prezentul regulament,
una sau mai multe dintre urmatoarele masuri adecvate:

(b)

in cazul in care Comisia executa bugetul Uniunii prin gestiune partajata cu statele membre in
temeiul articolului 62 alineatul (1) litera (b) din Regulamentul financiar:

(i) suspendarea aprobdrii unuia sau a mai multor programe sau modificarea acesteia;
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(ii) suspendarea angajamentelor;

(iii) reducerea angajamentelor, inclusiv prin intermediul unor corectii financiare sau al unor
transferuri catre alte programe de cheltuieli;

(iv) reducerea prefinantirii;
(v) intreruperea termenelor de plats;
(vi) suspendarea platilor.

(2) Cu exceptia cazului in care decizia de adoptare a masurilor prevede altfel, impunerea
masurilor adecvate nu aduce atingere obligatiilor entitatilor guvernamentale mentionate la
alineatul (1) litera (a) sau obligatiilor statelor membre mentionate la alineatul (1) litera (b) de a
implementa programul sau fondul afectat de masura, in special obligatiilor pe care entitatile
guvernamentale sau statele membre respective le au fatd de destinatarii sau beneficiarii finali,
inclusiv obligatiei de a efectua plati in temeiul prezentului regulament si al normelor sectoriale
sau financiare aplicabile. Atunci cand executa fondurile Uniunii prin gestiune partajata, statele
membre vizate de masuri adoptate in temeiul prezentului regulament prezintd un raport
Comisiei referitor la modul in care isi respecta obligatiile respective la fiecare trei luni dupa
adoptarea masurilor in cauza. Comisia verifica daca dreptul aplicabil a fost respectat si, acolo
unde este cazul, ia toate masurile adecvate pentru a proteja bugetul Uniunii, in conformitate cu
normele sectoriale si financiare.

(3) Masurile luate trebuie sa fie proportionate. Acestea se stabilesc in functie de impactul real sau
potential al incélcarilor principiilor statului de drept asupra bunei gestiuni financiare a bugetului
Uniunii sau asupra intereselor financiare ale Uniunii. Natura, durata, gravitatea si amploarea
incalcarilor principiilor statului de drept sunt avute in vedere in mod corespunzitor. Masurile
vizeaza, in masura posibilului, actiunile Uniunii afectate de incalcari.

(4) Comisia furnizeaza informatii si orientari pentru destinatarii sau beneficiarii finali privind
obligatiile statelor membre mentionate la alineatul (2) prin intermediul unui site sau portal de
internet. Comisia pune la dispozitie[,] totodatd, pe acelasi site sau portal de internet, instrumente
adecvate pentru ca destinatarii sau beneficiarii finali sa informeze Comisia cu privire la orice
incalcare a acestor obligatii care, in opinia acestor destinatari sau beneficiari finali, ii afecteaza
direct [...].

(5) Pe baza informatiilor furnizate de destinatarii sau de beneficiarii finali in conformitate cu
alineatul (4) din prezentul articol, Comisia depune toate eforturile pentru a se asigura ca orice
cuantum datorat de entitdti guvernamentale sau de state membre astfel cum se mentioneaza la
alineatul (2) din prezentul articol este plitit efectiv destinatarilor sau beneficiarilor finali[...]”

12. Articolul 6 (,,Procedura”) prevede:

,(1) In cazul in care Comisia constati ci are motive rezonabile si considere ci sunt indeplinite
conditiile prevazute la articolul 4, aceasta trimite o notificare scrisa statului membru vizat, in
care prezinta elementele concrete si motivele specifice pe care si-a fondat constatérile, cu
exceptia situatiei in care considera ca alte proceduri previzute in legislatia Uniunii i-ar permite
sa protejeze bugetul Uniunii in mod mai eficace. Comisia informeaza fara intarziere Parlamentul
European si Consiliul cu privire la o astfel de notificare si la continutul acesteia.
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[...]

(9) In cazul in care Comisia considera ci sunt indeplinite conditiile previzute la articolul 4 si ci
eventualele mésuri de remediere propuse de statul membru in temeiul alineatului (5) nu constituie
un raspuns adecvat la constatdrile din notificarea Comisiei, aceasta prezinta Consiliului o
propunere de decizie de punere in aplicare privind masurile adecvate in termen de o luna de la
primirea observatiilor statului membru sau, in cazul in care nu sunt formulate observatii, fara
intarzieri nejustificate si, in orice caz, in termen de o luna de la termenul prevazut la alineatul (7).
Propunerea prezintd motivele si elementele de proba specifice care au stat la baza constatérilor
Comisiei.

(10) Consiliul adopta decizia de punere in aplicare mentionatd la alineatul (9) din prezentul
articol in termen de o luni de la primirea propunerii Comisiei. In cazuri exceptionale, termenul
pentru adoptarea deciziei de punere in aplicare poate fi prelungit cu maximum doua luni. Pentru
a garanta adoptarea unei decizii in timp util, Comisia face uz de drepturile ce ii revin in temeiul
articolului 237 din TFUE, acolo unde considera ca acest lucru este necesar.

(11) Consiliul, hotdrand cu majoritate calificata, poate modifica propunerea Comisiei si poate
adopta textul modificat prin intermediul unei decizii de punere in aplicare.”

C. Regulamentul (CE) nr. 1049/2001*

13. Articolul 4 (,,Exceptii”) prevede:

wle]

(2) Institutiile resping cererile de acces la un document in cazul in care divulgarea continutului ar
putea aduce atingere protectiei:

[...]

— procedurilor judiciare si consultantei juridice;

[...]

cu exceptia cazului in care un interes public superior justificd divulgarea continutului
documentului in cauza.

(3) Accesul la un document intocmit de o institutie pentru uzul sdu intern sau primit de o
institutie si referitor la o chestiune pentru care institutia nu a luat inca nicio decizie este refuzat
in cazul in care divulgarea continutului acestuia ar aduce grava atingere procesului decizional al
acestei institutii, cu exceptia cazului in care un interes public superior justifica divulgarea
continutului documentului in cauza.

Accesul la un document contindnd avize destinate uzului intern in cadrul deliberarilor si al
consultarilor preliminare in cadrul institutiei in cauza este refuzat chiar si dupa luarea deciziei, in
cazul in care divulgarea continutului acestuia ar aduce grava atingere procesului decizional al

¢ Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 30 mai 2001 privind accesul public la documentele Parlamentului
European, ale Consiliului si ale Comisiei (JO 2001, L 145, p. 43, Editie speciala, 01/vol. 3, p. 76).
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acestei institutii, cu exceptia cazului in care un interes public superior justifica divulgarea
continutului documentului in cauza.

[...]"

II. Procedura in fata Curtii de Justitie
14. Prin cererea sa, Ungaria solicita Curtii®:

— anularea Regulamentului 2020/2092 privind un sistem general de conditionalitate pentru
protectia bugetului Uniunii;

— in subsidiar, anularea urmatoarelor dispozitii ale Regulamentului 2020/2092: articolul 4
alineatul (1) si alineatul (2) litera (h); articolul 5 alineatul (2) si alineatul (3) penultima si ultima
tezd si articolul 6 alineatele (3) si (8);

— obligarea Parlamentului European si a Consiliului Uniunii Europene la plata cheltuielilor de
judecata.

15. Parlamentul si Consiliul solicita Curtii respingerea actiunii si obligarea Ungariei la plata
cheltuielilor de judecata.

16. La 12 mai 2021, Parlamentul a solicitat judecarea cauzei potrivit articolului 133 din
Regulamentul de procedura al Curtii (proceduré accelerata), cerere admisa de presedintele Curtii
la 9 iunie 2021.

17. La 12 mai 2021, Consiliul a solicitat Curtii, in conformitate cu articolul 151 alineatul (1) din
Regulamentul de procedurd, si nu tind seama de anumite pasaje din cererea formulata de
Ungaria, nici de anexa A.3 la aceasta, intrucat reproduceau sau faceau trimitere la un aviz
nepublicat al Serviciului juridic al Consiliului. La 29 iunie 2021, Curtea a decis, in temeiul
alineatului (5) din articolul mentionat, cd acest incident urma sa fie solutionat, odata cu fondul,
in cadrul hotararii.

18. In sedinta care a avut loc in fata Plenului Curtii la 11 si la 12 octombrie 2021 au intervenit
Ungaria, Republica Polond, Parlamentul European si Consiliul, precum si Comisia Europeana si
guvernele Regatului Belgiei, Regatului Danemarcei, Republicii Federale Germania, Irlandei,
Regatului Spaniei, Republicii Franceze, Marelui Ducat al Luxemburgului, Regatului Térilor de
Jos, Republicii Finlanda si Regatului Suediei.

19. In concluziile noastre, vom aborda, mai intii, incidentul de procedurd invocat de Consiliu. In
continuare, ne vom referi la contextul juridic in care se incadreaza elaborarea si adoptarea
Regulamentului 2020/2092. In final, vom examina cele noui motive de anulare invocate de
Ungaria.

5 In temeiul articolului 16 al treilea paragraf din Statutul Curtii de Justitie, Ungaria a solicitat ca prezenta cauzi si fie atribuita Marii
Camere.
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II1. Incident de procedura

20. Consiliul solicita Curtii ,sa nu tina seama de pasajele din cerere si din anexele la aceasta, in
special din anexa A.3, care fac trimitere la analiza efectuatd in avizul Serviciului juridic al
Consiliului (documentul 13593/18 al Consiliului) [denumit in continuare ,avizul’] din
25 octombrie 2018, care reproduc continutul acesteia sau care reflecta aceastd analiza si, in
special, de pasajele [din cuprinsul punctelor 21, 22, 164 si 166]”.

21. Ungaria solicita Curtii respingerea cererii Consiliului si, in subsidiar, obligarea acestuia sa
prezinte avizul.

22. Trebuie sa incepem prin a preciza ca Consiliul nu solicita retragerea unui aviz pe care Ungaria
nu l-a inclus ca atare in cererea sa. Prin urmare, nu se poate vorbi despre retragerea unui
document care nu a fost depus la dosarul cauzei. Cererea Consiliului se limiteazd, astfel cum
reiese din modul de redactare a cererii sale in temeiul articolului 151 din Regulamentul de
procedura, la a nu se tine seama de pasajele din cerere si din anexele la aceasta care reproduc sau
care fac trimitere la avizul mentionat.

23. Toate statele Uniunii, precum si Comisia, dispun de aviz, in calitatea lor de membri ai
Consiliului sau de participanti la procedura legislativa care a condus la adoptarea Regulamentului
2020/2092.

24. In plus, existenta avizului a fost dezvaluita de presi®, iar continutul acestuia este accesibil pe
internet. Cu toate acestea, Consiliul a decis sd pastreze caracterul confidential si a respins
anumite cereri de acces prezentate in temeiul Regulamentului nr. 1049/2001, limitandu-se sa
faca publice punctelor 1-8".

25. Prin urmare, apare paradoxul potrivit ciruia toate partile din aceastd procedura au avut un
acces legitim la document, iar Curtea este singura care nu il cunoaste in mod oficial. In acest
context, cererea Consiliului este mai degraba surprinzatoare® si nu coincide cu ipotezele clasice
de retragere a documentelor prezentate Curtii, evocate in jurisprudenta sa.

26. Cererea Ungariei si anexele acesteia cuprind urmétoarele:

— reproducerea unui pasaj din aviz, la al patrulea paragraf din documentul care figureaza in
anexa 3, intitulat Non-paper from Hungary cu privire la propunerea Comisiei din
9 noiembrie 2018, aflata la originea Regulamentului 2020/2092;

— trimiteri la aviz care par sa reproduca continutul acestuia, dar nu putem si stabilim daca il
reflecta literal sau daca sunt o reformulare din partea Ungariei (punctele 22 si 164 din cerere,
precum si punctele 2-7 si 9 din anexa 3); si

6 Articolul din Politico din 29 octombrie 2018.

Document identificat de Consiliu cu numarul ST 13593 2018 INIT. Punctele 1-8 contin introducerea si expunerea cadrului juridic si a
situatiei de fapt, dar omit analiza juridica. Sunt publice din 18 decembrie 2020:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593-2018-INIT/fr/pdf A se vedea in aceasti privintd Hotérarea Tribunalului din
21 aprilie 2021, Pech/Consiliul (T-252/19, EU:T:2021:203, punctele 2-4).

8 Tribunalul s-a confruntat cu o cerere similard. Ordonanta din 20 mai 2020, Nord Stream 2/Parlamentul si Consiliul (T-526/19,
EU:T:2020:210), in prezent in recurs si in care au fost prezentate Concluziile domnului avocat general Bobek la 6 octombrie 2021,
Nord Stream 2/Parlamentul si Consiliul (C-348/20 P, EU:C:2021:831).

8 ECLI:EU:C:2021:974



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BOrRDONA — Cauza C-156/21
UNGARIA/PARLAMENTUL SI CONSILIUL

— simple referiri la aviz, in cadrul argumentelor specifice ale Ungariei (punctele 21 si 166 din
cerere).

27. Inainte de a aborda fondul incidentului de procedurd, consideram oportun si prezentam
legislatia si jurisprudenta relevanta a Curtii cu privire la accesul, la divulgarea si la invocarea in
justitie a documentelor institutiilor Uniunii, in special a avizelor serviciilor lor juridice.

A. Legislatia referitoare la accesul si la invocarea in justitie a unor documente ale
institutiilor Uniunii

28. Accesul persoanelor fizice si juridice la documentele institutiilor Uniunii este reglementat de
Regulamentul nr. 1049/2001. Obiectivul sau este de a garanta accesul cat mai larg posibil si, in
acest sens, articolul 2 alineatul (1) din regulament stabileste ca principiu general dreptul de acces
la toate documentele Uniunii, chiar daca acesta este supus anumitor conditii si limite®.

29. Articolul 4 din Regulamentul nr. 1049/2001, citat mai sus, stabileste regimul exceptiilor
aplicabile dreptului de acces, determinat de o serie de motive de interes public sau privat. Printre
aceste exceptii figureaza refuzul accesului la documente:

— in cazul in care divulgarea continutului poate aduce atingere protectiei ,procedurilor judiciare
si consultantei juridice, [...] cu exceptia cazului in care un interes public superior justifica
divulgarea continutului documentului in cauzd”;

— intocmite ,de o institutie pentru uzul siau intern sau primit de o institutie si referitor la o
chestiune pentru care institutia nu a luat incd nicio decizie, in cazul in care divulgarea
continutului acestuia ar aduce grava atingere procesului decizional al acestei institutii, cu
exceptia cazului in care un interes public superior justifica divulgarea continutului
documentului in cauza”.

30. Regulamentul nr. 1049/2001 nu se aplica decét cererilor de acces formulate de persoane fizice
si juridice, iar nu si de statele membre. In ceea ce priveste actele legislative ale Consiliului, statele
membre dispun, in mod natural, de documentele elaborate de aceasta institutie.

31. Cu toate acestea, in ceea ce priveste divulgarea sau publicitatea documentelor cu caracter
restrans, statele membre trebuie sa solicite o autorizatie care, in ceea ce priveste Consiliul, este
prevazuta in regulamentul sau de procedura’. Anexa II la acesta contine normele specifice ale
Consiliului privind accesul public la documentele sale, care fac trimitere la Regulamentul
nr. 1049/2001".

,»Orice cetatean al Uniunii si orice persoana fizica sau juridicd avand resedinta sau sediul social intr-un stat membru are drept de acces
la documentele institutiilor, sub rezerva principiilor, conditiilor si limitelor definite de prezentul regulament.”

1 Decizia Consiliului din 1 decembrie 2009 de adoptare a regulamentului siu de procedura (JO 2009, L 325, p. 35). In conformitate cu
articolul 6 alineatul (2) ,,Consiliul si Coreper pot autoriza eliberarea, in scopul utilizarii in cadrul procedurilor juridice, a unei copii sau
a unui extras din acele documente ale Consiliului care nu au fost incé date publicitatii in conformitate cu dispozitiile privind accesul
public la documente”.

1 Articolul 5: ,Atunci cdnd un stat membru prezintd o cerere Consiliului, aceasta este tratatd in conformitate cu articolele 7 si 8 din
Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 si cu dispozitiile relevante din prezenta anexa. In cazul unui refuz total sau partial al accesului,
solicitantul este informat ca orice cerere de confirmare trebuie adresata direct Consiliului”.
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32. Trimiterea la normele Regulamentului nr. 1049/2001 este completatd de liniile directoare
privind gestionarea documentelor interne ale Consiliului'®. Punctul 5 din aceste linii directoare
prevede cd documentele care poarta mentiunea ,LIMITE” sunt considerate ca fiind protejate de
secretul profesional, in conformitate cu articolul 339 TFUE si cu articolul 6 alineatul (1) din
Regulamentul de procedura al Consiliului, trebuind, in plus, sa fie gestionate in conformitate cu
legislatia relevantd a UE si, in special, cu Regulamentul nr. 1049/2001.

33. In ceea ce priveste accesul la documentele ,LIMITE”, punctele 20-22 din liniile directoare ale
Consiliului conditioneaza publicitatea lor de autorizarea prealabild a Consiliului .

B. Jurisprudenta referitoare in special la accesul la avizele serviciilor juridice ale
institutiilor si la invocarea acestora in justitie

34. Jurisprudenta Curtii s-a dezvoltat in cea mai mare parte in jurul cazurilor in care persoane
fizice si juridice solicitau accesul la documente ale institutiilor, iar acestea il refuzau.

35. In cadrul acestei jurisprudente, Curtea a aplicat si a interpretat Regulamentul nr. 1049/2001 in
ceea ce priveste, in mod specific, cererile de acces la avizele juridice ale institutiilor Uniunii. Acest
Regulament are o ,anumitd valoare indicativa pentru evaluarea comparativd a intereselor,
necesara pentru a se pronunta” cu privire la cererile de excludere a documentelor intr-o cauza
pendinte in fata Curtii'.

36. Potrivit Curtii, ,ar fi contrar interesului public [reflectat la articolul 4 din Regulamentul
nr. 1049/2001], conform caruia institutiile trebuie s poatd beneficia de avizele serviciului lor
juridic emise in deplina independenta, sa se admita ca prezentarea unor astfel de documente
interne poate avea loc in cadrul unui litigiu pendinte la Curte fara ca prezentarea mentionata s fi
fost autorizata de institutia in cauza sau dispusa de aceasta instanta [...]” ™.

37. Din aceasta perspectiva, exceptia referitoare la consultanta juridica, prevazuta la articolul 4
alineatul (2) a doua liniuta din Regulamentul nr. 1049/2001, ,vizeaza protejarea interesului unei
institutii de a solicita consultanta juridica si de a primi avize sincere, obiective si complete” .

2 Nota Consiliului din 10 aprilie 2018, cu privire la gestionarea documentelor interne ale Consiliului, la
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7695-2018-INIT/ro/pdf

3 Punctul 20: ,Documentele «<LIMITE» nu trebuie publicate in lipsa unei decizii in acest sens adoptate de functionari ai Consiliului
autorizati in acest sens, de administratia nationald a unui stat membru (a se vedea punctul 21) sau, dupa caz, de Consiliu, in
conformitate cu Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 si cu Regulamentul de procedur al Consiliului”.

Punctul 21: ,Personalul institutiilor sau organismelor UE din afara Consiliului nu poate decide publicarea documentelor «LIMITE» fara
s consulte mai intai Secretariatul General al Consiliului. Personalul din cadrul administratiei nationale a statelor membre va consulta
Secretariatul General al Consiliului inainte de adoptarea unei astfel de decizii, cu exceptia cazului in care este clar cd documentul poate
fi publicat, in conformitate cu articolul 5 din Regulamentul (CE) nr. 1049/2001”.
Punctul 22: ,continutul documentelor «LIMITE» poate fi publicat numai pe site-uri sau pe platforme web sigure, aprobate de Consiliu,
sau care dispun de functii de acces protejate (de exemplu, Portalul delegatilor)”.

4 Hotérarea din 31 ianuarie 2020, Slovenia/Croatia (C-457/18, EU:C:2020:65, denumita in continuare ,Hotérarea Slovenia/Croatia”,
punctul 67), si Ordonanta din 14 mai 2019, Ungaria/Parlamentul (C-650/18, nepublicatd, EU:C:2019:438, denumita in continuare
»Ordonanta Ungaria/Parlamentul”, punctele 9, 12 si 13).

1> Hotérarea Slovenia/Croatia punctul 66, care citeaza Ordonanta Ungaria/Parlamentul, punctele 8 si 9.

o Hotérarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374; denumiti in continuare ,Hotirarea
Suedia si Turco/Consiliul”, punctul 42).
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38. Examinarea care trebuie efectuata de Consiliu cu ocazia aplicérii acestei exceptii, care trebuie
sa facd obiectul unei interpretiri stricteV, se efectueaza in trei etape, a caror derulare este explicata
in detaliu in Hotéréarea Suedia si Turco/Consiliul (punctele 37-47):

— ,Intr-o prima etapa, Consiliul trebuie sa se asigure ca documentul a cérui divulgare se solicita se
referd intr-adevar la o consultanta juridica.”

— ,Intr-o a doua etapi, Consiliul trebuie si examineze daci divulgarea partilor din documentul in
cauza identificate ca privind consultanta juridicd «[ar putea aduce] atingere protectiei de care
trebuie sd beneficieze aceasta din urma» [...] Pentru a putea fi invocat, riscul de a se aduce
atingere acestui interes trebuie sa fie previzibil in mod rezonabil, iar nu pur ipotetic”.

— ,In final, intr-o a treia etapa, in cazul in care Consiliul consideri ci divulgarea unui document
ar aduce atingere protectiei consultantei juridice astfel cum a fost definita aceasta, Consiliului i
revine obligatia sa verifice cd nu existd un interes public superior care sa justifice aceasta
divulgare, in pofida atingerii care ar putea rezulta din aceasta in ceea ce priveste posibilitatea
de a solicita consultanta juridica si de a primi avize sincere, obiective si complete” .

39. In ansamblul acestui proces, trebuie sa se tind seama de constatdrile de principiu pe care
Curtea le-a expus in Hotéréarea ClientEarth/Comisia **:

»— Regulamentul nr. 1049/2001 se inscrie in vointa exprimata la articolul 1 al doilea paragraf TUE
de a marca o noud etapd in procesul de creare a unei uniuni tot mai profunde intre popoarele
Europei, in cadrul céreia deciziile se iau cu respectarea deplina a principiului transparentei si
cat mai aproape cu putinta de cetateni.

— Acest obiectiv fundamental al Uniunii este de asemenea reflectat, pe de o parte, de articolul 15
alineatul (1) TFUE, care prevede ca institutiile, organele si organismele Uniunii actioneaza
respectand in cel mai inalt grad principiul transparentei, principiu reafirmat de asemenea la
articolul 10 alineatul (3) TUE si la articolul 298 TFUE, si, pe de altd parte, de consacrarea, la
articolul 42 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, a dreptului de acces la
documente.

— Din considerentul (2) al Regulamentului nr. 1049/2001 rezulta cé transparenta permite si se
confere institutiilor Uniunii o mai mare legitimitate, eficacitate si responsabilitate fata de
cetatenii Uniunii intr-un sistem democratic. Permitand ca divergentele dintre mai multe
puncte de vedere si fie dezbidtute in mod deschis, aceasta contribuie printre altele la cresterea
increderii acestor cetéiteni.”

40. Cu toate acestea, cerinta privind ,deschiderea” (transparenta) poate sa nu fie suficienta pentru
a justifica pastrarea la dosar a avizului unei institutii anexat la o actiune, daca existd anumite
riscuri. Unul dintre acestea este acela de a obliga institutia s ,ia pozitie in mod public cu privire

17 Ibidem, punctul 36.

A se vedea in acest sens Hotarérea Suedia si Turco/Consiliul (punctele 38-44), Hotarérea din 3 iulie 2014, Consiliul/in’'t Veld
(C-350/12 P, EU:C:2014:2039, punctul 96), si Ordonanta Ungaria/Parlamentul, punctul 11.

Hotérarea din 4 septembrie 2018 (C-57/16 P, EU:C:2018:660, punctele 73-75), si Ordonanta Ungaria/Parlamentul European,
punctul 13.
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la un aviz care era, fara nicio indoiala, destinat uzului intern, [ceea ce ar determina] repercusiuni
negative in ceea ce priveste interesului [institutiei] de a solicita consultanta juridica si de a primi
avize sincere, obiective si complete”.

41. In plus, a autoriza mentinerea la dosarul cauzei a unui document, atunci cand institutia nu a
autorizat divulgarea acestuia, ar facilita eludarea procedurii privind cererea de acces, prevazuta de
Regulamentul nr. 1049/2001 *.

42. In ceea ce priveste avizele institutiilor emise in cadrul procedurilor legislative, jurisprudenta
Curtii a stabilit un drept de acces mult mai amplu si o obligatie corelativd de divulgare mai
importanta.

43. Acest lucru a fost evidentiat in Hotararea Suedia si Turco/Consiliul, Curtea respingand
sjustificarile” invocate de aceastd institutie pentru a exclude din dosarul cauzei un aviz al
Serviciului juridic cu privire la o propunere legislativa. Consiliul a sustinut ca divulgarea acestui
aviz ,este susceptibild de a induce o indoiala asupra legalitétii actului legislativ in cauza” si
»independenta serviciului juridic ar fi repusa in discutie” .

44. Caraspuns la aceste argumente, Curtea a aratat:

— In ceea ce il priveste pe primul dintre acestea, ci ,tocmai transparenta in aceasti privinta, care
permite ca divergentele dintre mai multe puncte de vedere si fie dezbatute in mod deschis,
contribuie la conferirea unui grad mai mare de legitimitate institutiilor in perceptia cetétenilor
europeni si la cresterea increderii in acestea. De fapt, mai degraba absenta informatiei si a
dezbaterii este cea susceptibild sa nasca indoieli in spiritul cetatenilor, nu numai cu privire la
legalitatea unui act izolat, dar si cu privire la legitimitatea procesului de decizie in ansamblul
sau” .

— In ceea ce il priveste pe cel de al doilea dintre acestea, ca riscul denuntat (repunerea in discutie a
independentei serviciului juridic) nu poate fi pur ipotetic si nu se confundé cu interesul de a
evita eventuale presiuni cu scopul de a influenta modul de redactare a avizelor emise de acest

10117 24
serviciu®.

45. Din consideratiile de mai sus ,rezulta cd Regulamentul nr. 1049/2001 impune, in principiu, o
obligatie de a divulga avizele Serviciului juridic al Consiliului referitoare la procesul legislativ”.
Aceasta constatare nu se opune ca ,divulgarea unui aviz specific, emis in contextul unui proces
legislativ, dar avand un caracter deosebit de sensibil sau o intindere deosebit de mare, care
depaseste procesul legislativ in cauza” sa poata fi refuzata .

C. Analiza cererii Consiliului

46. Trebuie sa se distingd doua parti in cererea Consiliului.

% Hotérarea Slovenia/Croatia, punctul 70.

2 Ordonanta Ungaria/Parlamentul, punctul 14; si Hotérarea Slovenia/Croatia, punctul 68.
2 Hotararea Suedia si Turco/Consiliul, punctul 54.

2 Ibidem, punctul 59.

#  Ibidem, punctele 62-66.

% Ibidem, punctele 68 si 69.
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47. Prima priveste cererea de retragere a anexei 3 la cerere, care contine asa-numitul Non-paper
from Hungary cu privire la propunerea Comisiei aflati la originea Regulamentului 2020/2092. In
acest Non paper exista o reproducere textuald a unui pasaj din avizul Serviciului juridic, precum
si trimiteri la acest aviz care par sa reproduca continutul sau.

48. Intrucat Non-paper from Hungary este un document elaborat si prezentat de Ungaria in
cadrul procedurii legislative urmate pentru adoptarea Regulamentului 2020/2092, normele
referitoare la accesul la documentele institutiilor Uniunii nu ii sunt aplicabile.

49. Prin urmare, nimic nu impiedicd Ungaria, in calitate de stat autor al documentului, sa il
prezinte in cadrul unei proceduri in fata Curtii, chiar dacd contine citate, directe sau indirecte,
din avizul Serviciului juridic al Consiliului.

50. In a doua parte a cererii Consiliului, aceasta institutie solicita Curtii sa nu tind seama de
pasajele din cererea Ungariei care fac trimitere la analiza efectuatd in aviz, care reproduc
continutul acesteia sau care reflecta aceasta analiza.

51. Din aceastd cerere nu ar fi admisibild, in ipotezd, decat partea care priveste reproducerea
continutului avizului, iar nu partea din cerere care pur si simplu coincide cu acesta. Un stat care
contestd valabilitatea unui act legislativ al Uniunii are pe deplin dreptul de a-si apara punctele de
vedere, indiferent daca acestea coincid sau nu cu continutul documentelor intocmite in cadrul
procedurii care a condus la adoptarea acestui act.

52. Dacd Ungaria ar fi adresat Consiliului o cerere care sa vizeze obtinerea accesului la aviz, i-ar
putea fi aplicat, in principiu, regulamentul de procedura al acestei institutii, al carui articol 6
alineat (2) prevede cd Consiliul poate autoriza ,eliberarea, in scopul utilizarii in cadrul
procedurilor juridice, a unei copii sau a unui extras din acele documente ale Consiliului care nu
au fost inca date publicitétii in conformitate cu dispozitiile privind accesul public la documente”.

53. In cazul documentelor Consiliului care poartia mentiunea ,LIMITE”, cum este cazul in spet3,
liniile directoare privind gestionarea documentelor interne ale Consiliului, mentionate mai sus,
prevad la punctul 5 ca acestea sunt considerate ca fiind protejate de secretul profesional, in
conformitate cu articolul 339 TFUE si cu articolul 6 alineatul (1) din Regulamentul de procedura
al Consiliului, trebuind, in plus, sa fie gestionate in conformitate cu legislatia relevanta a UE si, in
special, cu Regulamentul nr. 1049/2001. In ceea ce priveste accesul la documentele ,LIMITE”,
punctele 20 si 21 din liniile directoare ale Consiliului conditioneaza publicitatea lor de
autorizarea prealabild a Consiliului.

54. Ungaria ar fi avut nevoie de aceastd autorizare prealabild a Consiliului pentru a anexa la
cererea sa avizul in litigiu, intrucat acesta este un document care poarta mentiunea ,LIMITE”,
céruia Consiliul nu i-a oferit decat o publicitate foarte limitata si in privinta caruia a respins mai
multe cereri de acces ale persoanelor fizice.* Astfel cum am aratat deja, consimtdmantul privind
pastrarea la dosarul cauzei a unui document, atunci cand institutia nu a autorizat divulgarea
acestuia, faciliteaza eludarea procedurii privind cererea de acces, prevazuta de Regulamentul
nr. 1049/2001%.

% Una dintre aceste decizii de refuz a Consiliului este cea pe care Tribunalul a anulat-o in Hotérarea din 21 aprilie 2021, Pech/Consiliul
(T-252/19, EU:T:2021:203).

¥ Ordonanta Ungaria/Parlamentul, punctul 14; si Hotérérea Slovenia/Croatia, punctul 68. Astfel cum am explicat deja, Regulamentul de
proceduri al Consiliului si orientarile generale privind accesul la documentele sale fac trimitere la Regulamentul nr. 1049/2001.
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55. In concluzie, ceea ce prezinta importantd, intr-un fel sau altul, pentru solutionarea acestui
incident este jurisprudenta Curtii referitoare la transpunerea avizelor juridice elaborate in cadrul
procedurilor legislative, care impune examinarea in trei etape la care am facut referire*.

56. In ceea ce priveste prima etapd a acestei examinari, nu existd nicio indoiala ca ne aflim in
prezenta unui aviz juridic (al Serviciului juridic al Consiliului), aspect care nu este contestat de
parti.

57. In cadrul celei de a doua etape a acestei examinari, va trebui sa se aprecieze daca divulgarea
acestui aviz specific prezintd un risc, previzibil in mod rezonabil, iar nu pur ipotetic, pentru
protectia consultantei juridice a Consiliului.

58. Pentru a aprecia dacd un astfel de risc existd in speta, vom presupune, ca premisd, cd Ungaria
ar fi solicitat autorizarea Consiliului pentru a prezenta avizul in cadrul procedurii in fata Curtii.

59. In opinia noastri, aceasti autorizare este necesari daci se intentioneazi introducerea in
cererea sa a unor pasaje textuale dintr-un document care poarta mentiunea ,LIMITE”, pe care
Consiliul le pastreaza cu acces restrans, cum este cazul, in speta, in méasura in care aceste pasaje fac
publice, in practicd, continutul lor integral sau substantial.

60. In lipsa autorizirii prealabile a Consiliului, statul membru ar putea eluda aceasti cerinta
pentru a face publice si a prezenta in proces documente confidentiale ale acestei institutii: nu ar
avea nevoie sa le prezinte ca mijloace de proba scrise, anexate la cerere, ci i-ar fi suficient sa
includa in aceasta continutul acestor documente.

61. Pe baza acestor consideratii, pot fi relevante urmatoarele circumstante:

— Avizul este (cu exceptia primelor opt puncte, care sunt doar explicative si nu analitice, care au
fost divulgate) un document intern care poarta mentiunea ,,LIMITE”, supus cerintei secretului
profesional.

— Ungaria dispune in mod legal de textul avizului, in calitate de stat membru. Prin urmare, l-a
obtinut fara a eluda procedura Regulamentului de procedura al Consiliului, al carui articolul 5
din anexa II prevede efectiv cd statele trebuie sa solicite acestei institutii accesul la documente,
dar aceasta formalitate nu priveste decat documentele de care statele nu dispun.

— Consiliul nu a fost obligat sé ia pozitie public cu privire la un aviz al Serviciului juridic, intrucat
a putut raspunde la cererea Ungariei fara sa fie necesar sa emita, in mod expres, o apreciere cu
privire la acesta®.

— Prin ,eliberarea, in scopul utilizarii in cadrul procedurilor juridice” nu pot fi intelese simple
trimiteri circumstantiale, introduse in cerere, la pasaje din aviz. Numai in cazul in care aceste
trimiteri, prin amploarea lor, echivaleaza cu divulgarea neautorizata a avizului insusi, se poate
sustine cd este vorba despre eludarea autorizarii cerute a Consiliului.

— Astfel cum am aratat deja, Ungaria are dreptul deplin de a-si prezenta argumentele juridice,
chiar daca acestea corespund cu argumentele Serviciului juridic al Consiliului pe care acest

% Punctul 38 din prezentele concluzii.

»  In cadrul dezbaterilor, Consiliul nu a trebuit s isi exprime opinia cu privire la avizul Serviciului sau juridic.
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stat membru le cunoaste ca urmare a participérii sale in cadrul procedurii de elaborare a
Regulamentului 2020/2092.

62. Prin urmare, nu consideram ca exista un risc previzibil in mod rezonabil, iar nu pur ipotetic,
pentru protectia consultantei juridice a Consiliului. Inss, daci aceasta este situatia si daci a doua
etapa a examindrii este depasita, ar trebui in plus sa se evalueze, intr-o a treia etapa, daci exista un
interes public superior care sd justifice pastrarea la dosarul cauzei a trimiterilor, directe si
indirecte, la pasaje din avizul Serviciului juridic al Consiliului.

63. Pentru motivele pe care le vom prezenta in continuare, acest interes public superior este
prezent in spetd, independent de faptul ca Ungaria are un interes propriu in respingerea cererii
Consiliului si in mentinerea trimiterilor la aviz, care vin in sustinerea tezei sale cu privire la
(presupusa) nulitate a Regulamentului 2020/2092.

64. Interesul superior care, in speta, justificd invocarea in justitie si divulgarea pasajelor din avizul
Serviciului juridic al Consiliului consta in transparenta procedurii legislative.

65. Amintim cd accesul la documentele Consiliului, atunci cdnd actioneaza in calitate de legiuitor,
este de naturd sa favorizeze transparenta si deschiderea procesului legislativ si contribuie la
consolidarea democratiei, facilitind controlul de catre cetiteni asupra tuturor informatiilor care
au constituit fundamentul unui act legislativ*.

66. De asemenea, in cadrul unui proces legislativ transparent, toate opiniile juridice intemeiate, in
favoarea sau impotriva unei propuneri date, care ofera colegiuitorilor (responsabili in ultima
instanta pentru decizie) si cetatenilor, in general, elementele de apreciere indispensabile evaluarii
acestei propuneri trebuie sa fie luate in considerare.

67. Acest lucru este posibil numai daca opiniile juridice exprimate sunt aduse la cunostinta
publicului, tocmai pentru ,a permite ca divergentele dintre mai multe puncte de vedere sa fie
dezbatute in mod transparent, [ceea ce] contribuie la conferirea unui grad mai mare de
legitimitate institutiilor in perceptia cetatenilor europeni si la cresterea increderii in acestea”*..

68. Pe baza acestor consideratii, cu care suntem intru totul de acord, Curtea a statuat ca exista, in

general, obligatia de a divulga avizele juridice referitoare la un proces legislativ®. Reversul acestei

obligatii este cd nu se admite ,,0 nevoie generala de confidentialitate” in ceea ce priveste aceste
1 33

avize ®,

69. Totusi, aceasta obligatie nu este absolutd. In special, ,nu se opune ca divulgarea unui aviz
juridic specific, emis in contextul unui proces legislativ, dar aviand un caracter deosebit de
sensibil sau o intindere deosebit de mare, care depaseste procesul legislativ in cauzd, sa poata fi
refuzata in temeiul protectiei consultantei juridice”*.

% Hotérarea Suedia si Turco/Consiliul, punctul 67.

Ibidem, punctul 59. La acest punct se mentioneaza: ,de fapt, mai degraba absenta informatiei si a dezbaterii este cea susceptibild sa
nasca indoieli in spiritul cetatenilor, nu numai cu privire la legalitatea unui act izolat, dar si cu privire la legitimitatea procesului de
decizie in ansamblul siu”.

%2 Hotérarea Suedia si Turco/Consiliul, punctele 68 si 71.
% Ibidem, punctul 57.
% Ibidem, punctul 69.
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70. Avizul in litigiu a fost elaborat in cadrul procedurii legislative de adoptare a Regulamentului
2020/2092. In opinia noastri, Consiliul nu a demonstrat ci ar fi vorba despre un aviz ,deosebit de
sensibil”, chiar daca acest regulament are o semnificatie incontestabild pentru Uniune si pentru
statele membre.

71. Continutul avizului juridic este cel care trebuie sd prezinte un caracter deosebit de sensibil.
Din aceastd perspectivd, chiar dacé vizeaza o masurd legislativa relevanta, caracterul sensibil al
avizului poate fi recunoscut numai celui care contine informatii deosebit de delicate (de exemplu,
cu privire la materii rezervate sau secrete), insd nu si atunci cand contine simpla evaluare a
elementelor de interpretare a tratatelor, precum cele referitoare la temeiurile juridice ale acestei
masuri.

72. In opinia noastrd, Consiliul nu demonstreaza nici cé avizul ar prezenta o ,intindere deosebit
de mare, care depaseste cadrul procesului legislativ in cauza”.

73. Chiar daci aceasta expresie din Hotararea Suedia si Turco/Consiliul nu este suficient de clara
(intrucat, in principiu, avizele juridice cu privire la o propunere legislativa se limiteaza la
examinarea valabilitatii sau a deficientelor sale, fara a merge mai departe), consideram ca aceasta
face trimitere la avize care, ca urmare a depasirii continutului normei care va fi in cele din urma
contestata, nu sunt relevante pentru procesul judiciar pe care intentioneaza sa il prezinte.

74. Prin urmare, transparenta procedurii legislative trebuie sa prevaleze, in spetd, in fata unui risc
ipotetic (nestabilit aici) de a lasa fard protectia adecvata consultanta juridica a Consiliului sau de a
face mai dificila adoptarea de cétre Serviciul sau juridic a unor avize ,sincere, obiective si
complete”*, calititi pe care, in plus, le garanteaza profesionalismul membrilor acestui Serviciu si
pe care Consiliul trebuie sa il protejeze.

75. In lumina consideratiilor prezentate anterior, propunem Curtii sa respingd cererea
incidentala a Consiliului.

IV. Regulamentul 2020/2092: o reglementare intre conditionalitatea financiara si garantia
statului de drept

76. Pentru a intelege mai bine mecanismul de conditionalitate al Regulamentului 2020/2092, este
necesar sd ne concentram asupra: a) procedurii legislative urmate pentru adoptarea sa; si b)
mecanismelor similare previazute deja de dreptul Uniunii, la care se adauga in prezent cel
instituit prin acest regulament.

A. Procedura legislativa urmata pentru adoptarea Regulamentului 2020/2092

77. Elaborarea Regulamentului 2020/2092 a fost deosebit de complexd, iar procesul legislativ
urmat ajuta la interpretarea sa in mod adecvat®.

% Ibidem, punctul 64.

% A se vedea Louis, J.-V., ,Respect de I'Etat de droit et protection des finances de 'Union”, in Cahiers de droit européen, 2020, nr.’1,
p. 3-20; si Baraggia, A. si Bonelli, M., ,Linking Money to Values: the new Rule of Law Regulation and its constitutional challenges”, in
German Law Journal, in presa.
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78. Originea acestui regulament trebuie cdutatd in efortul Uniunii de a-si imbunatati
instrumentele destinate asigurarii respectarii de cétre statele membre a principiilor statului de
drept. Aceastd valoare a Uniunii, previzutd la articolul 2 TUE, a fost amenintatd de practicile
recente ale unora dintre statele sale membre, astfel cum au subliniat in mod repetat Parlamentul si
Comisia. Unele dintre aceste state sunt principalii destinatari ai fondurilor din bugetul Uniunii®.

79. Pentru a face fata incélcarilor statului de drept, Uniunea dispune de o panoplie limitata de
instrumente juridice:

— Mecanismul de la articolul 7 TUE urmareste sa constate ,existenta unui risc clar de incélcare
grava a valorilor prevazute la articolul 2, de catre un stat membru” sau ,existenta unei
incalcari grave si persistente” a acestor valori, cu consecintele inerente uneia sau celeilalte
dintre aceste constatari. Operativitatea mecanismului este afectatd de necesitatea unei decizii
unanime a Consiliului European, in cea de a doua dintre aceste ipoteze.

— Actiunile in constatarea neindepliniri obligatiilor introduse de Comisie (articolul 258 TFUE)
sau de un alt stat membru (articolul 259 TFUE) permit si se stabileasca dacd un stat membru
si-a incalcat una dintre obligatiile care ii revin in temeiul tratatelor.

80. In 2014, Comisia a adoptat un ,nou cadru al UE pentru consolidarea statului de drept”,
destinat ,asigurarii unei protectii eficiente si coerente a statului de drept in toate statele membre.
Este vorba despre un cadru pentru abordarea si solutionarea unei situatii in care existd o
amenintare sistemicd pentru statul de drept” .

81. Noul cadru isi propune ,sa abordeze amenintérile la adresa statului de drept in statele
membre inainte sa fie indeplinite conditiile de activare a mecanismelor prevazute la articolul 7 din
TUE. Prin urmare, acesta este conceput pentru a acoperi o lacuna. Acesta nu reprezintd o
alternativa, ci un mecanism care mai degraba preceda si completeazd mecanismele prevazute la
articolul 7 TUE”%.

82. In 2019, Comisia si-a actualizat strategia si a creat mecanismul european privind statul de
drept®. Bazat pe un dialog strans cu autoritatile nationale si cu partile interesate, acest mecanism
va asigura transparenta si va examina toate statele membre in mod obiectiv si impartial. Pe baza
acestor date, Comisia intocmeste un raport anual care include o evaluare a fiecarui stat membru*.

Ungaria este unul dintre principalii beneficiari per capita de fonduri structurale ale Uniunii in valoare de 25424713 942 de euro in
CFM 2014-2020 (2 532 de euro pe locuitor) si cu un procent ridicat din investitiile publice ale tarii cofinantate de Uniune, potrivit date-
lor disponibile ale Comisiei la adresa https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU Republica Polona se evidentiaza ca unul dintre
principalii beneficiari ai fondurilor structurale ale Uniunii, intrucét a primit 89 990274 817 euro (2 262 de euro pe locuitor) in CFM
2014-2020, potrivit datelor disponibile ale Comisiei la adresa https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL

Documentul COM(2014) 158 final din 11 martie 2014, Comunicarea Comisiei citre Parlamentul European si Consiliu: Un nou cadru al
UE pentru consolidarea statului de drept.

Avizul Serviciului juridic al Consiliului nr. 10296/14 din 27 mai 2014 criticé aceastd Comunicare a Comisiei, aratand cé respectarea
statului de drept nu poate face obiectul unei actiuni a institutiilor decét in cadrul procedurii prevazute la articolul 7 TUE sau daci
existd o altd competentd materiala specificd.

% Documentul COM(2019) 163 final din 3 aprilie 2019, Comunicarea Comisiei céitre Parlamentul European, Consiliul European si
Consiliu: Consolidarea in continuare a statului de drept in cadrul Uniunii. Situatia actuala si posibilele etape ulterioare; Documentul
COM(2019) 343 final din 17 iulie 2019, Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social
European si Comitetul Regiunilor: Consolidarea statului de drept in cadrul Uniunii. Plan de actiune.

A se vedea, pentru anii 2020 si 2021, Documentul COM(2020) 580 final din 30 septembrie 2020, Comunicarea Comisiei cétre
Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor: Raportul din 2020 privind statul de
drept. Situatia statului de drept in Uniunea Europeani; precum si documentul COM(2021) 700 final din 20 iulie 2021, Comunicarea
Comisiei cétre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor: Raportul din 2021
privind statul de drept. Situatia statului de drept in Uniunea Europeana.
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83. In acest context, Comisia a prezentat, in mai 2018, o propunere de regulament privind
protectia bugetului Uniunii in cazul deficientelor generalizate ale statului de drept in statele
membre *.

84. Se pare ca propunerea a determinat anumite ezitari ale Serviciului juridic al Consiliului.
Curtea de Conturi a formulat anumite recomandari pentru imbunétatirea continutului acesteia®,
dupa ce a subliniat faptul ca propunerea avea un temei juridic indoielnic, era imprecisa in ceea ce
priveste criteriile sale, conferea Comisiei o marja de apreciere foarte ampla si eluda procedura
prevazuti la articolul 7 TUE.

85. In urma unei proceduri legislative complexe, Consiliul European din iulie 2020 a ajuns la un
acord pentru aprobarea Cadrului Financiar Multianual (denumit in continuare ,,CFM”) 2021-2027
si a Planului de Redresare pentru Europa Next Generation EU (denumit in continuare ,Planul
Next Generation EU”). Acordul preciza cé ,un sistem de conditionalitate va fi instituit pentru a
proteja bugetul si Planul Next Generation EU”.

86. In pofida acestui acord, cei doi colegiuitori au continuat s aiba opinii diferite cu privire la
ceea ce avea sa fie Regulamentul 2020/2092:

— Parlamentul dorea sa protejeze statul de drept prin intermediul bugetului, in timp ce Consiliul
dorea sé protejeze bugetul Uniunii prin respectarea cerintelor statului de drept.

— Parlamentul sustinea o aplicare ampla a regulamentului, in timp ce Consiliul dorea sa o limiteze
prin solicitarea unei legaturi directe intre incélcarea statului de drept si efectele negative
specifice asupra bugetului Uniunii®.

87. Cei doi colegiuitori au ajuns la un acord la 5 noiembrie 2020 cu privire la text, care s-a
transformat, cu usoare modificari, in Regulamentul 2020/2092, intrat in vigoare la 1 ianuarie 2021.

88. Ungaria si Republica Polonad s-au opus textului agreat de colegiuitori si, chiar daca nu puteau
sa se opund adoptarii acestuia, intrucat temeiul sau juridic este articolul 322 alineatul (1) TFUE,
care prevede majoritatea calificatd, au amenintat ca impiedica adoptarea CFM 2021-2027 si a
Planului Next Generation EU, a céror aprobare impunea totusi unanimitatea statelor membre.

89. Situatia a fost deblocata in cadrul Consiliului European din decembrie 2020, in ale carui
concluzii a fost inclus un ,angajament” in ceea ce priveste domeniul de aplicare si aplicarea
Regulamentului 2020/2092*.

#  Documentul COM(2018) 324 final din 2 mai 2018, Propunere de Regulament al Parlamentului European si al Consiliului privind

protectia bugetului Uniunii in cazul unor deficiente generalizate in ceea ce priveste statul de drept in statele membre.

# A se vedea Avizul nr. 1/2018 al Curtii de Conturi referitor la propunerea (din 2 mai 2018) de regulament al Parlamentului European si

al Consiliului privind protectia bugetului Uniunii in cazul unor deficiente generalizate in ceea ce priveste statul de drept in statele
membre (JO 2018, C 291, p. 1).

#  Documentul EUCO 10/20, anexa, punctele 22 si 23, Concluziile Consiliului European din 21 iulie 2020.

% A sevedea Rubio, E., Rule of Law Conditionality — what could an acceptable compromise look like?, Institut Jacques Delors Policy Brief,

octombrie 2020; Dimitrovs, A., si Droste, H., ,Conditionality Mechanism: What's In It?”, in VerfBlog, 2020/12/30,
https://verfassungsblog.de/conditionality-mechanism-whats-in-it/

% Documentul EUCO 22/20, punctul 2, Concluziile Consiliului European din 11 decembrie 2020. A se vedea critica acestor concluzii de
Beramdane, A., ,Conditionnalité budgétaire ou conditionnalité de I'Etat de droit?”, in Revue du droit de I'Union européenne, 2021,
nr. 1, p. 155; Scheppele, K. L., Pech, L., si ale Platon, S., ,Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law”, in
VerfBlog, 2020/12/13, https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/, si ale
Alemanno, A., si ale Chamon, M, ,To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It”, in VerfBlog, 2020/12/11,
https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/, pentru care Consiliul European a actionat wultra
vires.
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90. Chiar daca Consiliul European nu dispune de competente legislative in acest domeniu,
concluziile sale confirma garantii procedurale si substantiale prevazute in Regulamentul
2020/2092 in favoarea statelor membre si ofera o interpretare (care ar putea fi calificata drept
autorizatd, avand in vedere de la cine provine, dar nu si obligatorie) a semnificatiei si a
domeniului de aplicare al mai multor elemente ale acestuia. In orice caz, amintim ci
interpretarea Regulamentului 2020/2092 revine Curtii.

91. In special, potrivit concluziilor Consiliului European, noul regulament ,trebuie pus in aplicare
cu deplina respectare a articolului 4 alineatul (2) TUE, in special a identitatii nationale a statelor
membre, inerentd structurilor lor fundamentale politice si constitutionale, a principiului
atribuirii, precum si a principiilor obiectivitatii, nediscriminarii si egalitatii de tratament a statelor
membre”.

92. Elementele de consens pe care le evidentiaza Consiliul European sunt, printre altele,
urmatoarele*:

— Regulamentul urmareste protectia bugetului Uniunii, inclusiv a Planului Next Generation EU,
buna sa gestiune financiara si interesele financiare ale Uniunii®*.

— Mecanismul de conditionalitate previazut de regulament se va aplica in mod obiectiv, echitabil
si impartial si pe baza unor fapte dovedite, care garanteaza o protectie jurisdictionala efectiva,
nediscriminarea si egalitatea de tratament ale statelor membre.

— Pentru a asigura respectarea acestor principii, Comisia are intentia de a elabora si de a adopta
directive cu privire la forma in care trebuie aplicat regulamentul, precum si o metoda de punere
in aplicare a evaludrii sale. Aceste directive sunt elaborate in stransa colaborare cu statele
membre. In cazul introducerii unei actiuni in anulare in ceea ce priveste regulamentul,
directivele se vor finaliza dupa hotararea Curtii pentru a introduce orice element relevant
rezultat din aceasta hotarare®.

— Masurile adoptate in conformitate cu mecanismul vor trebui sa fie proportionale cu consecinta
incalcarii statului de drept asupra bunei gestiuni financiare a bugetului Uniunii sau asupra
intereselor sale financiare. Va trebui sa se stabileasca in mod adecvat ca exista o legatura de
cauzalitate suficient de directa intre aceasta incalcare si consecintele negative asupra
intereselor financiare ale Uniunii.

— Factorii declansatori mentionati in regulament vor trebui sa fie intelesi si aplicati ca o lista
limitativd de elemente omogene si sa nu fie accesibili unor factori sau unor evenimente de
naturd diferita. Regulamentul nu face referire la deficiente generalizate .

# A se vedea o analiza detaliata in Editorial Comments, ,Compromising (on) the general conditionality mechanism and the rule of law”,

in Common Market Law Review, 2021, nr. 2, p. 267-284.
Aceastd afirmatie tinde si conceapd regulamentul ca un instrument de conditionalitate bugetara diferit de mecanismul de protectie a
statului de drept.

48

%  Parlamentul si-a exprimat opozitia fatd de acest angajament si a criticat Comisia pentru cid a acceptat necesitatea de a elabora

directivele pentru aplicarea Regulamentului 2020/2092 si pentru ci a conditionat adoptarea acestora de hotérérea Curtii cu privire la
eventualele actiuni in anulare impotriva regulamentului mentionat. A se vedea Rezolutia Parlamentului European din 8 iulie 2021
referitoare la elaborarea unor orientari pentru aplicarea regimului general de conditionalitate pentru protectia bugetului Uniunii
[2021/2071(INT)]. In decembrie 2021, orientirile nu au fost adoptate inc, astfel incat aplicarea regulamentului este de facto suspendata.

In ceea ce priveste aceasta ultima afirmatie, a se vedea nota de subsol 53 din prezentele concluzii.
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— Punerea in aplicare a mecanismului va avea un caracter subsidiar in raport cu celelalte
proceduri prevazute de dreptul Uniunii si se va aplica atunci cand acestea nu ar permite
protejarea bugetului Uniunii intr-un mod mai eficient.

93. Prin acest ,angajament” al Consiliului European, Ungaria si Republica Polona si-au ridicat
veto-ul cu privire la CFM si la Planul Next Generation EU, iar Regulamentul 2020/2092 a fost
adoptat in cele din urma de Consiliu la 14 decembrie si de Parlament la 16 decembrie 2020°'.

94. Restrangerea domeniului de aplicare al Regulamentului 2020/2092 prin cerinta privind
legatura ,suficient de directd” dintre executia bugetara si incélcarea principiilor statului de drept
a fost oarecum ,contracarata” prin aplicarea acestui mecanism de conditionalitate financiara
fondurilor mobilizate de catre Uniune in favoarea statelor membre prin intermediul Planului
Next Generation EU, stabilit in conformitate cu Regulamentul (UE) 2020/2094 2. Regulamentul
2020/2092 se aplicd, in plus, atat incalcarilor ,generalizate” ale principiilor statului de drept, cat si
celor ,,punctuale” .

95. Cu toate acestea, (ne)aplicarea Regulamentului 2020/2092 continuad si genereze conflicte
institutionale intre Comisie si Parlament®.

B. Mecanisme de conditionalitate financiard in dreptul Uniunii

96. Uniunea dispune de un buget care ii asigura mijloacele necesare pentru atingerea obiectivelor
sale si pentru realizarea politicilor sale. Bugetul este finantat integral din resurse proprii, fard a
aduce atingere altor venituri (articolul 311 TFUE) potrivit dispozitiilor stabilite de o decizie a
Consiliului®. Bugetul este instrumentul dreptului Uniunii care exprima anual principiul
solidaritatii®® in termeni financiari si prezinta o importanta constitutionala.

Rezolutia Parlamentului European din 17 decembrie 2020 referitoare la cadrul financiar multianual 2021-2027, Acordul
interinstitutional, Instrumentul de redresare al Uniunii Europene si Regulamentul privind statul de drept (2020/2923(RSP), in special
punctul 4.

%2 Avand in vedere considerentul (7) al Regulamentului Consiliului din 14 decembrie 2020 de instituire a unui instrument de redresare al
Uniunii Europene pentru a sprijini redresarea in urma crizei provocate de COVID-19 (JO 2020, L 433 I, p. 23). A se vedea de asemenea
articolul 8 din Regulamentul 2021/241.

% In conformitate cu considerentul (15) al Regulamentului 2020/2092, ,incalcirile principiilor statului de drept, in special cele care
afecteaza buna functionare a autoritatilor publice si controlul jurisdictional efectiv, pot prejudicia grav interesele financiare ale Uniunii.
Acest lucru este valabil in cazul incélcarilor individuale ale principiilor statului de drept si cu atat mai mult in cazul incélcérilor la scara
largad sau datorate unor practici recurente ale autoritatilor publice sau unor omisiuni din partea acestora sau unor masuri generale
adoptate de aceste autorititi.” Trebuie subliniat faptul c&, in conformitate cu o linie care nu corespunde, potrivit concluziilor
Consiliului European din 11 decembrie 2020, ,regulamentul nu se referd la deficiente generalizate”. Aceastd afirmatie nu se
conformeaza celor indicate in acest considerent si, prin urmare, nu poate avea incidentd asupra interpretirii Regulamentului
2020/2092.

% La 20 octombrie 2021, presedintele Parlamentului European a solicitat Serviciului juridic al acestei institutii sd pregéiteascd o cerere
impotriva Comisiei Europene pentru neaplicarea Regulamentului 2020/2092. Aceasti cerere se afld la originea actiunii in constatarea
abtinerii de a actiona C-657/21, Parlamentul/Comisia, aflata pe rolul Curtii.

% Pentru CFM 2021-2027, este vorba despre Decizia (UE, Euratom) 2020/2053 a Consiliului din 14 decembrie 2020 privind sistemul de

resurse proprii ale Uniunii Europene si de abrogare a Deciziei 2014/335/UE, Euratom (JO 2020, L 424, p. 1).

A se vedea Lenaerts, K., si Adam, S., ,La solidarité, valeur commune aux Etats membres et principe fédératif de I'Union européenne”, in

Cabhiers de droit européen, 2021, nr. 2, p. 307-417.
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97. Veniturile si cheltuielile bugetului anual al Uniunii respectd cadrul financiar multianual
prevazut la articolul 312 TFUE. CFM garanteaza evolutia planificatd a cheltuielilor Uniunii in
limita resurselor proprii. In prezent, este in vigoare CFM 2021-2027%, care prevede o crestere cu
0,6 % a resurselor proprii, pe langa fondurile mobilizate odata cu adoptarea instrumentului de
redresare pentru a face fatd consecintelor economice generate de criza COVID-19%.

98. Executia bugetului Uniunii intra in responsabilitatea Comisiei, potrivit articolului 317 primul
paragraf TFUE. Aceasta este obligatd sd o efectueze ,in cooperare cu statele membre, in
conformitate cu dispozitiile regulamentelor adoptate in temeiul articolului 322 [TFUE], in
conformitate cu principiul bunei gestiuni financiare. Statele membre coopereazd cu Comisia
astfel incat creditele sa fie folosite in conformitate cu principiile bunei gestiuni financiare”*.

99. Articolul 310 alineatul (6) din TFUE prevede ca ,Uniunea si statele membre, in conformitate
cu articolul 325, combat frauda si orice alta activitate ilegald care aduce atingere intereselor
financiare ale Uniunii”.

100. Regulamentul financiar® prevede ca Comisia poate executa bugetul Uniunii in mod direct, in
mod indirect si prin gestiune partajati cu statele membre. In practici, peste 70 % din buget este
executat de Comisie in gestiune partajata cu statele membre, in conformitate cu prevederile
articolului 63 din Regulamentul financiar. In cadrul acestei gestiuni partajate, autorititile statelor
membre indeplinesc, prin delegare, atributiile necesare pentru executia fondurilor din bugetul
Uniunii, supuse controlului Comisiei®.

101. In acest context de executie bugetara partajata intre Comisie si statele membre, au apérut
mecanismele de conditionalitate care intrd sub incidenta Regulamentului financiar si a altor
norme specifice ale Uniunii.

Regulamentul (UE, Euratom) 2020/2093 al Consiliului din 17 decembrie 2020 de stabilire a cadrului financiar multianual pentru
perioada 2021-2027 (JO 2020, L 433 L, p. 11).

Acest instrument autorizeazd Comisia, cu titlu exceptional, si contracteze temporar in numele Uniunii imprumuturi pe pietele de
capital cu o valoare maximé de 750 000 de milioane de euro, dintre care o sumé maximé de 360 000 de milioane de euro se va utiliza
pentru acordarea imprumuturilor si o suma maximé de 390 000 de milioane de euro pentru acoperirea cheltuielilor, aceste doud cuan-
tumuri fiind utilizate exclusiv pentru a face fatd consecintelor crizei generate de COVID-19. Astfel cum am arétat in Concluziile noas-
tre prezentate la 18 martie 2021, Germania/Polonia (C-848/19, EU:C:2021:218, nota 43), este vorba despre cel mai important efort de
solidaritate pus in aplicare de Uniune in istoria sa.

% Articolul 310 alineatul (5) TFUE reitereazd ci ,bugetul Uniunii se executd in conformitate cu principiul bunei gestiuni financiare.
Statele membre si Uniunea coopereazi pentru a face posibila utilizarea alocarilor inscrise in buget, in conformitate cu acest principiu”.

% Regulamentul (UE, Euratom) 2018/1046 al Parlamentului European si al Consiliului din 18 iulie 2018 privind normele financiare
aplicabile bugetului general al Uniunii, de modificare a Regulamentelor (UE) nr. 1296/2013, (UE) nr. 1301/2013, (UE) nr. 1303/2013,
(UE) nr. 1304/2013, (UE) nr. 1309/2013, (UE) nr. 1316/2013, (UE) nr. 223/2014, (UE) nr. 283/2014 si a Deciziei nr. 541/2014/UE si de
abrogare a Regulamentului (UE, Euratom) nr. 966/2012 (JO 2018, L 193, p. 1) (denumit in continuare ,Regulamentul financiar”).

Articolul 63 din Regulamentul financiar prevede c4, ,in cazul in care Comisia executa bugetul prin gestiune partajats, sarcinile legate de
executia bugetara se deleaga statelor membre. Comisia si statele membre respecta principiile bunei gestiuni financiare, transparentei si
nediscrimindrii si asigura vizibilitatea actiunilor Uniunii atunci cind gestioneazi fonduri ale Uniunii. In acest scop, Comisia si statele
membre isi indeplinesc obligatiile care le revin in materie de control si de audit si isi asuméi responsabilititile care rezultd din acestea,
astfel cum sunt previzute de prezentul regulament. In normele sectoriale se stabilesc dispozitii complementare”.
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102. Regimurile de conditionalitate pentru a proteja buna gestiune a bugetului reflecta un
fenomen mai amplu de utilizare a conditionalitatii atat in dreptul Uniunii, precum si in alte tari
(printre acestea, cele care dispun de sisteme juridice federale)® si in organizatii internationale,
precum Fondul Monetar International sau Banca Mondiala.

103. In dreptul Uniunii, conditionalitatea se aplicd in mod natural aderirilor noilor state supuse
respectarii criteriilor Copenhaga si reprezintd o practica obisnuita in relatiile externe ale Uniunii,
al caror ajutor pentru dezvoltare se supune, in acelasi mod natural, respectarii cerintelor in
materia drepturilor omului®.

104. In domeniul relatiilor interne dintre statele membre si institutiile Uniunii, conditionalitatea
a fost utilizatd, printre altele, in instrumentele de coeziune economica si sociala si in gestionarea
bugetului®.

105. Fara a avea intentia de exhaustivitate, trebuie s mentionam urmaétoarele exemple de
conditionalitate financiara in noul regulament privind dispozitiile comune fondurilor structurale
pentru perioada 2021-2027 %:

— Conditionalitate de mediu si climatica, prevazuta la articolul 6 (,Tintele climatice si
mecanismul de ajustare a actiunilor climatice”) si la articolul 9 alineatul (4).

— Conditionalitate intemeiatd pe respectarea unor ,,principii orizontale” (articolul 9) referitoare la
respectarea drepturilor fundamentale si la conformitatea cu Carta drepturilor fundamentale in
punerea in aplicare a fondurilor.

— Conditionalitate legata de obiective specifice, prevazuta la articolul 15 (,,Conditii favorizante”)
si in anexa III® Anexa IIl contine ,conditii favorizante orizontale aplicabile tuturor
obiectivelor specifice, precum si criteriile necesare pentru evaluarea indeplinirii acestora”.
Anexa III contine mecanisme eficiente de monitorizare a pietei de achizitii publice;

In Statele Unite ale Americii, institutiile federale au utilizat, in relatiile lor cu statele federate si cu entitatile locale, conditionalitatea
financiard pentru a conditiona acordarea fondurilor din bugetul federal de respectarea printre altele a interdictiei privind segregarea
rasiald in domeniul educatiei si la locurile de muncg, introducerea unui salariu minim, instituirea unei administratii publice
independente sau stabilirea unei viteze maxime pe autostrézile din intreaga tara. Temeiul acestei conditionalitati financiare federale se
afla la articolul I sectiunea 8 clauza 1 din Constitutia americani (the Spending Clause of the Constitution), care confera Congresului
puterea ,to lay and collect Taxes, [...] to [...] provide for the [...] general Welfare of the United States”). Curtea Suprema americana a
stabilit cerintele de utilizare a acestei conditionalititi printre altele in Hotararea South Dakota v. Dole, 483 U. S. 203 (1987), si in
Hotérarea NFIB v. Sebelius, 567 U. S. 519 (2012). A se vedea Yeh, Brian T., The Federal Government’s Authority to Impose Conditions
on Grant Funds, Congressional Research Service, 2017, la https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf, si Margulies, P., ,Deconstructing
Sanctuary Cities: The Legality of Federal Grant Conditions That Require State and Local Cooperation on Immigration Enforcement”,
in Wash. & Lee L. Rev. 2018, p. 1507.

% A se vedea Vita, V., ,Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU Spending Conditionality”, in
Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2017, p. 116-143.

¢ A se vedea Vita, V., Conditionalities in Cohesion Policy, Research for REGI Committee, European Parliament, Policy Department for
Structural and Cohesion Policies, Bruxelles, 2018.

Regulamentul (UE) 2021/1060 al Parlamentului European si al Consiliului din 24 iunie 2021 de stabilire a dispozitiilor comune privind
Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european Plus, Fondul de coeziune, Fondul pentru o tranzitie justa si Fondul
european pentru afaceri maritime, pescuit si acvacultura si de stabilire a normelor financiare aplicabile acestor fonduri, precum si
Fondului pentru azil, migratie si integrare, Fondului pentru securitate internd si Instrumentului de sprijin financiar pentru
managementul frontierelor si politica de vize (JO 2021, L 231, p. 159; denumit in continuare, ,Regulamentul de stabilire a unor
dispozitii comune 2021-2027”). Acest Regulament consolideazid mecanismele de conditionalitate mentionate deja pentru CFM
2014-2020 in Regulamentul (UE) nr. 1303/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 de stabilire a
dispozitiilor comune privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de coeziune, Fondul european
agricol pentru dezvoltare rurali si Fondul european pentru pescuit si afaceri maritime, precum si de stabilire a dispozitiilor generale
privind Fondul european de dezvoltare regionald, Fondul social european, Fondul de coeziune si Fondul european pentru pescuit si
afaceri maritime si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 1083/2006 al Consiliului, (JO 2013, L 347, p. 320).

%  Pe de alté parte, anexa IV contine ,conditii favorizante tematice pentru FEDR, FSE+ si Fondul de coeziune [...]".
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instrumente si capacitatea de a pune in aplicare in mod eficient normele privind ajutoarele de
stat; aplicarea si punerea in aplicare efectiva a Cartei drepturilor fundamentale; si aplicarea si
punerea in aplicare a Conventiei Organizatiei Natiunilor Unite privind drepturile persoanelor
cu handicap (UNCRPD) in conformitate cu Decizia 2010/48/CE a Consiliului?. In cazul in
care aceste conditii nu sunt respectate, Comisia poate suspenda rambursarea cheltuielilor
suportate de stat.

— Conditionalitate macroeconomica, prevazuta la articolul 19 (,Masuri de corelare a eficacitatii
fondurilor cu buna guvernanta economica”). Prin aceasta dispozitie Consiliul este autorizat, la
propunerea prealabila a Comisiei, sa suspende total sau partial angajamentele sau platile pentru
unul sau mai multe programe ale unui stat membru: i) atunci cand statul membru respectiv nu
adopta masuri de remediere suficiente sau nu actioneaza astfel incat si evite un dezechilibru
excesiv, determinat in temeiul Regulamentului (UE) nr. 1176/2011%; ii) atunci cAnd Comisia
concluzioneazd ca statul membru nu a luat masuri in conformitate cu Regulamentul (CE)
nr. 332/2002% si decide sa nu autorizeze plata pentru asistenta financiara acordata statului
membru respectiv; si iii) in cazul in care Consiliul considerd ca un stat membru nu respecta
programul de ajustare macroeconomicd mentionat la articolul 7 din Regulamentul (UE)
nr. 472/20137 sau masurile solicitate printr-o decizie a Consiliului adoptata in conformitate cu
articolul 136 alineatul (1) TFUE.

106. In aceeasi ordine de idei, articolele 96 si 97 din Regulamentul de stabilire a dispozitiilor
comune 2021-2027 autorizeaza Comisia sd intrerupa termenul de plata sau, respectiv, sa
suspende platile catre statele membre atunci cand existd o neregularitate sau o deficientd grava
sau un aviz motivat al Comisiei cu privire la o procedurd de constatare a neindeplinirii
obligatiilor in temeiul articolului 258 TFUE in legatura cu o chestiune care pune in pericol
legalitatea si regularitatea cheltuielilor. De asemenea, Comisia poate, potrivit articolului 104, sa
efectueze a posteriori o corectie financiara prin reducerea sprijinului din fonduri pentru un
program atunci cand apar astfel de situatii.

107. Totodatd, mecanismele de conditionalitate se afld in normele sectoriale aplicabile unor
instrumente financiare ale Uniunii. Redam cu titlu de exemplu:

— Conditionalitatea macroeconomicd prevazuta la articolul 10 din Regulamentul (UE)
2021/2417, in termeni similari cu cei de la articolul 19 din Regulamentul de stabilire a
dispozitiilor comune 2021-2027. Conditionalitatea macroeconomica a fondurilor structurale
este transpusda mecanismului de redresare si rezilientd, care este principalul vehicul financiar
al instrumentului de redresare a Uniunii Europene, adoptat prin Regulamentul 2020/2094
pentru completarea CFM in scopul combaterii consecintelor financiare ale COVID-19.
Punerea in aplicare a acestui mecanism este implementatd de Comisie in cadrul gestiunii
directe, in conformitate cu normele relevante adoptate in temeiul articolului 322 TFUE, in
special Regulamentul financiar si Regulamentul 2020/2092.

¢ Decizia din 26 noiembrie 2009 privind incheierea de citre Comunitatea Europeani a Conventiei Natiunilor Unite privind drepturile
persoanelor cu handicap (JO 2010, L 23, p. 35).

%  Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 16 noiembrie 2011 privind prevenirea si corectarea dezechilibrelor
macroeconomice (JO 2011, L 306, p. 25).

®  Regulamentul Consiliului din 18 februarie 2002 de infiintare a unui mecanism de asistenti financiara pe termen mediu pentru balantele
de plati ale statelor membre (JO 2002, L 53, p. 1).

7 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 21 mai 2013 privind consolidarea supravegherii economice si bugetare a
statelor membre din zona euro care intimpina sau care sunt amenintate de dificultéti grave in ceea ce priveste stabilitatea lor financiard
(JO 2013, L 140, p. 1).

7t Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 12 februarie 2021 de instituire a mecanismului de redresare si rezilienta
(JO 2021, L 57, p. 17).
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— Conditionalitate prin care se urmareste asigurarea respectirii normelor privind drepturile
omului in gestionarea europeand integrata a frontierelor, astfel cum este mentionata la
articolul 4 din Regulamentul (UE) 2021/11487.

— Conditionalitate care vizeazad respectarea drepturilor omului si a obiectivelor de mediu
previzuta la articolul 4 din Regulamentul (UE) 2021/1229 privind facilitatea de imprumut
pentru sectorul public din cadrul Mecanismului pentru o tranzitie justa”.

— Conditionalitatea climaticd si de mediu pentru plétile directe acordate fermierilor in cadrul
PAC, prevazuta la articolele 43-47 din Regulamentul (UE) nr. 1307/2013™.

108. Aceste mecanisme de conditionalitate sunt variate, dar toate raspund unei logici comune:
eligibilitatea pentru o plata din bugetul Uniunii este conditionata de respectarea anumitor cerinte
orizontale, distincte si suplimentare in raport cu cele previazute direct de Fondul european din
care este efectuata plata™.

109. Conditionalitatea financiara stabilita prin Regulamentul 2020/2092 este legatd, in ceea ce
priveste executia bugetara, de respectarea statului de drept, ,esentiald pentru protejarea celorlalte
valori fundamentale [articolul 2 TUE]”®. Fiind o conditie orizontala, statele membre trebuie sd o
respecte atunci cand executd bugetul Uniunii.

110. Conditionalitatea financiara presupune o legitura intre solidaritate si responsabilitate.
Uniunea transfera resurse din bugetul sau catre statele membre cu conditia sa fie cheltuite in mod
responsabil, ceea ce presupune ca acest lucru sa aiba loc in conformitate cu valorile Uniunii, cum
este cea a statului de drept. Numai in cazul in care executia bugetului respecta valorile Uniunii
existd o incredere reciproca suficienta intre statele membre in ceea ce priveste acordarea catre
Uniune a mijloacelor financiare indispensabile pentru atingerea obiectivelor sale.

111. Nimanui nu i se ascunde faptul ca aceasta noud dimensiune a tehnicii de conditionalitate are
repercusiuni importante asupra relatiilor Uniunii cu statele membre. Pe baza mecanismului de
conditionalitate, institutiile Uniunii dispun de competente consolidate pentru a asigura
respectarea valorilor dreptului Uniunii de catre statele membre atunci cand intervin in
gestionarea bugetului Uniunii.

112. Cu toate acestea, utilizarea tehnicii de conditionalitate financiara in normele de drept derivat
trebuie sa fie conforma cu cerintele dreptului primar si sa se incadreze in competentele atribuite
Uniunii.

2 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 7 iulie 2021 de instituire, ca parte a Fondului de management integrat al
frontierelor, a Instrumentului de sprijin financiar pentru managementul frontierelor si politica de vize (JO 2021, L 251, p. 48).

7 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 14 iulie 2021 privind facilitatea de imprumut pentru sectorul public din
cadrul Mecanismului pentru o tranzitie justa (JO 2021, L 274, p. 1).

7 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 de stabilire a unor norme privind plétile directe acordate
fermierilor prin scheme de sprijin in cadrul politicii agricole comune si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 637/2008 al Consiliului si
a Regulamentului (CE) nr. 73/2009 al Consiliului (JO 2013, L 347, p. 608).

»  De exemplu, respectarea de citre statul membru a cerintelor privind echilibrul macroeconomic conditioneaza primirea plitilor din
fondurile structurale, precum FEDR sau FSE.

7 Considerentul (6) al Regulamentului 2020/2092.
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113. Pana in prezent, jurisprudenta Curtii a abordat in special conditionalitatea de mediu aplicata
platilor directe catre fermieri”’, precum si conditionalitatea macroeconomica care a fost tratata in
mod favorabil de Hotararea Pringle .

114. In aceastd ultima hotérare, Curtea a considerat ci conditionalitatea este un mecanism de
naturd sd asigure respectarea dreptului Uniunii si a masurilor de coordonare a politicilor
economice ale statelor adoptate de institutiile Uniunii. Aceasta a aritat de asemenea ca
conditionalitatea macroeconomica prevazuta la articolul 3, la articolul 12 alineatul (1) si la
articolul 13 alineatul (3) primul paragraf din Tratatul de instituire a mecanismului european de
stabilitate (Tratatul MES)” asigura compatibilitatea activitatilor MES, in special, cu articolul 125
TFUE, precum si cu masurile de coordonare adoptate de Uniune®.

115. Aceasta cauza si cauza C-157/21 ofera Curtii posibilitatea de a-si dezvolta jurisprudenta cu
privire la conditionalitatea financiara si de a o extinde la un instrument prin care institutiile
Uniunii, pentru a proteja bugetul acesteia, incurajeaza respectarea de catre statele membre a
valorilor statului de drept consacrate la articolul 2 TUE.

116. La finalul acestor consideratii, vom aborda analiza motivelor succesive de nulitate invocate
de guvernul maghiar.

V. Primul motiv al actiunii: lipsa sau caracterul inadecvat al temeiului juridic al
Regulamentului 2020/2092

A. Argumentatia partilor

117. Potrivit guvernului maghiar, chiar dacéd articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE ofera
legiuitorului Uniunii posibilitatea de a adopta norme financiare referitoare la executia bugetului
Uniunii, Regulamentul 2020/2092 nu contine dispozitii bugetare sau financiare.

118. In consecints, temeiul juridic al Regulamentului 2020/2092 nu este cel corespunzitor si
Uniunea nu are competente sa adopte o norma de drept derivat care s aiba acest continut.

77 Printre jurisprudenta referitoare la conditionalitatea de mediu in cadrul platilor directe cétre fermieri pot fi mentionate Hotaréarea din
27 ianuarie 2021, De Ruiter (C-361/19, EU:C:2021:71, punctele 31-41), si Hotar4rea din 25 iulie 2018, Teglgaard si Flojstrupgard
(C-239/17, EU:C:2018:597, punctul 42 si urmatoarele). Hotérarea din 7 august 2018, Argo Kalda Mardi talu (C-435/17, EU:C:2018:637,
punctul 39), mentioneazi ca ,potrivit articolului 93 din acest din urmé Regulament [nr. 1306/2013], standardele pentru bunele conditii
agricole si de mediu fac parte din normele de conditionalitate care, astfel cum prevede articolul 91 din regulamentul mentionat, trebuie
respectate, in caz contrar aplicindu-se o sanctiune administrativd. Aceste standarde sunt stabilite la nivel national, repertoriate in
anexa II la acelasi regulament si privesc, printre altele, domeniul mediului”.

7 Hotarérea din 27 noiembrie 2012 (C-370/12, EU:C:2012:756, punctul 69): ,[...] stricta conditionare cireia ii este supusa acordarea unei
asistente financiare prin mecanismul de stabilitate, in temeiul alineatului (3) al articolului 136 TFUE, care constituie dispozitia la care
se referd revizuirea Tratatului FUE, urméreste sa asigure ca, in cadrul functionarii sale, acest mecanism va respecta dreptul Uniunii,
inclusiv mésurile adoptate de Uniune in cadrul coordondrii politicilor economice ale statelor membre”.

7 Tratatul de instituire a mecanismului european de stabilitate intre Regatul Belgiei, Republica Federalda Germania, Republica Estonia,
Irlanda, Republica Elena, Regatul Spaniei, Republica Franceza, Republica Italiand, Republica Cipru, Marele Ducat al Luxemburgului,
Malta, Regatul Tarilor de Jos, Republica Austria, Republica Portugheza, Republica Slovenia, Republica Slovaci si Republica Finlanda,
incheiat la Bruxelles la 2 februarie 2012.

% Hotéararea din 27 noiembrie 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punctele 111 si 112). Punctele 154-156 ficeau trimitere la
actiunea Comisiei in cadrul Tratatului MES pentru a asigura respectarea conditionalitatii asociatd asistentei financiare. Aceleasi
trimiteri au fost facute in Hotararea din 20 septembrie 2016, Mallis si Malli/Comisia si BCE (C-105/15 P, EU:C:2016:702, punctul 54).
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119. In opinia sa, Regulamentul 2020/2092 permite Comisiei si Consiliului si defineasci notiunea
de stat de drept si actiunile care incalca cerintele impuse de aceasta valoare a Uniunii. Mecanismul
aprobat autorizeaza adoptarea de sanctiuni care afecteaza structurile fundamentale ale unui stat
membru, asupra carora Uniunea nu are competente.

120. Articolul 322 TFUE nu acoperd aceste activitati si constituie, asadar, un temei juridic
necorespunzator pentru Regulamentul 2020/2092, al carui domeniu de aplicare poate intra in
conflict cu procedura prevazuta la articolul 7 TUE.

121. De asemenea, guvernul maghiar prezintd diferentele dintre Regulamentul 2020/2092 si alte
norme financiare si bugetare ale Uniunii in temeiul articolului 322 alineatul (1) litera (a) TFUE.

122. Printre elementele Regulamentului 2020/2092 care sunt incompatibile cu articolul 322
TFUE, guvernul maghiar face referire, pe de o parte, la conflictele de interese in ceea ce priveste
repartizarea fondurilor Uniunii. Regulamentul 2020/2092 nu contine nicio norma de procedura
pentru statele membre in ceea ce priveste stabilirea normelor referitoare la conflictele de interese
si eliminarea acestora, permitidnd astfel adoptarea masurilor impotriva acestor state pe baza unor
incalcari nespecificate care depasesc cerintele previazute de regulamentul financiar.

123. Pe de alta parte, guvernul maghiar sustine cd articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul
2020/2092 obligé statele membre sd finanteze, din bugetul propriu, programele cirora Uniunea
le retrage fondurile, pentru a-i proteja pe beneficiari. Aceastd dispozitie nu este conforma cu
normele de executie a bugetului Uniunii si reprezintd o sanctiune pentru statul membru care
incalca cerintele statului de drept.

124. Potrivit guvernului maghiar, articolul 322 TFUE nu poate servi drept temei pentru
impunerea de obligatii bugetelor nationale, intrucat prevede numai adoptarea unor norme
privind executia bugetului Uniunii.

125. Parlamentul si Consiliul contestd argumentele guvernului maghiar si considera ca
articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE constituie temeiul juridic corespunzator al
Regulamentului 2020/2092%'.

126. Potrivit acestor doud institutii, Regulamentul 2020/2092 instituie un mecanism de
conditionalitate bugetara (financiara) care urmareste s garanteze respectarea cerintelor statului
de drept, in conformitate cu celelalte mecanisme de conditionalitate deja existente in Uniune.
Analiza scopului si a continutului regulamentului justifica aceasta.

B. Apreciere

127. Vom incepe prin a aminti jurisprudenta constanté a Curtii cu privire la alegerea temeiurilor
juridice din dreptul primar pentru a adopta norme de drept derivat®:

»Alegerea temeiului juridic al unui act al Uniunii trebuie sa fie fondata pe elemente obiective
care pot fi supuse controlului jurisdictional, printre care figureaza finalitatea si continutul

8 In continuare, pentru a evita repetitiile, vom pleca de la premisa c statele care au participat la dezbateri (cu exceptia, in mod logic, a
Ungariei si a Republicii Polone), precum si Comisia, impartasesc tezele Parlamentului si ale Consiliului.

2 Hotéararea din 8 decembrie 2020, Polonia/Parlamentul si Consiliul (C-626/18, EU:C:2020:1000, punctele 43-47), Hotar4rea din
8 decembrie 2020, Ungaria/Parlamentul si Consiliul (C-620/128, EU:C:2020:1001, punctele 38-42), si Hotararea din 3 decembrie 2019,
Republica Cehé/Parlamentul si Consiliul (C-482/17, EU:C:2019:1035).
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actului. Daca, prin analizarea actului in discutie, se dovedeste ca acesta urmareste o dubla
finalitate sau ca are o componenta dubla si dacd una dintre acestea poate fi identificata ca fiind
principald ori preponderents, iar cealalta nu este decat accesorie, actul respectiv trebuie sa aiba
un temei juridic unic, si anume temeiul impus de finalitatea sau de componenta principala ori
preponderentd” ®,

— ,In plus [...], pentru a se stabili temeiul juridic adecvat, poate fi luat in considerare contextul
juridic in care se inscrie o noua reglementare, in special intrucat un astfel de context poate
furniza o clarificare cu privire la scopul reglementarii mentionate” .

— Dupa adoptarea unei norme de armonizare, ,legiuitorul Uniunii nu poate fi privat de
posibilitatea de a adapta acest act in functie de orice modificare a imprejurérilor sau de orice
evolutie a cunostintelor, avand in vedere sarcina care ii revine de a garanta protectia intereselor
generale, recunoscute de tratat”®.

128. In conformitate cu aceast jurisprudents, analiza finalititii si a continutului Regulamentului
2020/2092 va permite sa se stabileascd daca articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE constituie
temeiul juridic adecvat pentru adoptarea sa, dacd acest temei ar fi trebuit sa fie altul sau daca
Uniunea nu are competenta pentru adoptarea acestui regulament.

1. Finalitatea Regulamentului 2020/2092

129. Conform articolului 1 din Regulamentul 2020/2092, acesta stabileste ,[...] normele necesare
pentru protectia bugetului Uniunii in cazul unor incélcari ale principiilor statului de drept in
statele membre”.

130. Mai multe considerente ale Regulamentului 2020/2092 dovedesc legdtura dintre respectarea
statului de drept si buna gestiune financiara a bugetului Uniunii.

— Considerentul (7) aratd ca, ,atunci cand statele membre executd bugetul Uniunii, [...]
respectarea statului de drept este o conditie prealabila esentiald pentru asigurarea
conformitatii cu principiile bunei gestiuni financiare, consacrate la articolul 317 TFUE”.

— Considerentul (8)* mentioneazi ca statele membre pot asigura buna gestiune financiara doar
daca autoritatile publice actioneazd in conformitate cu legea, fraudele sunt urmadrite penal si
existd un control jurisdictional corespunzitor al deciziilor administrative.

5 Hotérarea din 3 decembrie 2019, Republica Ceha/Parlamentul si Consiliul (C-482/17, EU:C:2019:1035, punctul 31).
8 Ibidem, punctul 32.
8 Ibidem, punctul 38.

»Statele membre pot asigura buna gestiune financiara doar daci autoritatile publice actioneazi in conformitate cu legea, daci cazurile
de frauds, inclusiv de frauda fiscald, evaziune fiscald, coruptie, conflict de interese sau alte incélcéri ale legii sunt urmérite in mod
eficace de organele de ancheti si de urmadrire penald, precum si dacé deciziile arbitrare sau ilegale ale autoritétilor publice, inclusiv ale
autoritatilor de aplicare a legii, pot fi supuse unui control jurisdictional efectiv de catre instante independente si de citre Curtea de
Justitie a Uniunii Europene.”
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— Considerentul (9)¥ subliniaza importanta independentei instantelor si a serviciilor de cercetare
penald pentru a face fata unor decizii ilegale si arbitrare ale autoritatilor publice care ar putea
afecta interesele financiare ale Uniunii.

— Considerentul (13) reitereaza ca ,exista [...] o legatura clara intre respectarea statului de drept
si executia eficientd a bugetului Uniunii in conformitate cu principiile bunei gestiuni
financiare”.

— Considerentul (15) insista asupra faptului ca ,incélcarile principiilor statului de drept, in special
cele care afecteaza buna functionare a autoritatilor publice si controlul jurisdictional efectiv,
pot prejudicia grav interesele financiare ale Uniunii”.

131. Pe baza acestor considerente, a caror concordanta cu articolele Regulamentului 2020/2092
nu poate fi contestatd, apreciem ca finalitatea acestui regulament este aceea de a institui un
mecanism specific pentru a asigura executia corecta a bugetului Uniunii atunci cand un stat
membru actioneazd cu incélcarea principiilor statului de drept care pun in pericol buna
gestionare a fondurilor Uniunii sau interesele sale financiare.

132. Consideram ci acest obiectiv este conform cu alegerea articolului 322 alineatul (1) litera (a)
TFUE ca temei juridic al Regulamentului 2020/2092 %.

133. Parlamentul si Consiliul sustin ca scopul regulamentului in litigiu este cel care rezulta din
aceste considerente. Acestea resping analiza guvernului maghiar atunci cédnd afirma ca
Regulamentul 2020/2092 urmareste sa adauge o procedurd suplimentara celor deja prevazute®
pentru a proteja statul de drept, fird sa existe un temei juridic in aceasta privintd in dreptul
primar.

134. Intr-adevir, considerentul (14) al Regulamentului 2020/2092, interpretat in afara
contextului, ar péarea s aduca un anumit sprijin tezei guvernului maghiar, intrucat declara ca
»mecanismul prevazut in prezentul regulament completeazd aceste instrumente prin protejarea
bugetului Uniunii impotriva incalcérilor principiilor statului de drept care afecteaza buna sa
gestiune financiard sau protectia intereselor financiare ale Uniunii”.

135. Aceasta incoerenta aparenta in logica considerentelor Regulamentului 2020/2092 poate
rezulta din derularea procesului legislativ. Astfel cum am explicat deja, propunerea initiald a
Comisiei reflecta mai putin conditionalitatea financiarda a mecanismului previzut si avea o
incidentd mai mare asupra protectiei statului de drept. Opozitia Consiliului a transformat textul
final al Regulamentului 2020/2092 intr-un instrument de conditionalitate financiara, in cadrul
céruia protejarea statului de drept functioneaza ca o conditie orizontald pe care statele trebuie sa
o respecte in executia bugetara.

8 Independenta si impartialitatea sistemului judiciar ar trebui si fie intotdeauna garantate, iar organele de ancheta si de urmarire penald
ar trebui sa isi poata exercita functiile in mod corespunzator. Sistemul judiciar si organele de ancheta si de urmarire penald ar trebui s&
dispuni de resurse financiare si umane suficiente si de proceduri pentru a actiona in mod eficace si intr-o manier4 care respectd deplin
dreptul la un proces echitabil, inclusiv dreptul la aparare. Hotarérile definitive ar trebui sa fie executate cu eficacitate. Respectivele
conditii sunt necesare ca o minimé garantie impotriva unor eventuale decizii ilegale si arbitrare ale autoritatilor publice care ar putea
afecta interesele financiare ale Uniunii.”

8 A se vedea Martin Rodriguez, P., Statul de drept in Uniunea Europeand, Marcial Pons, Madrid, 2021, p. 131, pentru care ,articolul 322
TFUE ofera un temei juridic mai mult decat suficient pentru stabilirea acestei conditionalitéti [financiare], care, de altfel, a existat deja
in legaturd cu continuturile materiale specifice ale statului de drept [...]".

Mecanismul european de protectie a statului de drept, tabloul de bord privind justitia din Uniunea Europeand, procedura de constatare
a neindeplinirii obligatiilor si procedura de la articolul 7 TUE.

28 ECLI:EU:C:2021:974



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BOrRDONA — Cauza C-156/21
UNGARIA/PARLAMENTUL SI CONSILIUL

136. Din acest motiv trebuie analizat in detaliu continutul Regulamentului 2020/2092 pentru a
determina dacd ,produsul legislativ final” este cu adevarat un mecanism de conditionalitate
financiard, asemenea altor astfel de mecanisme din dreptul Uniunii. In acest caz, articolul 322
alineatul (1) litera (a) TFUE ar furniza un temei juridic adecvat, intrucat acest regulament
reprezintd o norma care priveste executia bugetului.

137. In caz contrar, astfel cum sustine guvernul maghiar, ne aflim in fata unui instrument
suplimentar pentru protectia statului de drept, avdnd conotatii bugetare, pentru care
articolul 322 TFUE nu ofera un temei juridic corespunzitor, iar Uniunea nu are competenta
pentru implementarea sa.

138. In opinia noastrd, finalitatea Regulamentului 2020/2092 este de a asigura, prin mecanismul
conditionalitatii, executia corecta a bugetului Uniunii atunci cand se produc incélcari ale
principiilor statului de drept intr-un stat membru care pun in pericol buna gestiune financiara a
fondurilor Uniunii.

139. Luat in considerare in ansamblu, obiectivul Regulamentului 2020/2092 este, asadar,
protectia bugetului Uniunii in fata unor situatii specifice care ameninta executia corecta a
acestuia si care reprezintd incalcari ale statului de drept. Prin urmare, regulamentul nu urmaéreste
sa protejeze statul de drept printr-un mecanism sanctionator.

140. Din aceastd perspectivd, Regulamentul 2020/2092 are un scop similar cu cel al
Regulamentului financiar, al carui temei juridic, articolul 322 TFUE, nu este contestat.

141. De fapt, intr-o declaratie comuna intocmita la momentul adoptérii sale, Parlamentul,
Consiliul si Comisia au declarat ca intentioneaza sa introducd continutul Regulamentului
2020/2092 in Regulamentul financiar, atunci cdnd acesta va face obiectul unei modificari®.

142. Astfel cum arata Consiliul, optiunea legiuitorului european de a elabora o norma care vizeaza
asigurarea executiei adecvate a bugetului Uniunii in cazul incalcarii statului de drept intra in sfera
puterii sale de apreciere la momentul legiferarii.

143. In orice caz, o astfel de optiune nu poate fi calificatd ca fiind vadit eronati. Respectarea
principiilor statului de drept poate avea o importantd fundamentala pentru buna functionare a
finantelor publice si pentru buna executie a bugetelor?.

144. In concluzie, considerim ci instituirea unui mecanism de conditionalitate financiard legat de
statul de drept reprezinta o optiune legislativa plauzibila care intrd sub incidenta dreptului primar.

Aceastd declaratie comuna are urmitorul cuprins: ,Fira a aduce atingere dreptului de initiativd al Comisiei, Parlamentul European,
Consiliul si Comisia convin sd aibd in vedere includerea continutului prezentului regulament in Regulamentul (UE,
Euratom) 2018/1046 al Parlamentului European si al Consiliului din 18 iulie 2018 («Regulamentul financiar»), cu ocazia urmatoarei
revizuiri”. A se vedea textul apendicelui la Documentul COM(2020) 843 final din 14 decembrie 2020, Comunicare a Comisiei cétre
Parlamentul European in conformitate cu articolul 294 alineatul (6) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene privind pozitia
Consiliului in vederea adoptirii unui regulament al Parlamentului European si al Consiliului privind un regim general de
conditionalitate pentru protectia bugetului Uniunii.

8 A sevedea, in acest sens, Avizul nr. 1/2018 al Curtii de Conturi referitor la propunerea (din 2 mai 2018) de regulament al Parlamentului
European si al Consiliului privind protectia bugetului Uniunii in cazul unor deficiente generalizate in ceea ce priveste statul de drept in
statele membre (JO 2018, C 291, p. 1, punctele 10 si 11).
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2. Continutul Regulamentului 2020/2092

145. In plus, pentru a aprecia dacid Regulamentul 2020/2092 intra sub incidenta articolului 322
alineatul (1) litera (a) TFUE, este indispensabil, in conformitate cu jurisprudenta Curtii, si se
analizeze continutul acestuia.

146. Aceasta analiza va permite sa se verifice dacd elementele Regulamentului 2020/2092 sunt
specifice unui mecanism autentic de conditionalitate financiara (in conformitate cu cele existente
deja in dreptul Uniunii) si, prin urmare, sa se stabileasca dacd articolul 322 alineatul (1) litera (a)
TFUE ii oferd un temei juridic corect.

a) Conditii de adoptare a mdsurilor in cadrul procedurii previzute de Regulamentul 2020/2092

147. In conformitate cu articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092, ,se iau masuri
adecvate in cazul in care se constata, in conformitate cu articolul 6, ca incalcérile principiilor
statului de drept intr-un stat membru afecteaza sau riscd in mod grav sa afecteze, intr-o maniera
suficient de directd, buna gestiune financiard a bugetului Uniunii sau protectia intereselor
financiare ale Uniunii”.

148. Partile la procedura nu sunt de acord cu privire la interpretarea acestei dispozitii:

— Guvernul maghiar arata ca se stabileste o procedura in trei etape in cursul céreia trebuie sa se
dovedeasca: a) incélcarea statului de drept; b) riscul grav si suficient de direct pentru buna
gestiune financiara a bugetului Uniunii sau pentru protectia intereselor financiare ale Uniunii;
si c) nevoia de a adopta misuri proportionale pentru a face fata acestora. In opinia sa, temeiul
juridic al articolului 322 alineatul (1) litera (a) TFUE nu ofera acoperire pentru prima dintre
aceste etape.

— Parlamentul European si Consiliul nu sunt de acord cu aceasta interpretare si considera ca
procedura nu cuprinde decit doud etape: a) dovada unei incalcéri a statului de drept care
implica in mod direct un risc grav pentru buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau
pentru protectia intereselor financiare ale Uniunii; si b) adoptarea unor mdsuri pentru
contracararea sa. Astfel, conditionalitatea nu s-ar aplica decét in privinta incélcérilor statului
de drept care au o incidentd directa asupra executiei bugetului Uniunii si care au o anumita
gravitate.

149. In opinia noastri, aceasta din urmai interpretare a articolului 4 alineatul (1) din Regulamentul
2020/2092 este cea corecta. Conditionalitatea financiara se limiteaza la incalcérile statului de
drept care au o legaturd suficient de directd cu executia bugetului si care afecteaza sau ameninta
sa afecteze grav buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau protectia intereselor financiare
ale acesteia.

150. Interpretarea literald conduce la aceasta concluzie, intrucét articolul 4 alineatul (1) din
Regulamentul 2020/2092 impune existenta unei legaturi suficient de directe intre incélcarea
statului de drept si executia bugetului. Numai in acest fel mecanismul de conditionalitate va
putea fi activat, astfel incat Regulamentul 2020/2092 si nu raspunda la toate incalcérile statului de
drept, ci la cele care au o legatura directa cu executia bugetara.

30 ECLI:EU:C:2021:974



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BOrRDONA — Cauza C-156/21
UNGARIA/PARLAMENTUL SI CONSILIUL

151. In aceeasi directie, chiar daci articolul 2 litera (a) din Regulamentul 2020/2092 ofera o
definitie a statului de drept, aceasta este numai ,in sensul prezentului regulament”. Este adevérat
cd aceastd dispozitie defineste ,statul de drept” in mod general (ca valoare a Uniunii prevazuta la
articolul 2 TUE) si deschis, intrucat se leagd de principiile pe care le enumera in continuare, dar,
repetim, cu domeniul de aplicare limitat pe care tocmai l-am mentionat.

152. In aceeasi ordine de idei, articolul 3 din Regulamentul 2020/2092 enumera anumite indicii de
incélcare a principiilor statului de drept ,in sensul prezentului regulament”.

153. Interpretarea sistematicd a articolului 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 si a altor
articole din acesta ne determind de asemenea sa consideram ca conditionalitatea financiara nu se
aplica decét in privinta incélcarilor grave ale statului de drept care au o incidenta directa asupra
executiei bugetului Uniunii.

154. Indiciile cu privire la ,incalcarile principiilor statului de drept” pe care le contine, cu titlu
exemplificativ, articolul 3 din Regulamentul 2020/2092 se limiteaza, in articolul 4 alineatul (2)
din acest regulament, la anumite domenii de actiune ale autoritatilor nationale legate direct de
executia bugetului Uniunii.

155. Insistam asupra faptului cé situatiile prevazute la articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul
2020/2092 corespund fie unor activitati specifice de executie bugetara, fie unor activititi
generale, cu conditia ca acestea din urma sa implice un control asupra activitatilor de executie
bugetara.

156. Este adevarat cd anumite activitidti generale mentionate la articolul 4 alineatul (2) din
Regulamentul 2020/2092%, considerate in mod izolat, nu ar avea, ca atare, un impact asupra
executiei bugetului Uniunii, in sensul articolului 322 alineatul (1) litera (a) TFUE, si nici nu ar
avea in mod automat o legitura cu buna gestiune financiard® sau cu protectia intereselor
financiare ale Uniunii.

157. Cu toate acestea, articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 urmareste
restrangerea sferei activitatilor de ordin general la cele care sunt puse in aplicare de autoritétile
nationale si au legitura cu executia bugetului. Acest lucru este valabil pentru:

— Functionarea organelor de anchetd si de urmarire penald, care se aplicd in acest cadru numai
»incélcarilor dreptului Uniunii care au legatura cu executia bugetului Uniunii sau cu protectia
intereselor financiare ale Uniunii” (litera (c)].

— Controlul jurisdictional efectiv de cétre instante independente, in mésura in care este exercitat
in raport cu actiunile sau omisiunile autorititilor nationale care, la randul lor, au legatura
[potrivit literelor (a), (b) si (c) ale aceluiasi alineat] cu executia bugetului Uniunii [litera (d)].

— Prevenirea si sanctionarea fraudei, a coruptiei si a altor incélcari ale dreptului Uniunii atunci
cind, din nou, au legatura ,cu executia bugetului Uniunii sau cu protectia intereselor
financiare ale Uniunii” [litera (e)].

%2 Cele de la literele (c) (,functionarea corespunzitoare a organelor de ancheté si de urmairire penald”), (d) (,controlul jurisdictional
efectiv de catre instante independente”) si (e) (,prevenirea si sanctionarea fraudei, inclusiv a fraudei fiscale, a coruptiei sau a altor
incalcari ale dreptului Uniunii”).

in conformitate cu articolul 2 punctul 59 din Regulamentul financiar, ,buna gestiune financiard” inseamni ,executia bugetului in
conformitate cu principiile economiei, eficientei si eficacitatii”.
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158. In ceea ce priveste litera finala [litera (h)] care mentioneazi ,alte situatii sau comportamente
ale autoritatilor”, acestea pot intra sub incidenta Regulamentului 2020/2092 numai daca ,sunt
relevante pentru buna gestiune financiard a bugetului Uniunii sau pentru protectia intereselor
financiare ale Uniunii”. Aceastd ultima literd nu se extinde, asadar, la comportamente care nu au
legatura cu executia bugetului.

159. In opinia noastrd, tehnica utilizatd de legiuitor pentru a stabili domeniul de aplicare si
cerintele de aplicare a mecanismului in litigiu este adecvatd in masura in care impune, drept
conditie orizontald pentru executia corecta a bugetului, respectarea principiilor statului de drept.

160. Incilcarile grave ale acestor principii care vor permite aplicarea mecanismului de
conditionalitate sunt cele care decurg din activitatile de executie a bugetului Uniunii sau din
activitatile generale ale autoritétilor de stat care fac referire in mod direct la aceastd executie
bugetara.

161. In orice caz, articolul 6 alineatul (9) din Regulamentul 2020/2092 impune Comisiei si
expuna motivele specifice si sa aduca probe concrete privind existenta unei incalcari grave a
principiilor statului de drept, legata direct de executia bugetului. Masurile corespunzatoare pot fi
aprobate numai astfel impotriva statului membru aflat in culpa.

162. Interpretarea din punctul de vedere al finalitdatii si interpretarea istoricd a articolului 4
alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 ne determind de asemenea si consideram ca
conditionalitatea financiard nu se aplica decat in privinta incélcérilor statului de drept care au o
incidentd directa asupra executiei bugetului Uniunii.

163. In acest sens, reiterim utilitatea de a tine seama de evolutia procedurii legislative care a
condus la adoptarea Regulamentului 2020/2092.

164. Astfel cum am mentionat deja, propunerea initiald a Comisiei era orientatd mai mult catre
protectia statului de drept si reflecta mai putin conditionalitatea financiara a mecanismului.
Interventia Consiliului a transformat, mai clar, textul final al Regulamentului 2020/2092 intr-un
instrument de conditionalitate financiara, in cadrul caruia protejarea statului de drept
functioneazd ca o conditie orizontala pe care statele trebuie sa o respecte in executia bugetara.

165. In evolutia textului legislativ, un element-cheie l-a constituit introducerea, la articolul 4
alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092, a cerintei unei legaturi suficient de directe® intre
executia bugetului si incalcarea principiilor statului de drept®.

%  Hotarérea din 6 noiembrie 2014, Italia/Comisia (C-385/13 P, EU:C:2014:2350, punctele 68 si 69), prevede necesitatea unei legaturi
suficient de directe intre o pretinsa incalcare a dreptului Uniunii de cétre statul membru beneficiar si masura care face obiectul
finantarii solicitate, ca element care permite Comisiei sa dispuni suspendarea plétilor din fonduri structurale catre statul membru.

% Martin Rodriguez, P., op. cit., p. 133, subliniazi de asemenea cé elementul esential in interpretarea Regulamentului 2020/2092 consté in
cerinta afectérii ,,in mod suficient de direct”.
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166. Introducerea acestui element, puternic criticat de o parte a doctrinei®, implicd o anumita
reducere a domeniului de aplicare al propunerii initiale a Comisiei. In formularea sa finalj,
mecanismul de conditionalitate financiard este strict legat de executia bugetului Uniunii pentru a
nu incélca articolul 7 TUE si pentru a permite ca actul normativ sd poata avea ca temei juridic
articolul 322 TFUE?.

167. Legatura suficient de directd asigura ca mecanismul de conditionalitate nu va opera in cazul
oricdrei incalcéri grave a statului de drept, ci se va limita la cele care, avand acest caracter, sunt
strans legate de executia bugetard®®. Aceastd legitura trebuie demonstratd de citre Comisie
inainte de a propune masuri de remediere si nu existd niciun automatism in dovada sa, indiferent
de cat de grava este incélcarea principiilor statului de drept.

168. Considerentul (13) al Regulamentului 2020/2092 evidentiazd aceasta legitura, asigurand ca
»prin urmare, exista o legitura clard intre respectarea statului de drept si executia eficientd a
bugetului Uniunii in conformitate cu principiile bunei gestiuni financiare”.

169. In concluzie, interpretarea literald, sistematici, din perspectiva finalititii si istorici a
articolului 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 ne determiné de asemenea si consideram
cd conditionalitatea financiara instituitd de acest regulament nu se aplicd decéat in privinta
incélcarilor grave ale statului de drept care au o incidenta directda asupra executiei bugetului
Uniunii. Inteles in acest fel, Regulamentul 2020/2092 are un temei juridic suficient in
articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE.

170. Aceasta afirmatie nu este afectatd de argumentul guvernului maghiar cu privire la (pretinsa)
contradictie dintre dispozitiile Regulamentului financiar referitoare la conflictele de interese
(articolul 61)* si articolul 3 litera (b) din Regulamentul 2020/2092, care calificd drept indiciu al
unei incalcari a principiilor statului de drept, printre altele, faptul ca autoritatile publice nu
garanteazd ,absenta conflictelor de interese”.

171. Astfel cum mentioneazd Consiliul, aplicarea Regulamentului 2020/2092 este subsidiara in
raport cu aplicarea celorlalte norme financiare ale Uniunii. Articolul 6 alineatul (1) din
Regulamentul 2020/2092 prevede ca Comisia activeazd mecanismul ,,cu exceptia situatiei in care
considera ca alte proceduri prevazute in legislatia Uniunii i-ar permite sa protejeze bugetul
Uniunii in mod mai eficace” .

% Editorialul European Papers, 2020, nr. 5, p. 1101-1104, calificd drept probatio diabélica pentru Comisie cerinta de a demonstra ci
incélcarea statului de drept priveste exclusiv protectia intereselor financiare ale Uniunii. Acesta adaugad cé cerinta respectivd ,will
presumably render inoperative the conditionality mechanism” si cd Regulamentul 2020/2092 ,appears to be doomed to fail” daci se
aplicad numai comportamentelor statelor care afecteaza buna gestiune financiara a bugetului Uniunii.

¥ Concluziile Consiliului European din 10 si 11 decembrie 2020, punctul 2 litera (e), confirma ca ,legatura de cauzalitate dintre aceste
incalcari si consecintele negative asupra intereselor financiare ale Uniunii va trebui s fie suficient de directa si sa fie stabilita in mod
corespunzitor. Simpla constatare a faptului cd a avut loc o incélcare a statului de drept nu este suficientd pentru declansarea
mecanismului”.

% In concluziile sale din 10 si 11 decembrie 2020, punctul 2 litera (h), Consiliului European merge dincolo de textul regulamentului
ardtand c4, ,atunci cand astfel de informatii si constatari [pe care Comisia isi intemeiazé evaluarea], indiferent de originea lor, sunt
utilizate in sensul aplicarii regulamentului, Comisia se va asigura ca relevanta si utilizarea lor vor fi stabilite exclusiv din perspectiva
obiectivului regulamentului de a proteja interesele financiare ale Uniunii”.

»  In conformitate cu articolul 61 alineatul (3) din Regulamentul financiar, ,in sensul alineatului (1), un conflict de interese existi in cazul
in care exercitarea impartiala si obiectiva a functiilor unui actor financiar sau ale unei alte persoane, mentionate la alineatul (1), este
compromisé din motive care implicd familia, viata afectiv4, afinitatile politice sau nationale, interesul economic sau orice alt interes
personal direct sau indirect”.

0 Tn concluziile Consiliului European din 11 decembrie 2020, punctul 2 litera (d), s-a declarat ca , Aplicarea mecanismului va respecta
caracterul sau subsidiar. Vor fi luate in considerare masuri in temeiul mecanismului numai in cazul in care alte proceduri prevézute in
dreptul Uniunii, inclusiv in temeiul Regulamentului privind dispozitiile comune, al Regulamentului financiar sau procedurile de
constatare a neindeplinirii obligatiilor in temeiul tratatului, nu ar permite o protectie mai eficace a bugetului Uniunii.”
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172. Acest lucru inseamna ca procedura de solutionare a conflictelor de interese prevazuta la
articolul 61 din Regulamentul financiar se aplica cazurilor specifice si cd mecanismul
Regulamentului 2020/2092 nu se va pune in miscare decat daca functionarea unei autoritati a
statului membru care intervine in executia bugetului Uniunii este afectatd de conflicte de
interese deosebit de grave.

b) Criterii de adoptare a mdsurilor in cadrul procedurii previzute de Regulamentul 2020/2092

173. Potrivit guvernului maghiar, masurile pe care institutiile Uniunii le pot adopta in temeiul
Regulamentului 2020/2092 sunt, in realitate, sanctiuni pentru incalcarea normelor statului de
drept, iar nu ,masuri” autentice de protectie a bugetului Uniunii. Pentru acest motiv, temeiul
juridic reprezentat de articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE nu este unul adecvat.

174. Acest lucru ar rezulta din cuprinsul considerentului (18) si din cel al articolului 5 alineatul (3)
din Regulamentul 2020/2092, care prevad criterii de ajustare a acestor masuri, acordand o mai
mare atentie incélcdrilor in sine (si anume cu privire la natura, durata, gravitatea si amploarea
lor, in afara de ,intentia” statului membru), decat protectiei bugetului Uniunii.

175. Consiliul si Parlamentul raspund ca articolul 5 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092
prevede o ierarhizare a criteriilor, dintre care ies in evidenta proportionalitatea si ,impactul real
sau potential al incélcarilor principiilor statului de drept asupra bunei gestiuni financiare a
bugetului Uniunii sau asupra intereselor financiare ale Uniunii”. In ceea ce priveste ,natura,
durata, gravitatea si amploarea incalcarilor principiilor statului de drept”, acestea constituie
elemente de apreciere subsidiare. Criteriul intentiei statului aflat in culpd, mentionat la
considerentul (18), nu ar avea caracter normativ.

176. In opinia noastrd, continutul articolului 5 alineatul (3) si si cel al considerentului (18) al
Regulamentului 2020/2092 nu coincid pe deplin. Acesta din urma pare sa considere cd, la
adoptarea masurilor, criteriul referitor la ,efectele incélcarilor in cauza asupra bunei gestiuni
financiare a bugetului Uniunii sau asupra intereselor financiare ale Uniunii” are caracter subsidiar.

177. Cu toate acestea, consideram ca interpretarea sistematicd a articolului 5 alineatul (3) din
Regulamentul 2020/2092 permite sd se deducd faptul ca adoptarea masurilor trebuie si fie
dictatd, in primul rdnd, de proportionalitatea si de impactul real sau potential al incalcarilor
principiilor statului de drept asupra bunei gestiuni financiare a bugetului Uniunii sau asupra
intereselor financiare ale Uniunii. Natura specifica a masurilor, care nu coincide cu natura
sanctiunilor aplicate pentru incalcarea principiilor statului de drept, este, astfel, pastrata '™

178. Natura, durata, gravitatea si amploarea incélcarilor principiilor statului de drept savarsite de
statul aflat in culpd nu pot servi decét pentru stabilirea impactului actiunilor sale asupra executiei
bugetului Uniunii.

179. Prin aceasta interpretare, articolul 5 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092 intra sub
incidenta articolului 322 alineatul (1) litera (a) TFUE, intrucat, repetdm, masurile pe care le
prevede sunt de corectie bugetara, iar nu sanctiuni pentru statul membru aflat in culpa.

0 A se vedea, prin analogie, jurisprudenta Curtii potrivit céreia ,[...] obligatia de a restitui un avantaj primit in mod nejustificat printr-o

neregularitate nu constituie o sanctiune, ci este simpla consecintd a constatirii cd nu au fost respectate conditiile necesare pentru
obtinerea avantajului care rezultd din reglementarea Uniunii, ficAnd ca avantajul primit si fie nedatorat” [Hotédrarea din
1 octombrie 2020, Elme Messer Metalurgs (C-743/18, EU:C:2020:767, punctul 64), si Hotararea din 26 mai 2016, Judetul Neamt si
Judetul Bacau (C-260/14 si C-261/14, EU:C:2016:360, punctul 50 si jurisprudenta citatd)].
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180. Guvernul maghiar are indoieli cu privire la compatibilitatea continutului ultimei teze a
articolului 5 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092 (,maésurile vizeazd, in masura posibilului,
actiunile Uniunii afectate de incilciri’) cu acest temei juridic. In acest fel s-ar admite o
conditionalitate ,incrucisata”, dincolo de cea care priveste protectia bugetului Uniunii.

181. Explicatia Consiliului, care se bazeaza pe principiul proportionalitatii, este, in opinia noastra,
convingatoare. Admiterea exceptionala a conditionalitatii financiare ,incrucisate” se explica prin
faptul ca anumite incalcari ale principiilor statului de drept sévarsite de autoritatile publice sunt
susceptibile sa afecteze un numadr foarte mare de sectoare si ar fi disproportionata adoptarea
masurilor financiare de remediere in toate aceste sectoare. Astfel cum a afirmat Consiliul in cadrul
dezbaterilor, pot exista, de asemenea, cazuri in care incélcarile principiilor statului de drept sunt
cunoscute dupa punerea in aplicare deplind a anumitor programe de cheltuieli ale Uniunii si
pentru care corectia financiard nu este posibild. Intr-un asemenea caz, o asemenea corectie ar
putea afecta alte programe de cheltuieli in curs, pentru a asigura efectivitatea mecanismului de
conditionalitate 1%

182. Interpretatd astfel, aceasta admitere exceptionala a unei conditionalitati financiare
sincrucisate” (care implica posibilitatea de a nu extinde corectia la toate sectoarele afectate de
incélcarea statului de drept sau de a o extinde la cheltuieli din bugetul Uniunii in curs) nu
elimina natura bugetara a mecanismului si este compatibila cu articolul 322 TFUE.

¢) Criterii de ridicare a mdsurilor in cadrul procedurii previzute de Regulamentul 2020/2092

183. Articolul 7 alineatele (1) si (2) din Regulamentul 2020/2092 prevede ridicarea masurilor, la
cererea statului sau la propunerea Comisiei, atunci cand conditiile adoptérii lor dispar.

184. Aceasta inseamnd ca persistenta impactului sau a riscului de incidenta asupra executiei
bugetului Uniunii este indispensabild pentru mentinerea masurilor de remediere de
conditionalitate financiara adoptate.

185. Astfel cum afirma Consiliul, in cazul in care impactul asupra executiei bugetare inceteaza,
masurile de remediere se ridicd, chiar daca persista incalcarea principiilor statului de drept de
ciatre statul membru. Astfel cum a precizat Parlamentul European in cadrul dezbaterilor,
posibilitatea ridicérii nu exista in cazul sanctiunilor.

186. Devine astfel evident (in realitate, se confirma) faptul cd mecanismul de conditionalitate
aplica corectii financiare, iar nu sanctiuni pentru incélcarea principiilor statului de drept.

d) Protectia beneficiarilor in cadrul procedurii prevdzute de Regulamentul 2020/2092

187. Articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092'®, interpretat in lumina
considerentului (19) al acestuia, introduce o garantie pentru destinatarii finali sau pentru
beneficiarii programelor de cheltuieli finantate din bugetul Uniunii.

12 fn cazul in care Curtea nu accepti aceasti abordare, din cauza legiturii slabe cu incilcarea statului de drept, aceasta ar trebui si anuleze
numai sintagma ,in masura posibilului” din articolul 5 alineatul (3) teza finald din Regulamentul 2020/2092 (care nu are o naturd
substantiald), astfel incat textul siu sa se limiteze sa prevada cd ,masurile vizeaza actiunile Uniunii afectate de incélcéri”.

105 A se vedea textul acestuia redat la punctul 11 din aceste concluzii.
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188. Adoptarea unor masuri de conditionalitate financiard, in cazul in care un stat incalca
principiile statului de drept, nu trebuie si afecteze beneficiarii finali ai fondurilor, care vor trebui
sa continue si le primeasci. In plus, statul trebuie si informeze periodic Comisia cu privire la
respectarea acestei obligatii.

189. Potrivit guvernului maghiar, statul membru in cauzd va trebui sd isi asume plata fondurilor
cétre beneficiari, in cazul corectiei financiare, si va trebui s facé acest lucru din bugetul propriu.
Regulamentul 2020/2092 ar impune, asadar, statelor obligatii in ceea ce priveste bugetul lor
national, situatie care nu este prevazuta de articolul 322 TFUE.

190. Consiliul raspunde ca articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 are un efect
declarativ si nu impune statului membru obligatii suplimentare fatd de cele specificate in
,normele sectoriale sau financiare aplicabile”. In realitate, acesta nu ar adiuga decit o modalitate
de control cu privire la indeplinirea obligatiilor deja existente in normele sectoriale, pentru a-i
proteja pe beneficiarii fondurilor din bugetul Uniunii in cazul unor corectii financiare.

191. In opinia noastri, argumentele guvernului maghiar trebuie respinse, intrucit protectia
beneficiarilor previzuta la articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 este o masura
tipica si logicd in gestiunea partajata a fondurilor bugetului Uniunii.

192. Astfel cum se precizeazd in considerentul (19) al Regulamentului 2020/2092, ,[...] plitile
efectuate de Comisie catre statele membre in cadrul gestiunii partajate sunt independente din
punct de vedere juridic de plétile efectuate de autoritatile nationale catre beneficiari”.

193. Din aceasta premisa rezulta cd masurile adoptate in temeiul prezentului Regulament
2020/2092 nu afecteaza ,disponibilitatea finantarii pentru platile catre beneficiari in conformitate
cu termenele de plata stabilite in temeiul normelor sectoriale si financiare aplicabile [...]. Deciziile
adoptate in temeiul prezentului regulament si obligatiile fata de destinatarii sau beneficiarii finali
stabilite in prezentul regulament fac parte din dreptul aplicabil al Uniunii referitor la executia
finantdrii in cadrul gestiunii partajate”.

194. Avand in vedere disocierea dintre platile Comisiei catre statul membru si platile autoritatilor
publice de gestionare catre beneficiarii programelor si fondurilor finantate din bugetul Uniunii,
este logic sa se impuna, ca reguld generala, obligatia statelor de a pastra plitile catre beneficiari,
inclusiv in cazul unei corectii financiare adoptate de Uniune.

195. In plus, corectia financiar si-ar pierde eficacitatea daca autoritatile publice ar putea solicita
beneficiarilor restituirea fondurilor primite sau dacd nu le-ar plati fondurile promise, dupa ce
institutiile Uniunii aproba o masura de protectie a bugetului lor in raport cu existenta unei
incalcari a principiilor statului de drept care are incidentd asupra gestiunii acestuia.

196. In aceste cazuri, corectia financiarid adoptati de institutiile Uniunii trebuie suportati de

statul membru aflat in culpa si s nu fie repercutata asupra beneficiarilor fondurilor, care sunt
strdini de aceastd incélcare '

104 Pentru a-i apdra pe beneficiari, Consiliul sustine protectia drepturilor dobandite ale acestora si a increderii lor legitime, precum si
principiul potrivit ciruia raspunsul la incélcarea unei obligatii nu poate conduce la o alta incélcare.
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197. Repercutarea corectiilor financiare nu poate avea loc in detrimentul persoanelor fizice si
juridice ale unui stat membru decat atunci cdnd acestea sunt responsabile pentru incélcarile
normelor Uniunii care reglementeaza atribuirea fondurilor din bugetul sau, situatie care nu
intervine, astfel cum am mentionat, in aplicarea Regulamentului 2020/2092.

198. In schimb, daca raspunderea pentru incélcari revine autoritatilor nationale, acestea sunt cele
care trebuie s faca fatd consecintelor propriilor acte, care au motivat masurile de remediere'®,
astfel cum se intampla in temeiul Regulamentului 2020/2092.

199. In aceeasi linie se inscrie si articolul 103 din Regulamentul de stabilire a dispozitiilor comune
2021-2027, atunci cand reglementeazd corectiile financiare aplicate de statele membre'®.
Protectia beneficiarilor finali este de asemenea prevazuta la articolul 11 din Regulamentul (UE)
nr. 1306/2013 7.

200. In concluzie, garantia pe care articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 o instituie
in favoarea beneficiarilor finali se integreaza fara dificultate intr-un mecanism de conditionalitate
financiara si este legata de executia bugetului Uniunii, astfel incat articolul 322 TFUE 1ii ofera o
acoperire suficienta.

201. Prin urmare, consideram céa primul motiv al actiunii trebuie respins.

VI. Al doilea motiv al actiunii: incalcarea articolului 7 TUE si incalcarea combinata a
articolului 4 alineatul (1) TUE, a articolului 5 alineatul (1) TUE, a articolului 13
alineatul (2) TUE si a articolului 269 TFUE

202. Prin intermediul celui de al doilea motiv al actiunii, guvernul maghiar invoca doud incélcari
ale tratatelor:

— o incalcare a articolului 7 TUE.

— o incdlcare a articolului 269 TFUE si a principiului echilibrului institutional prevazut la
articolul 13 alineatul (2) TUE.

203. In ceea ce priveste (pretinsa) incilcare a articolului 7 TUE, guvernul maghiar o leagi de
incélcarea principiului atribuirii de competente prevazut la articolul 4 alineatul (1) TUE si la
articolul 5 alineatul (2) TUE, invocénd caracterul inadecvat al temeiului juridic al Regulamentului
2020/2092. In misura in care repetd astfel argumentele primului motiv de nulitate, facem
trimitere la ceea ce am aratat deja cu privire la acestea.

105 fn ceea ce priveste gestionarea fondurilor FEDR, Curtea a declarat ci aceasta trebuie si fie situatia chiar si atunci cand recuperarea

sumelor nu este posibilg, ,[...] in cazul in care se stabileste ca aceastd imposibilitate este consecinta vinei sau a neglijentei acestui stat
membru” [Hotérarea din 1 octombrie 2020, Elme Messer Metalurgs (C-743/18, EU:C:2020:767, punctul 71)].

In ceea ce priveste reglementarea anterioard si jurisprudenta referitoare la corectiile financiare, a se vedea Guillem Carrau, J.,
»Corectiile financiare in materie de fonduri structurale”, in Revista Aragonesa de Administracién Piblica, 2018, nr. 51, p. 281-319.

106

Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 17 decembrie 2013 privind finantarea, gestionarea si monitorizarea politicii
agricole comune si de abrogare a Regulamentelor (CE) nr. 352/78, (CE) nr. 165/94, (CE) nr. 2799/98, (CE) nr. 814/2000, (CE)
nr. 1290/2005 si (CE) nr. 485/2008 ale Consiliului (JO 2013, L 347, p. 549). Articolul 11 din acest regulament prevede urmatoarele: ,in
absenta unor dispozitii contrare in dreptul Uniunii, platile legate de finantarea previzuti in prezentul regulament sunt achitate integral
citre beneficiari”.
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A. Cu privire la primul aspect al celui de al doilea motiv: incdlcarea articolului 7 TUE

1. Argumentatia pdrtilor

204. Guvernul maghiar sustine ca procedura previzutd de Regulamentul 2020/2092 nu este decét
o concretizare a celei prevazute la articolul 7 TUE, ceea ce nu este permis de aceastd dispozitie si
de nicio alta dispozitie din dreptul primar. Doua dintre cele trei etape ale acestei proceduri coincid
cu cele ale mecanismului de la articolul 7 TUE, ale carui conditii de declansare sunt mai stricte
decat cele aplicabile adoptarii de masuri in temeiul regulamentului atacat.

205. Potrivit guvernului maghiar, obiectivul Regulamentului 2020/2092 coincide cu obiectivul
articolului 7 TUE, intrucéat urmareste sa sanctioneze incélcarile principiilor statului de drept prin
impunerea de sanctiuni. Acest lucru este evidentiat de absenta unui mecanism veritabil de
conditionalitate, absenta unei legidturi reale intre incalcarile principiilor statului de drept si
bugetul Uniunii, legiatura masurilor cu cele aplicabile incalcérilor statului de drept, iar nu cu
bugetul Uniunii, luarea in considerare a intentiei statului membru ca element relevant si faptul ca
ridicarea masurilor este legata de scopul incélcarilor.

206. Parlamentul si Consiliul contestd aceste consideratii, sustindind c& mecanismul
Regulamentului 2020/2092 este independent de procedura prevazutd la articolul 7 TUE,
urmareste obiective distincte si este reglementat de norme diferite. Scopul sau este de a proteja
bugetul Uniunii, iar nu de a sanctiona incélcarile statului de drept. Conditiile de adoptare a
masurilor si tipologia acestora difera de cele ale articolului 7 TUE.

2. Apreciere

207. Pentru a ldmuri daca Regulamentul 2020/2092 stabileste o procedurd compatibila cu cea a
articolului 7 TUE, trebuie sa se clarifice, mai intéi, daca acesta din urma reprezinta singura cale
de care dispune ordinea juridica a Uniunii pentru a proteja valoarea statului de drept.

a) Absenta exclusivitdtii articolului 7 TUE pentru protectia statului de drept

208. In opinia noastra, articolul 7 TUE nu autorizeaza legiuitorul Uniunii sa creeze, prin norme de
drept derivat, un alt mecanism analog, chiar si cu cerinte materiale si procedurale reduse, care sa
aiba acelasi obiectiv de protectie a statului de drept si sa aplice sanctiuni similare.

209. Aceasta nu inseamna insa cad protectia statului de drept nu poate fi asigurata decdt prin
articolul 7 TUE'®, Nimic nu impiedica ca, prin alte instrumente decat cel prevazut la articolul 7
TUE, aceastd protectie s fie asigurata, cu conditia ca trasaturile lor esentiale sa fie diferite de
trasaturile acelui instrument.

210. Principiile statului de drept au, astfel cum subliniazd Consiliul, o valoare structuralad in
ordinea juridica a Uniunii, astfel incat incalcarea lor poate sa afecteze in mod grav aceasta ordine
juridica'®. Astfel, Curtea, in special in jurisprudenta sa referitoare la independenta

18 A se vedea in acest sens Martin Rodriguez, P., op.cit., p. 99-101.

1 A se vedea Rossi, L. S., ,La valeur juridique des valeurs. L’article 2 TUE: relations avec d’autres dispositions de droit primaire de I'UE et

remedes juridictionnels”, in Revue trimestrielle de droit européen, 2020, nr. 3, p. 639-657.
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judiciara'® si la mandatele europene de arestare si de predare'’, a pus accentul pe valorile
prevazute la articolul 2 TUE si a admis caracterul adecvat al unor norme de drept derivat pentru
a le proteja, in afara prevederilor articolului 7 TUE. Aceasta a justificat de asemenea, in cadrul
protectiei statului de drept, recunoasterea calitatii procesuale active a statelor terte pentru
introducerea unor actiuni in anulare %,

211. In ceea ce priveste mandatele de arestare si de predare, atunci cand Consiliul European si
Consiliul nu au adoptat deciziile prevazute la articolul 7 TUE, insd exista date care demonstreaza
existenta unor deficiente sistemice sau generalizate cu privire la independenta sistemului judiciar
din statul membru emitent, autoritatea judiciard de executare le poate respinge, atunci cand exista
motive serioase si intemeiate sa se creada ca, in cazul predarii catre acest din urma stat membru,
persoana cdutata este expusd unui risc real de atingere adus dreptului sau fundamental la un
proces echitabil, garantat de articolul 47 al doilea paragraf din Carta'.

212. Rezulta astfel ca, in aceste ipoteze, Curtea utilizeaza unul dintre principiile statului de drept
pentru a identifica o exceptie de la arestarea si predarea persoanei cdutate, fara legatura cu
procedura prevazuta la articolul 7 TUE.

213. O situatie similara este cea a protectiei independentei judecatorilor nationali insarcinati cu
aplicarea dreptului Uniunii, a cérei aparare a fost asumata de Curte prin recurgerea, din nou, la
valoarea statului de drept'*, chiar si in absenta aplicérii articolului 7 TUE.

214. Respectarea de catre un stat membru a valorilor consacrate la articolul 2 TUE constituie o
conditie pentru a beneficia de toate drepturile care decurg din aplicarea tratatelor in privinta
acestui stat membru. Prin urmare, un stat membru nu isi poate modifica legislatia astfel incat sa
determine un regres al protectiei valorii statului de drept, valoare care este concretizata, printre
altele, de articolul 19 TUE. Statele membre sunt, asadar, obligate sa asigure evitarea oricarui
regres, in raport cu aceasta valoare, al legislatiei lor in materie de organizare a justitiei,
abtindndu-se sa adopte norme care ar aduce atingere independentei judecétorilor .

10 Curtea afirma ci ,Uniunea regrupeazi state care au aderat in mod liber si voluntar la valorile comune prevazute la articolul 2 TUE, care

respecti aceste valori si care se angajeazi s le promoveze. In special, rezulta din articolul 2 TUE ca Uniunea se intemeiazi pe valori,
precum statul de drept, care sunt comune statelor membre intr-o societate caracterizata printre altele prin justitie. In aceasta privinta
trebuie arétat ca increderea reciprocé dintre statele membre si in special, dintre instantele lor se intemeiaza pe premisa fundamentala
potrivit céreia statele membre impartasesc o serie de valori comune pe care se intemeiazd Uniunea, dupd cum se precizeazi la acest
articol” [a se vedea in acest sens Hotdrarea din 15 iulie 2021, Comisia/Polonia (Regimul disciplinar al judecatorilor) (C-791/19,
EU:C:2021:596, punctul 50), Hotérarea din 24 iunie 2019, Comisia/Polonia (Independenta Curtii Supreme) (C-619/18, EU:C:2019:531,
punctele 42 si 43), si Hotédrarea din 18 mai 2021, Asociatia ,Forumul Judecitorilor din Roméania” si altii (C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 si C-397/19, EU:C:2021:393, punctul 160)].

1 Hotérarea din 17 decembrie 2020, Openbaar Ministerie (Independenta autoritatii judiciare emitente) (C-354/20 PPU si C-412/20 PPU,
EU:C:2020:1033, punctele 57 si 58), si Hotararea din 25 iulie 2018, Minister for Justice and Equality (Deficiente ale sistemului judiciar)
(C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, punctele 71 si 72). Curtea recurge la protectia statului de drept pentru a identifica un motiv
suplimentar de refuz al executirii acestui tip de mandate.

12 Hotérarea din 22 iunie 2021, Venezuela/Consiliul (Afectarea unui stat tert) (C-872/19 P, EU:C:2021:507, punctele 48-50).

13 Hotérarea din 17 decembrie 2020, Openbaar Ministerie (Independenta autoritatii judiciare emitente) (C-354/20 PPU si C-412/20 PPU,
EU:C:2020:1033, punctul 69).

14 Hotérarea din 15 iulie 2021, Comisia/Polonia (Regim disciplinar al judecatorilor) (C-791/19, EU:C:2021:596, punctul 58), si Hotararea
din 20 aprilie 2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, punctul 51).

15 Potrivit Curtii, ,cerinta de independentd a instantelor, care este inerentd activititii de judecatd, tine de substanta dreptului la o
protectie jurisdictionald efectivi si a dreptului fundamental la un proces echitabil, care are o importanti esentiala in calitate de garant
al protectiei ansamblului drepturilor conferite justitiabililor de dreptul Uniunii si al mentinerii valorilor comune ale statelor membre
prevézute la articolul 2 TUE, in special a valorii statului de drept”. Hotérarea din 15 iulie 2021, Comisia/Polonia (Regimul disciplinar al
judecitorilor) (C-791/19, EU:C:2021:596, punctele 51 si 58), Hotararea din 20 aprilie 2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311,
punctul 51), si Hotédrarea din 18 mai 2021, Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roménia” si altii (C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 si C-397/19, EU:C:2021:393, punctul 162).
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215. Aceste extrase din jurisprudenta Curtii privind protectia valorii statului de drept indica
faptul ca normele emise de institutiile Uniunii care urmaresc sé reactioneze, in domenii specifice
(iar nu neaparat prin mecanismul articolului 7 TUE), impotriva unor incélcari ale acestei valori
care au o incidentd asupra gestiunii bugetare sunt compatibile cu dreptul primar.

216. Dacé astfel de incélcari afecteazd executia bugetului Uniunii de catre statele membre,
insistdm asupra faptului ca nimic nu se opune ca legiuitorul Uniunii sa aprobe o norma (precum
Regulamentul 2020/2092) pentru a proteja acest buget, fara a intra totusi in conflict sau sa se
sustraga de la aplicarea articolului 7 TUE.

b) Compararea procedurii previzute la articolul 7 TUE cu procedura prevdzutd de Regulamentul
2020/2092

217. Analiza Regulamentului 2020/2092 ajuti sa se stabileasca daca procedura pe care o prevede
corespunde unui mecanism veritabil de conditionalitate financiara, in linia celor deja existente in
dreptul Uniunii, sau mai degraba unui instrument prin care se urmareste sanctionarea incalcérilor
principiilor statului de drept, similar celui de la articolul 7 TUE.

218. Am efectuat aceasta analizd, in ceea ce priveste temeiul juridic al Regulamentului 2020/2092,
in cadrul examinarii motivului de anulare precedent. De aici deducem respingerea argumentelor
guvernului maghiar referitoare la natura conditionalitatii care, in opinia sa, urmareste mai
degraba combaterea incélcarilor statului de drept decat protectia bugetului Uniunii.

219. Vom completa acum expunerea noastrd analizdnd jurisprudenta Curtii referitoare la
deosebirile dintre mecanismele de conditionalitate financiara® si actiunile in constatarea
neindeplinirii obligatiilor, ale caror relatii oferd, prin analogie, anumite elemente de apreciere
valabile in spetd. Cele doua proceduri sunt independente una fatd de cealaltd, intrucat au
obiective diferite si sunt guvernate de norme diferite.

220. Aceste deosebiri includ urmatoarele elemente:

— In cadrul actiunilor introduse in temeiul articolului 258 TFUE, Comisia are libertatea de a nu
continua procedura daca statul membru a pus capat neindeplinirii reprosate a obligatiilor,
ceea ce nu se intampla, de exemplu, in procedura de inchidere a conturilor FEOGA, in care
Comisia nu beneficiazd de competenta de apreciere care sa ii permitd sd deroge de la normele
care reglementeazd aceasta repartizare a sarcinilor'”.

— In cadrul procedurii de inchidere a conturilor FEOGA, Comisia este obligatd si aplice o
corectie financiard in cazul in care cheltuielile a céror finantare este solicitatd nu au fost
efectuate in conformitate cu normele Uniunii. O astfel de corectie impiedica suportarea de
catre FEOGA a unor sume care nu au servit la finantarea unui obiectiv urmarit de
reglementarea Uniunii in litigiu si nu constituie, asadar, o sanctiune 8.

16 Procedura de inchidere a conturilor FEOGA sau procedurile de suspendare sau de retragere a sprijinului structural.

17 Hotérarea din 11 ianuarie 2001, Grecia/Comisia (C-247/98, EU:C:2001:4, punctul 13), si Hotararea din 7 februarie 1979,
Franta/Comisia (15/76 si 16/76, EU:C:1979:29, punctele 27 si 28).
Procedura de inchidere a conturilor urméreste si verifice nu numai veridicitatea si legalitatea cheltuielilor, ci si repartizarea corects,

intre statele membre si Uniune, a costurilor care rezultd din politica agricold comuni. A se vedea Hotaréarea din 11 ianuarie 2001,
Grecia/Comisia (C-247/98, EU:C:2001:4, punctele 13 si 14).
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— Procedurile de suspendare sau de reducere a asistentei financiare prin fondurile structurale ale
Uniunii pentru actiunile nationale difera de procedura prevazuta la articolul 258 TFUE, ale
cirei formalititi nu sunt aplicabile. In cazul in care Comisia decide si nu initieze o proceduri
de constatare a neindeplinirii obligatiilor sau sd renunte la continuarea ei, aceasta nu
inseamnd cd se afla in imposibilitatea de a suspenda sau de a reduce contributia Uniunii
pentru o actiune nationald, in special atunci cdnd una sau mai multe dintre conditiile pe care
aceasta finantare trebuia si le indeplineasci nu au fost respectate. In acest scop, Comisia
trebuie sa adopte o decizie care, desigur, ia in considerare procedura de constatare a
neindeplinirii obligatiilor initiatd in temeiul articolului 258 TFUE sau constatarea unei astfel
de neindepliniri a obligatiilor de céatre Curte'”.

— Spre deosebire de initierea unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor, decizia de
suspendare sau de reducere a finantarii Uniunii constituie un act prejudiciabil pentru
destinatarul sau, susceptibil de a fi contestat printr-o actiune introdusa la instantele Uniunii*.

221. Aceastd jurisprudentd a fost utilizatd pentru a legitima clauzele de conditionalitate care leaga
plata fondurilor din bugetul Uniunii de respectarea obligatiilor orizontale, precum functionarea
corespunzatoare a sistemelor nationale de gestiune si de control al fondurilor, contribuind la
buna gestiune financiara a bugetului Uniunii. Acelasi lucru este valabil si in cazul deficientelor
sistemice in functionarea autoritatilor nationale de executie a bugetului Uniunii'*.

222. In lumina acestei jurisprudente, trebuie si se verifice daci mecanismul previzut la articolul 7
TUE difera de cel instituit prin Regulamentul 2020/2092.

223. In ceea ce priveste adoptarea mdsurilor, articolul 7 TUE o conditioneaza de constatarea
existentei unei incalcari grave si persistente, de céitre un stat membru, a valorilor de la articolul 2
TUE. Cu toate acestea, articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 nu prevede decét
incédlcarea de céatre un stat membru a principiilor statului de drept care afecteaza sau risca sa
afecteze, in mod grav si direct, buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau protectia
intereselor financiare ale Uniunii.

224. Pragul prevazut la articolul 7 TUE este mai exigent decat cel prevazut in Regulamentul
2020/2092, intrucat impune existenta unei incélcéri grave si persistente a oricéreia dintre valorile
prevazute la articolul 2 (iar nu numai a statului de drept).

225. Articolul 7 TUE nu cere o legatura suficient de directa cu un domeniu specific al dreptului
Uniunii, lucru pe care il face Regulamentul 2020/2092 prin impunerea legéturii dintre incélcarea
statului de drept si executia bugetului Uniunii. Aplicarea Regulamentului 2020/2092 este, asadar,
mult mai limitata decat cea a articolului 7 TUE.

W Hotérarea din 25 octombrie 2007, Komninou si altii/Comisia (C-167/06 P, EU:C:2007:633, punctul 52); Ordonanta din 11 iulie 1996,
An Taisce si WWF UK/Comisia (C-325/94 P, nepublicata, EU:C:1996:293, punctul 23). A se vedea de asemenea Hotérarea
Tribunalului din 26 februarie 2013, Spania/Comisia, (T-65/10, T-113/10 si T-138/10, EU:T:2013:93, punctul 109).

120 Ordonanta din 11 iulie 1996, An Taisce si WWF UK/Comisia (C-325/94 P, nepublicati, EU:C:1996:293, punctul 24).

21 Hotérarea din 2 aprilie 2020, Comisia/Spania (C-406/19 P, EU:C:2020:276, punctele 49 si 50), si Hotérarea din 15 octombrie 2014,
Danemarca/Comisia (C-417/12 P, EU:C:2014:2288, punctele 81-83).
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226. Mecanismul Regulamentului 2020/2092, in ceea ce priveste conditiile de adoptare a
masurilor, se aseamana cu alte instrumente de conditionalitate financiara si de executie bugetara,
iar nu cu cel al articolului 7 TUE. Asemanarea cu acele mecanisme, iar nu cu acesta din urma se
reflecta, de exempluy, in urmatoarele:

— Regulamentul financiar, al cédrui articol 131 alineatul (3) autorizeazd suspendarea platii
fondurilor atunci cand se dovedeste sau este necesar sa se verifice dacd au existat nereguli,
fraude sau incalcari ale obligatiilor in punerea in aplicare a angajamentului juridic sau atunci
cand neregulile, fraudele sau incalcérile obligatiilor pun sub semnul intrebarii fiabilitatea sau
eficacitatea sistemelor de control intern ale unei persoane sau entitati care executa fonduri ale
Uniunii sau legalitatea si regularitatea operatiunilor subiacente.

— Regulamentul de stabilire a dispozitiillor comune fondurilor structurale pentru perioada
2021-2027, care prevede in termeni similari posibilitatea suspendarii platilor [articolul 97
alineatul (1)] si efectuarii corectiilor financiare [articolul 104 alineatul (1)].

227. De asemenea, in ceea ce priveste conditionalitatea macroeconomica previazuta de
Regulamentul 2021/241, mésurile de remediere sunt adoptate, potrivit articolului 10, ,[...] in
cazul in care Consiliul decide, in conformitate cu articolul 126 alineatul (8) sau alineatul (11) din
TFUE, ca un stat membru nu a luat masuri efective pentru a-si corecta deficitul excesiv, cu
exceptia cazului in care a stabilit existenta unei recesiuni economice grave in Uniune in
ansamblul sau [...]”.

228. In ceea ce priveste tipurile de mdsuri, din nou, Regulamentul 2020/2092 se apropie mai
degraba de mecanismele de conditionalitate ale Regulamentului financiar si de alte norme ale
Uniunii decat de procedura prevazuta la articolul 7 TUE.

229. Articolul 7 alineatul (3) TUE prevede cd Consiliul poate decide sia suspende ,anumite
drepturi care ii revin statului membru in cauza in urma aplicarii tratatelor”. Actiunile aflate la
dispozitia Consiliului prin acest titlu le depasesc cu mult pe cele legate de executia bugetului
Uniunii, prevazuta la articolul 5 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 ' Acestea din urma
(suspendiri de programe, de angajamente si de plati, printre altele) sunt cele tipice dreptului
Uniunii privind executia bugetara.

230. In ceea ce priveste criteriile de selectie a mdsurilor, in Regulamentul 2020/2092 acestea
coincid, in mod global, cu cele din legislatia financiara a Uniunii si se indeparteaza de procedura
prevazuta la articolul 7 alineatul (3) TUE care prevede c4, la adoptarea masurilor, Consiliul ia in
considerare eventualele consecinte ale acestora asupra drepturilor si obligatiilor persoanelor
fizice si juridice.

231. In ceea ce priveste acest aspect, facem trimitere la analiza articolului 5 alineatul (3) din
Regulamentul 2020/2092, pe care am efectuat-o in cadrul motivului precedent, cu privire la
principiul proportionalitétii in calitate de criteriu de ajustare a masurilor, impreuna cu cele care
privesc natura, gravitatea si frecventa neregulilor, precum si consecintele financiare ale acestora
asupra bugetului Uniunii.

12 Suspendarea aprobdrii unuia sau a mai multor programe sau modificarea acesteia; suspendarea angajamentelor, reducerea
angajamentelor, inclusiv prin intermediul unor corectii financiare sau al unor transferuri cétre alte programe de cheltuieli, reducerea
prefinantarii, intreruperea termenelor de plat, si suspendarea plétilor.
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232. Normele financiare ale Uniunii cuprind si ele aceste criterii si criteriul legiturii cu
regularitatea cheltuielii'®. Procedura de conditionalitate macroeconomica a mecanismului de
redresare si rezilientd include, pe langa criteriul proportionalitatii, si alte criterii specifice, cu
caracter social sau economic'**.

233. In ceea ce priveste ridicarea mdsurilor, articolul 7 alineatul (4) TUE prevede ca Consiliul
poate decide sa le modifice sau sa le revoce pe cele adoptate in temeiul alineatului (3), ca raspuns
la modificarea situatiei care 1-a determinat sa impuna masurile.

234. Articolul 7 alineatele (1) si (2) din Regulamentul 2020/2092 aplica un criteriu similar, dar
legat de efectul incalcarii principiilor statului de drept asupra bunei executii a bugetului Uniunii.
Numai in aceastd ipoteza ridicarea masurilor de corectie financiard este conditionatd de
remedierea de catre statul membru a acestor incélcari'®.

235. Aceeasi logica se regaseste la articolul 10 alineatul (6) din Regulamentul 2021/241. Normele
financiare generale ale Uniunii urmeaza un criteriu similar pentru ridicarea masurilor, atunci cand
exista o suspendare provizorie sau o corectie financiara provizorie '*.

236. In concluzie, conditiile de adoptare, tipurile de masuri, criteriile de selectie si criteriile de
ridicare a masurilor apropie mecanismul Regulamentului 2020/2092 de normele financiare ale
Uniunii si il indepérteaza de procedura prevazuta la articolul 7 TUE.

237. Prin urmare, consideram ca primul aspect al celui de al doilea motiv al actiunii trebuie
respins.

B. Al doilea aspect al celui de al doilea motiv al actiunii: incdlcarea principiului
echilibrului institutional si a articolului 269 TFUE

1. Argumentatia pdrtilor

238. Potrivit guvernului maghiar, Regulamentul 2020/2092 incalcad principiul echilibrului
institutional prevazut la articolul 13 alineatul (2) TUE, precum si articolul 269 TFUE in ceea ce
priveste competenta Curtii.

239. Guvernul maghiar considera ca procedura prevazuta de Regulamentul 2020/2092, care este
mai usoard, mai rapida si mai eficienta decit cea prevazutd la articolul 7 TUE pentru
sanctionarea incalcarilor principiilor statului de drept, modifica echilibrul institutional care sta la

12 Potrivit considerentului (70) al Regulamentului de stabilire a unor dispozitii comune 2021-2027, in masurile destinate protectiei
intereselor financiare si bugetului Uniunii (intreruperea termenelor de plat, suspendarea platilor intermediare si aplicarea corectiilor
financiare), ,Comisia ar trebui sa respecte principiul proportionalitatii, tinind seama de natura, gravitatea si frecventa neregulilor si de
implicatiile financiare ale acestora pentru bugetul Uniunii”.

2 Articolul 10 alineatul (4) din Regulamentul 2021/241 prevede ci ,domeniul de aplicare si nivelul suspendérii angajamentelor sau a platii
care urmeazd a fi impusa trebuie si fie proportionale, si respecte egalitatea de tratament intre statele membre si sa tind cont de
circumstantele economice si sociale in care se afla statul membru in cauzi, in special de nivelul somajului si de nivelul saréciei sau al
excluziunii sociale in statul membru in cauzi comparativ cu media la nivelul Uniunii, precum si de impactul suspendarii asupra
economiei statului membru in cauza”.

In practic, statul membru trebuie si renunte la fondurile din bugetul Uniunii sau si puna capat incalcarilor principiilor statului de
drept care au incidentd asupra executiei bugetului Uniunii.

126 A se vedea articolul 63 alineatul (8) teza finald din Regulamentul financiar.
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baza acestuia din urmd si, prin urmare, pe cel de la articolul 13 TUE, in detrimentul statului
membru in cauza. In plus, aceasta prevede un control fara limitari din partea Curtii, mult mai
intens decat cel prevazut la articolul 269 TFUE.

240. Parlamentul si Consiliul contesti aceste argumente. In opinia lor, procedura previzuti de
Regulamentul 2020/2092 nu incalcd principiul echilibrului institutional, fiind totodata
asemanitoare cu cea previzuti de alte dispozitii financiare ale Uniunii. In plus, limitarea
controlului Curtii prevazuta la articolul 269 TFUE nu trebuie sa se aplice mecanismelor de
conditionalitate financiara.

2. Apreciere

241. Guvernul maghiar sustine douda motive care ar conduce la anularea Regulamentului
2020/2092: a) cel referitor la crearea unei proceduri de luare a deciziilor care este paralela cu cea
prevazuta la articolul 7 TUE si care ar aduce atingere echilibrului institutional previzut de acest
articol si la articolul 13 alineatul (2) TUE; si b) incompatibilitatea controlului jurisdictional
nelimitat al Curtii asupra masurilor adoptate in temeiul Regulamentului 2020/2092 cu cel mult
mai restrans, prevazut la articolul 269 TFUE.

a) Procedura de luare a deciziilor previzutd de Regulamentul 2020/2092 comparativ cu cea
prevdzutd de articolul 7 TUE

242. Articolul 7 TUE prevede un sistem strict de adoptare a deciziilor care cuprinde modalitati de
vot specifice . Procedurile diferd, in functie de constatarea unui simplu risc de incalcare grava a
valorilor prevazute de articolul 2 TUE sau de existenta unei asemenea incélcari.

243. In primul caz (risc de incélcare):
— Propunerea apartine unei treimi din statele membre, Parlamentului European sau Comisiei.

— Consiliul, hotarand cu o majoritate de patru cincimi din membrii sai si cu aprobarea
Parlamentului European, poate sd constate existenta unui risc clar de incélcare grava a
valorilor previzute la articolul 2, de citre un stat membru. Inainte de a proceda la aceasti
constatare, Consiliul audiaza statul membru in cauza si ii poate adresa recomandari, hotarand
dupa aceeasi procedura.

244. In cel de al doilea caz (existenta unei incilcari):

— Consiliul European, hotirand in unanimitate la propunerea unei treimi din statele membre sau
a Comisiei Europene si cu aprobarea Parlamentului European, poate sa constate existenta unei
incalcari grave si persistente a valorilor prevazute la articolul 2, de catre un stat membru, dupa
ce a invitat acel stat membru sa-si prezinte observatiile.

— In cazul in care aceasta constatare a fost efectuata, Consiliul poate decide, cu majoritate
calificatd, sa suspende anumite drepturi care ii revin statului membru in cauza in urma aplicarii
tratatelor. Consiliul, hotdardnd cu majoritate calificata, poate decide ulterior sa modifice sau sa

127 In conformitate cu articolul 7 alineatul (5) TUE, ,modalitatile de vot care, in intelesul prezentului articol, se aplicd Parlamentului

European, Consiliului European si Consiliului sunt prevazute la articolul 354 din [TFUE]”.
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revoce masurile luate, ca raspuns la modificarea situatiei care l-a determinat sa impuna
masurile respective.

245. Articolul 7 TUE prevede, asadar, doud voturi in cadrul Consiliului, unul cu o majoritate de
patru cincimi, iar celdlalt cu majoritate calificatd, si alt vot, unanim, in cadrul Consiliului
European, fira ca statul membru in cauza sa poata participa la acesta. Este o procedura optionala
si fira a prevedea termene pentru diferitele sale etape. In principal, aceasta se desfisoar in cadrul
Consiliului, cu exceptia initiativei unei propuneri motivate, care revine unei treimi din statele
membre, Parlamentului sau Comisiei.

246. Regulamentul 2020/2092 se indepirteaza de aceastd schema si se apropie de procedurile
prevazute la articolul 258 TFUE:

— Initiativa este responsabilitatea exclusiva a Comisiei, care o pune in aplicare atunci cand
constatd ca exista motive rezonabile sd considere cd sunt indeplinite conditiile previzute la
articolul 4 din Regulamentul 2020/2092.

— Comisia trimite statului membru ,0 notificare scrisa in care prezinta elementele concrete si
motivele specifice pe care si-a fondat constatérile” [articolul 6 alineatul (1)].

— In termenul indicat de Comisie, statul membru ,furnizeazd informatiile solicitate si isi poate
prezenta observatiile”, in care ,poate propune adoptarea unor masuri de remediere ca raspuns
la constatarile previzute in notificarea Comisiei” [articolul 6 alineatul (5)].

— Comisia evalueaza informatiile primite si observatiile statului membru, precum si gradul de
adecvare al misurilor de remediere propuse. In cazul in care ,intentioneazi si prezinte o
propunere [Consiliului], aceasta ii acorda in prealabil statului membru posibilitatea de a-si
prezenta observatiile, mai ales cu privire la proportionalitatea masurilor avute in vedere”
[articolul 6 alineatele (6) si (7)].

— In cazul in care Comisia isi mentine intentia, aceasta transmite Consiliului o propunere de
decizie de punere in aplicare, prezentand motivele specifice si elementele de proba pe care isi
intemeiaza constatirile [articolul 6 alineatul (9)].

— Consiliul adopta decizia de punere in aplicare a propunerii Comisiei sau, cu majoritate
calificata, o poate modifica ,si poate adopta textul modificat prin intermediul unei decizii de
punere in aplicare” [articolul 6 alineatul (11)].

247. Prin urmare, Regulamentul 2020/2092 prevede o faza preliminard gestionata de Comisie,
care cuprinde doud runde de consultari cu statul in cauza, in mod similar cu cea a actiunilor in
constatarea neindeplinirii obligatiilor. Procedura este obligatorie pentru Comisie si se stabilesc
termene in toate etapele sale. Un vot in cadrul Consiliului, hotarand cu majoritate calificata,
implica interventia statului in cauza.

248. Comparativ cu procedura prevazuta la articolul 7 TUE, cea prevazuta in Regulamentul

2020/2092 este mai putin stricta si permite, in termenii mentionati anterior, adoptarea cu mai
multd usurinta a unor masuri de remediere.
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249. Consiliul sustine ca aceasta procedura respecta principiul echilibrului institutional si ca este
asemandtoare cu cea utilizatd pentru alte acte bugetare ale Uniunii in temeiul articolului 317 al
doilea paragraf TFUE si al articolului 291 alineatul (2) TFUE.

250. Acest argument se confrunta insa cu doud dificultéti legate de atribuirea competentelor de
executare Consiliului si de interventia Consiliului European in situatii exceptionale.

251. Atribuirea competentelor de executare Consiliului respectd ,importanta efectelor financiare
ale masurilor adoptate in temeiul [Regulamentului 2020/2092]”'%. Cu toate acestea, nu este clar
daci se respectd articolul 317 TFUE, in temeiul caruia numai Comisia, sub raspunderea sa, este
cea care executa bugetul Uniunii in cooperare cu statele membre.

252. Un act normativ precum Regulamentul 2020/2092, care are ca temei juridic articolul 322
alineatul (1) litera (a) TFUE si care stabileste normele financiare de executie a bugetului Uniunii,
poate conferi Consiliului competenta de a executa aceste norme? Jurisprudenta Curtii ajuta la
oferirea unui raspuns la aceastd problema'”. Este posibil sd se distinga, astfel cum a sustinut
Consiliul in cadrul dezbaterilor, intre executia bugetard in sens strict (punerea in aplicare a
angajamentelor privind cheltuielile), pe care articolul 317 TFUE o atribuie Comisiei, si executia
bugetara in sens larg, previzutd la articolul 322 alineatul (1) litera (a), atunci cand acesta face
trimitere la normele financiare privind stabilirea si executia bugetului. Acestea din urma
incadreaza actiunea ulterioara a Comisiei in punerea in aplicare a angajamentelor privind
cheltuielile. In ceea ce priveste aceste norme financiare, nu existi nicio rezervi in articolul 322
TFUE in favoarea Comisiei. Prin urmare, participarea Consiliului la punerea in aplicare a
normelor financiare referitoare la adoptarea si la aplicarea bugetului, prin intermediul
articolului 291 TFUE, este realizabild, in mésura in care aceasta interventie se justifica*’, cum o
face in acest caz considerentul (20) al Regulamentului 2020/2092.

253. Astfel, articolul 291 TFUE, care face parte din sectiunea TFUE dedicata ,actelor juridice ale
Uniunii”, prevede:

— In conformitate cu alineatul (1) al acestuia, statele membre iau toate masurile de drept intern
necesare pentru a pune in aplicare actele obligatorii din punct de vedere juridic ale Uniunii.

— In conformitate cu alineatul (2) al acestuia, ,in cazul in care sunt necesare conditii unitare de
punere in aplicare a actelor obligatorii din punct de vedere juridic, aceste acte confera
Comisiei competente de executare sau, in cazuri speciale si temeinic justificate [...]
Consiliului”.

254. Aceastd dispozitie confera atat Comisiei cat si Consiliului competente de punere in aplicare
ce ar reveni, in caz contrar, statelor membre. Unul dintre cazurile specifice in care pot fi necesare
conditii unitare de punere in aplicare pentru a atribui competenta Consiliului este cel cu privire la
executia bugetard, inteleasa in sens larg.

12 Considerentul (20) al Regulamentului 2020/2092.
12 A se vedea Hotérarea din 24 octombrie 1989, Comisia/Consiliul (16/88, EU:C:1989:397, punctele 15-18).

130 Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, ,Consiliul are obligatia s& motiveze in mod corespunzitor, in functie de natura si de
continutul actului de bazi care trebuie pus in aplicare sau modificat, o exceptie de la regula potrivit careia in mod normal Comisia este
obligatd si exercite aceastd competentd de executare [Hotarirea din 1 martie 2016, National Iranian Oil Company/Consiliul
(C-440/14 P, EU:C:2016:128, punctul 60 si jurisprudenta citati)]”.
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255. Astfel cum sustine Consiliul, alte reglementari financiare ale Uniunii ii conferd de asemenea
competente de executie bugetard. Aceasta este situatia articolului 19 alineatele (6), (7), (8), (11)
si (13) din Regulamentul de stabilire a dispozitiilor comune 2021-2027, care conferd Consiliului
competenta de a adopta masuri de punere in aplicare in cadrul mecanismului de conditionalitate
macroeconomica pe care il instituie. Situatia este aceeasi in ceea ce priveste Regulamentul
2021/241, potrivit caruia:

— ,O propunere de decizie a Comisiei privind suspendarea angajamentelor se considerd adoptata
de Consiliu cu exceptia cazului in care Consiliul decide, printr-un act de punere in aplicare, sa
respinga propunerea in cauzéd cu majoritate calificata in termen de o luna de la prezentarea ei de
catre Comisie” [articolul 10 alineatul (3)].

— ,Pe baza unei propuneri din partea Comisiei, Consiliul aproba, prin intermediul unei decizii de
punere in aplicare, evaluarea planului de redresare si rezilientd transmis de statul membru [...]”
(articolul 20).

256. Prin urmare, se poate accepta ca mecanismul de conditionalitate financiara prevazut de
Regulamentul 2020/2092 corespunde unuia dintre aceste ,cazuri specifice justificate in mod
corespunzator” care admit acordarea unor competente de punere in aplicare Consiliului.

257. In ceea ce priveste participarea Consiliului European la procedura de luare a deciziilor
prevazuta de Regulamentul 2020/2092, aceasta nu figureaza decat in considerentul (26)™ al
acestuia si nu a fost introdusa in articolele sale (chiar daca a fost mentionata in angajamentul
Consiliului European din decembrie 2020). Intrucat considerentele trebuie si motiveze in mod

concis continutul ulterior al partii dispozitive a unui act (si anume articolele acestuia), in masura

in care depasesc aceasta functie, ele nu au efecte juridice ***.

258. Aceasta interventie a Consiliului European (care ia forma unei frdne de urgentd in cursul
procedurii de luare a deciziilor prevazute de Regulamentul 2020/2092) nu ar respecta dreptul
primar daca ar avea efecte juridice obligatorii'®, intrucat nicio norma a tratatelor nu ii confera
astfel de competente **.

81 In conformitate cu considerentul (26) al Regulamentului 2020/2092 ,[p]rocedura [...] ar trebui si respecte principiile obiectivittii,

nediscrimindrii si egalitéitii de tratament al statelor membre si ar trebui si se desfisoare conform unei abordéri impartiale si bazate pe
probe. In cazul in care, in mod exceptional, statul membru vizat considera ci existd incalciri grave ale acestor principii, acesta poate
solicita presedintelui Consiliului European si supuni cauza respectivi atentiei urmitorului Consiliu European. In aceste situatii
exceptionale, nu trebuie adoptata nicio decizie cu privire la masuri pané cind cauza respectiva nu este discutata in cadrul Consiliului
European. Ca reguléd generald, acest proces nu trebuie si dureze mai mult de trei luni de la data la care Comisia a prezentat Consiliului
propunerea sa”.

132 Curtea a avut, de altfel, ocazia sa indice, de mai multe ori, ci considerentele unui act al Uniunii nu au valoare juridica obligatorie si nu
pot fi invocate in mod util pentru a deroga de la insesi dispozitiile actului in cauzi si nici pentru a interpreta aceste dispozitii intr-un
sens vidit contrar modului lor de redactare. A se vedea in acest sens Hotérarea din 4 martie 2020, Marine Harvest/Comisia (C-10/18 P,
EU:C:2020:149, punctul 44), Hotérarea din 2 aprilie 2009, Tyson Parketthande (C-134/08, EU:C:2009:229, punctul 16), si Hotérarea din
10 ianuarie 2006, IATA si ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, punctul 76).

13 Nu produce efecte juridice nici angajamentul Consiliului European reflectat in Documentul EUCO 22/20, Concluziile Consiliului
European din 11 decembrie 2020, punctul 2 litera (j), care prevede: JIn cazul in care statul membru in cauzi inainteazi o solicitare in
conformitate cu considerentul 26 din regulament, presedintele Consiliului European va inscrie acest punct pe ordinea de zi a
Consiliului European. Consiliul European va depune eforturi pentru a formula o pozitie comuna cu privire la aceasti chestiune”.

13 A se vedea in aceastd privintd Hotararea din 6 septembrie 2017, Slovacia si Ungaria/Consiliul (C-643/15 si C-647/15, EU:C:2017:631,
punctul 148), in care se statueazi: ,pe de altd parte, articolul 78 alineatul (3) TFUE permite Consiliului sd adopte mésuri cu majoritate
calificatd, astfel cum a procedat cu ocazia adoptirii deciziei atacate. Principiul echilibrului institutional interzice Consiliului European
sd modifice aceastd reguld de vot si sd impund Consiliului, prin intermediul unor concluzii adoptate in conformitate cu articolul 68
TFUE, o regulé de vot in unanimitate”.
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259. Comisia accepta interventia Consiliului European, intrucat este vorba despre ,o0 discutie
politica ce nu presupune o etapd oficiald in cadrul procedurii sau implicarea Consiliului
European in executarea bugetului si nu ar trebui sa faca mecanismul ineficace, deoarece nu
afecteaza puterea de decizie a Consiliului si nici rolul Comisiei” .

260. Interpretata astfel si pornind de la premisa cé interventia politicd a Consiliului European nu
figureaza in articolele Regulamentului 2020/2092 si nu poate afecta procedura de luare a deciziilor
pe care o prevede acesta, obiectiile guvernului maghiar impotriva interventiei Consiliului
European devin inoperante.

b) Posibila incdlcare a articolului 269 TFUE

261. Potrivit guvernului maghiar, masurile prevazute de Regulamentul 2020/2092 sunt supuse
controlului jurisdictional deplin al Curtii, care se poate pronunta cu privire la fondul deciziilor
adoptate, iar nu numai cu privire la ,respectarea dispozitiilor de proceduri”. In schimb,
articolul 269 TFUE limiteaza la acestea din urma contestarea actelor Consiliului European sau
ale Consiliului adoptate in cadrul articolului 7 TUE.

262. Premisa implicita in acest aspect al motivului este ca mecanismul Regulamentului 2020/2092
coincide, in realitate, cu cel al articolului 7 TUE. Pentru motivele deja prezentate, consideram ca
aceasta premisa nu este corectd, ceea ce repune in discutie ansamblul argumentatiei ulterioare a
guvernului maghiar.

263. Dublul nivel al controlului jurisdictional intr-un caz (articolul 263 TFUE) si in celalalt
(articolul 269 TFUE) este incontestabil, intrucat Curtea:

— Isi pastreaza competenta generald cu privire la controlul legalititii actelor pe care Comisia si
Consiliul le adoptd in temeiul Regulamentului 2020/2092 si care fac obiectul unei actiuni in
anulare. Acest lucru rezulta, in special, din articolul 263 TFUE (in ceea ce priveste deciziile
prin care se impun mdasuri de remediere) si din articolul 265 TFUE (in ceea ce priveste
eventualele inactiuni ale Comisiei in cadrul procedurii).

— Aceasta dispune, in conformitate cu articolul 269 TFUE, de o competenta limitatd la incélcarea
normelor de procedura, iar nu a celor de fond atunci cand se introduce o actiune in anulare
impotriva actelor adoptate de Consiliul European sau de Consiliu in temeiul articolului 7 TUE.

264. Curtea a precizat cateva limite ale procedurii prevazute la articolul 7 TUE in Hotérérea din
3 iunie 2021, Ungaria/Parlamentul *. In special, Curtea a statuat:

Articolul 269 TFUE vizeazd numai actele Consiliului si ale Consiliului European adoptate in
cadrul procedurii prevazute la articolul 7 TUE, iar nu deciziile Parlamentului adoptate in
temeiul aceluiasi articol **’.

Documentul COM(2020) 843 final din 14 decembrie 2020, Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European in conformitate cu
articolul 294 alineatul (6) TFUE cu privire la pozitia Consiliului referitoare la adoptarea unui regulament al Parlamentului European si
al Consiliului privind un regim general de conditionalitate pentru protectia bugetului Uniunii, p. 3.

1% (C-650/18, EU:C:2021:426, punctul 30).
13 Hotérarea din 3 iunie 2021, Ungaria/Parlamentul (C-650/18, EU:C:2021:426, punctul 32).
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— Aceste decizii ale Parlamentului sunt supuse ,competentei generale care este recunoscuta
Curtii prin articolul 263 TFUE in vederea controlului legalitatii actelor institutiilor Uniunii” *.

— Intrucat articolul 269 TFUE prevede o limitare a competentei generale a Curtii, el trebuie si fie
interpretat in mod restrictiv'®.

265. In special, tinand seama de diferentele dintre cele doui proceduri, nimic nu se opune ca
actele Comisiei si ale Consiliului adoptate in temeiul Regulamentului 2020/2092 sa fie supuse
unui control deplin (cu alte cuvinte, fara restrictii) al legalititii de catre Curte, in temeiul
articolului 263 TFUE, iar nu controlului mai limitat prevazut la articolul 269 TFUE, care nu se
aplicd, cu titlu exceptional, decat actelor adoptate in conformitate cu articolul 7 TUE.

266. Prin urmare, al doilea aspect al celui de al doilea motiv al actiunii trebuie respins.
VII. Al treilea motiv al actiunii: incalcarea principiului securitatii juridice

A. Argumentatia partilor

267. Guvernul maghiar sustine cd notiunea de stat de drept pe care se intemeiazd Regulamentul
2020/2092 este abstracta, nu poate face obiectul unei definitii uniforme in dreptul Uniunii si
trebuie sa fie precizatd de ordinile juridice ale fiecarui stat membru. Articolul 2 litera (a) din
Regulamentul 2020/2092 ar extinde aceasta notiune si ar aduce atingere securitatii juridice.

268. In plus, pentru guvernul maghiar, ,aspectele” in care notiunea de stat de drept este precizati
la articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 (care exemplificd unele dintre domeniile in
care sunt posibile incalcérile) sunt exprimate in mod deschis si abstract, cu incélcarea cerintelor
de securitate juridica.

269. Aceeasi deficienta ar afecta si alte dispozitii ale Regulamentului 2020/2092 [articolul 4
alineatul (1) si alineatul (2) litera (h); articolul 5 alineatul (3); articolul 6 alineatele (3) si (8)], ceea
ce ar implica un grad ridicat de insecuritate juridica.

270. Parlamentul si Consiliul contesta aceste argumente, apreciind ca definitia statului de drept in
vederea aplicarii Regulamentului 2020/2092 este valabila si respecta securitatea juridica, precum si
celelalte conditii de aplicare a mecanismului de conditionalitate.

B. Apreciere
271. Vom incepe prin a aminti cd, potrivit Curtii:

— Principiul securitatii juridice ,impune, pe de o parte, ca normele de drept sa fie clare si precise
si, pe de alta parte, ca aplicarea lor s fie previzibila pentru justitiabili, in special atunci cand pot
produce consecinte defavorabile pentru persoanele fizice si pentru intreprinderi. In special,
principiul securitétii juridice impune ca o reglementare a Uniunii sd permitd persoanelor
interesate sd cunoasca cu exactitate intinderea obligatiilor pe care le instituie in sarcina

13 Ibidem, punctul 33.
1% Ibidem, punctul 31.
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acestora si ca acestea si aiba posibilitatea s isi cunoascd in mod neechivoc drepturile si
obligatiile si sa actioneze in consecinta” '*.

— Acest principiu ,se impune cu o rigoare deosebitd in cazul in care o reglementare poate avea
implicatii financiare” .

— ,Intrucit un anumit grad de incertitudine in ceea ce priveste sensul si domeniul de aplicare este
inerent unei norme de drept, trebuie sa se limiteze la a examina [...] daca actul juridic in cauza
este afectat de ambiguitate, astfel incat impiedica acest stat membru sd poata inlitura cu
suficientd certitudine eventualele indoieli cu privire la domeniul de aplicare sau la sensul
regulamentului atacat” ',

— Cerintele principiului securitatii juridice ,nu pot fi intelese in sensul ca impun ca o norma care
utilizeazd o notiune juridica abstractd sa mentioneze diferitele ipoteze concrete in care aceasta
este susceptibila sa se aplice, intrucat toate aceste ipoteze nu pot fi determinate in avans de
legiuitor” .

— Respectarea cerintelor securitatii juridice trebuie sa fie in echilibru cu alte interese publice .

272. Chiar daca notiunea de stat de drept ca valoare a Uniunii consacrata la articolul 2 TUE este
larga, nimic nu impiedica legiuitorul Uniunii sa o precizeze intr-un domeniu material specific,
precum cel al executiei bugetare, in scopul instituirii unui mecanism de conditionalitate
financiara.

273. Notiunea de stat de drept are un inteles autonom in ordinea juridica a Uniunii. Stabilirea
domeniului de aplicare al acesteia nu poate fi lasata la nivelul legislatiilor nationale ale statelor
membre, din cauza riscului pe care il implicd pentru aplicarea sa uniforma. Chiar dacd pana in
prezent nu a facut obiectul unei consacrari legislative sistematice, probabil ca nu ar exista un
obstacol pentru ca acest lucru sa se intample, in domeniile de competenta proprii ale Uniunii.

274. Jurisprudenta Curtii a contribuit la dezvoltarea valorii statului de drept, astfel cum am
precizat deja, in ceea ce priveste implicatiile sale pentru o protectie jurisdictionald efectiva sau
pentru independenta instantelor judecatoresti. Consideratiile sale pot oferi legiuitorului Uniunii
linii directoare care sa ajute la precizarea acestei valori in norme de drept derivat. Aceasta a fost
situatia Regulamentului 2020/2092.

275. In cadrul controlului de legalitate pe care il efectueazd, Curtea trebuie si verifice daca
definitia statului de drept pe care o prevede articolul 2 litera (a) din Regulamentul 2020/2092,
precum si indiciile unei incélcari (articolul 3) si exemplele de incélcare a principiilor pe care le
cuprinde acest regulament [articolul 4 alineatul (2)] indeplinesc cerintele principiului securitatii
juridice.

140 Hotérarea din 29 aprilie 2021, Banco de Portugal si altii (C-504/19, EU:C:2021:335, punctul 51).

W Ibidem, punctul 52.

2 Hotérarea din 14 aprilie 2005, Belgia/Comisia (C-110/03, EU:C:2005:223, punctul 31).

4 Hotérarea din 20 iulie 2017, Marco Tronchetti Provera si altii (C-206/16, EU:C:2017:572, punctul 42).
4 Hotérarea din 30 aprilie 2020, Nelson Antunes da Cunha (C-627/18, EU:C:2020:321, punctul 45).

50 ECLI:EU:C:2021:974



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BOrRDONA — Cauza C-156/21
UNGARIA/PARLAMENTUL SI CONSILIUL

276. Definitia prevazuta la articolul 2 litera (a) din Regulamentul 2020/2092 cuprinde trei
elemente:

— Statul de drept este o valoare a Uniunii prevazuta la articolul 2 TUE.

— Acesta cuprinde sapte principii juridice: cel al legalitétii, care implica un proces legislativ
transparent, responsabil, democratic si pluralist; cel al securitétii juridice; cel al interzicerii
exercitarii arbitrare a competentelor executive; cel al protectiei jurisdictionale efective,
inclusiv accesul la justitie, asigurate de instante judecatoresti independente si impartiale, in
egald masurd in ceea ce priveste drepturile omului; cel al separarii puterilor in stat; si cel al
nediscrimindrii si egalitatii in fata legii.

— Aceste principii sunt intelese ,ca facand referire si la celelalte valori si principii ale Uniunii
consacrate la articolul 2 din TUE”.

277. Aceasta definitie, care, astfel cum am aratat, este valabila exclusiv in sensul Regulamentului
2020/2092, reia notiunea de la articolul 2 TUE si o dezvolta cu specificarea celor sapte principii pe
care le include legiuitorul. Acestea se intemeiazd pe jurisprudenta Curtii si pe lucrérile Comisiei
care, la randul lor, au la baza elementele statului de drept identificate de organisme internationale
precum Comisia de la Venetia'*.

278. Caracterizarea statului de drept prin referirea la principiile mentionate mai sus indeplineste
cerintele minime de claritate, de precizie si de previzibilitate pe care le impune principiul
securitatii juridice. Statele membre au un nivel suficient de cunoastere a obligatiilor care decurg
din acestea, cu atat mai mult cu cat se considera ca, in cea mai mare parte, au fost dezvoltate in
jurisprudenta Curtii.

279. Desigur, aceste principii au un grad inevitabil de abstractie si nu este posibil ca legiuitorul sa
identifice toate cazurile in care vor fi aplicabile. O astfel de imprejurare, comuna oricirei norme de
drept care da efect unui principiu de drept, nu este, in sine, de natura sa aduca atingere cerintelor
securitatii juridice. Concretizarea aplicarii sale intr-un caz determinat tine de munca
interpretului.

280. Identificarea, la articolul 3 din Regulamentul 2020/2092, a anumitor ,indicii ale unor
incélcari ale principiilor statului de drept” (periclitarea independentei sistemului judiciar, faptul
de a nu sanctiona deciziile ilegale sau arbitrare luate de autoritatile publice sau limitarea
disponibilitatii si a eficacitatii cailor de atac) dovedeste efortul legiuitorului de a facilita aplicarea
principiilor statului de drept si de a consolida securitatea juridica.

281. Situatia este aceeasi in ceea ce priveste articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092,
care contine o lista orientativa a elementelor care pot conduce la incalcari ale principiilor statului
de drept.

282. Aceastd listd urmareste si stabileascd incalcérile principiilor statului de drept care pot

conduce la adoptarea masurilor de conditionalitate prevazute de Regulamentul 2020/2092 atunci
cénd existd o legatura directa cu executia bugetului Uniunii.

14 Documentul COM(2014) 158 final, Comunicarea Comisiei ,Un nou cadru al UE pentru consolidarea statului de drept”, anexa L.
16 Comisia Europeana pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia) a Consiliului Europei.
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283. Litera (h) din aceasta enumerare prevede ,alte situatii sau comportamente ale autoritatilor
care sunt relevante pentru buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau pentru protectia
intereselor financiare ale Uniunii”. Astfel cum am aratat deja, includerea acestora se dovedeste
logicd, iar intinderea termenilor sdi nu afecteazd securitatea juridica mai mult decét orice alta
clauza similara. Aceasta clauzd este inevitabild avand in vedere imposibilitatea detalierii in mod
exhaustiv a catalogului actiunilor statelor membre apte sa incalce principiile statului de drept cu
ocazia executiei bugetului Uniunii.

284. Articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 limiteaza aplicarea acestuia la un
domeniu material de competentd al Uniunii, precum executia bugetului siu. Astfel, aceasta
aduce securitate juridica statelor membre, permitandu-le sa cunoascé ex ante in ce ,aspecte” ale
actiunii lor intervine conditionalitatea financiara pentru incélcarea principiilor statului de drept,
limitata la executia bugetului Uniunii.

285. Utilizarea unor notiuni relativ nedeterminate la articolul 4 alineatul (2) din Regulamentul
2020/2092 nu implicd, in opinia noastra, o ambiguitate contrara cerintelor principiului securitatii
juridice. Cele pe care le prevede sunt notiuni utilizate pe larg in alte norme ale Uniunii, in special
in domeniul financiar. Clarificarea suplimentara a acestora va reveni practicii administrative a
Comisiei'” si a Consiliului cu ocazia punerii in aplicare a Regulamentului 2020/2092, sub
controlul ulterior al Curtii.

286. Guvernul maghiar adauga la articolele Regulamentului 2020/2092 pe care tocmai le-am
analizat si alte articole care, in opinia sa, incalca de asemenea principiul securitatii juridice.

287. In primul rand, acesta face referire la articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092,
care prevede masuri de remediere atunci cand ,[...] incélcérile principiilor statului de drept
intr-un stat membru [...] afecteaza sau risca in mod grav sa afecteze, intr-o maniera suficient de
directd, buna gestiune financiara a bugetului Uniunii sau protectia intereselor financiare ale
Uniunii”.

288. Potrivit guvernului maghiar, posibilitatea adoptarii masurilor in caz de risc grav ar extinde
aplicarea Regulamentului 2020/2092 la situatii incerte sau nedemonstrate. In plus, aceasta ar
permite Comisiei sa propund adoptarea unor masuri arbitrare, strdine de executia bugetului
Uniunii, in contradictie cu cerintele privind securitatea juridica.

289. Cu toate acestea, nu consideram ca aceste argumente pot fi acceptate. Prevederea unor
masuri nu numai pentru cazul in care exista o incédlcare dovedita a principiilor statului de drept
legata direct de executia bugetului Uniunii, ci si pentru cazul in care exista un risc grav ca aceasta
sa fie situatia nu determina nicio insecuritate juridica.

290. Astfel cum am aratat in raspunsul la cel de al patrulea motiv al actiunii, este obisnuit in
dispozitiile financiare si bugetare ale Uniunii sa se tind seama atat de incalcarile deja savarsite,
precum si de riscul grav sau de amenintarea gravé ca acestea sa se produca.

291. In cazul in care am urma teza guvernului maghiar, ar fi dificil ca vreo dispozitie legala sa
poata viza un caz de risc sau o amenintare, notiuni care, in sine, evoca viitorul in termeni care nu
sunt deloc previzibili'*.

4 In cadrul dezbaterilor, Comisia a comunicat ci elaboreazi un proiect de linii directoare pentru facilitarea punerii in aplicare a
Regulamentului 2020/2092, in conformitate cu o tehnica utilizaté la scaré larga in alte domenii (de exemplu in cel al ajutoarelor de stat).

14 Articolul 7 TUE are in vedere ,riscul [...] de incalcare gravi [...] a valorilor previzute la articolul 2”.

52 ECLI:EU:C:2021:974



CoNcLUzIILE DOMNULUI CAMPOS SANCHEZ-BOrRDONA — Cauza C-156/21
UNGARIA/PARLAMENTUL SI CONSILIUL

292. In al doilea rand, guvernul maghiar reitereazi faptul ci referirea din cuprinsul articolului 4
alineatul (2) litera (h) din Regulamentul 2020/2092 la ,alte situatii sau comportamente ale
autoritatilor care sunt relevante pentru buna gestiune financiard a bugetului Uniunii sau pentru
protectia intereselor financiare ale Uniunii” este incompatibila cu principiul securitétii juridice.
Am explicat deja motivul pentru care nu suntem de acord cu acest argument.

293. In al treilea rand, guvernul maghiar consideri ca articolul 5 alineatul (3) din Regulamentul
2020/2092 incalca principiul securitdtii juridice prin faptul cd nu precizeaza in mod
corespunzator tipul si domeniul de aplicare al masurilor de remediere care pot fi luate impotriva
statului membru si prin faptul cd nu garanteazi existenta unei legaturi directe intre acestea si
incalcarea principiilor statului de drept.

294. Amintim ca articolul 5 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092 autorizeazd adoptarea de
masuri proportionale cu impactul real sau potential al incalcérii principiilor statului de drept
asupra bunei gestiuni financiare a bugetului Uniunii sau asupra intereselor financiare ale Uniunii.
Pentru aprobarea acestor masuri, trebuie si se evalueze natura, durata, gravitatea si amploarea
incalcarii acestor principii.

295. Nu identificam nicio incompatibilitate cu principiul securitatii juridice in acest mod de
determinare a tipului si a domeniului de aplicare ale masurilor. Astfel cum mentioneaza
Parlamentul, eficacitatea mecanismului de conditionalitate financiard se intemeiaza pe
competenta conferiti Comisiei de a propune masurile de remediere adecvate in functie de
caracteristicile fiecarui caz. In orice caz, Comisia trebuie sa justifice si sa motiveze masurile pe
care le propune Consiliului, iar acestea sunt supuse controlului jurisdictional al Curtii.

296. In ceea ce priveste inexistenta (ipotetici) a unei legaturi directe intre incilcare si misurile de
remediere, intrucat, in conformitate cu ultima teza a articolului 5 alineatul (3) din Regulamentul
2020/2092, ,masurile vizeaza, in mdsura posibilului'®, actiunile Uniunii [...] afectate de
incélcari”, nici de aceasta datd nu consideram convingatoare argumentatia guvernului maghiar.

297. Nu gasim in aceastd dispozitie nicio incompatibilitate cu principiul securitatii juridice,

intrucat exista situatii in care nu este posibil, ex ante, sa se prevada ce raspunsuri vor corespunde

mai bine actiunilor ilegale. Este logic ca Comisia si Consiliul sd beneficieze de posibilitatea
” A

adoptarii masurilor de remediere, inclusiv a celor ,incrucisate” in termenii deja mentionati’’, in
masura in care motiveaza acest lucru in mod corespunziator si sub controlul ulterior al Curtii.

298. In al patrulea rand, guvernul maghiar sustine ci articolul 6 alineatele (3) si (8) din
Regulamentul 2020/2092 incalca principiul securitatii juridice, intrucat nu defineste suficient de
precis informatiile pe care Comisia trebuie si le analizeze in evaludrile sale.

299. Si acest argument trebuie respins. Comisia trebuie sa demonstreze incélcarile principiilor
statului de drept, precum si proportionalitatea masurilor de remediere pe care le considera
adecvate pentru a inlatura efectele acestor incalcari. In acest sens, consideram ci este logic ca
Comisia sa poatd tine seama de informatiile relevante provenite din sursele disponibile, astfel
cum prevede articolul 6 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092. In cazul in care statul aflat in
culpa considera ca aceste informatii nu sunt exacte, poate sa utilizeze doud runde de consultari
pentru a le contesta in fata Comisiei, inainte ca aceasta sa propuna masurile respective Consiliului.

¥ Sublinierea noastra.
15 Punctul 181 si nota de subsol 102 din prezentele concluzii.
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300. In temeiul consideratiilor anterioare, al treilea motiv al actiunii trebuie respins.

VIII. Motive de anulare in parte a diferitelor dispozitii ale Regulamentului 2020/2092

301. Prin intermediul motivelor al patrulea-al noualea ale actiunii sale, guvernul maghiar solicita
anularea diferitor dispozitii ale Regulamentului 2020/2092 prin argumente care, in cea mai mare
parte, le reproduc pe cele invocate in unul dintre primele trei motive de nulitate.

302. Pentru Curte, anularea in parte a unui act al Uniunii nu este posibild decat in masura in care
elementele a ciror anulare este solicitatd pot fi separate de restul actului. Aceasta cerintd nu este
indeplinita atunci cand anularea in parte a unui act ar avea ca efect modificarea substantei
acestuia .

303. Potrivit acestei jurisprudente, al patrulea motiv al actiunii guvernului maghiar, prin care
solicitd anularea articolului 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092, este inadmisibil, intrucét
aceastd dispozitie tine de substanta regulamentului mentionat, in masura in care stabileste
conditiile de adoptare a masurilor de remediere ca urmare a incélcarii principiilor statului de
drept care au o legitura directd cu executia bugetului Uniunii. Fara acest articol, Regulamentul
2020/2092 nu s-ar putea aplica.

304. Acelasi rationament este valabil pentru al saptelea si pentru al optulea motiv, prin care
guvernul maghiar solicitd anularea articolului 5 alineatul (3) din Regulamentul 2020/2092, care
stabileste criteriile de adoptare a masurilor de remediere. Un mecanism de conditionalitate
financiara care, din cauza lipsei unor criterii, nu prevede posibilitatea aplicirii unor masuri de
remediere ar fi inutil, astfel incat acest articol este esential pentru punerea in aplicare a
regulamentului contestat.

305. In orice caz, vom analiza toate motivele prin care se solicita anularea in parte, inclusiv pe cele

trei pe care le consideram inadmisibile, pentru situatia in care Curtea ar considera necesar sa
examineze fondul.

A. Al patrulea motiv al actiunii: articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092

1. Argumentatia pdrtilor

306. Potrivit guvernului maghiar, articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092, in masura
in care autorizeaza adoptarea unor mésuri de remediere in caz de risc grav pentru buna gestiune
financiard sau pentru interesele financiare ale Uniunii, incalca principiile proportionalitatii si
securitatii juridice.

307. In plus, acesta arati ci admiterea unei astfel de posibilititi, neprevizuta de alte norme
financiare ale Uniunii, exonereazd Comisia de obligatia de a efectua o evaluare obiectivd pentru a

dovedi legatura dintre o incalcare a principiilor statului de drept si executia bugetului Uniunii.

308. Parlamentul si Consiliul contestd aceste argumente ale guvernului maghiar.

151 Hotérarea din 11 decembrie 2008, Comisia/Département du Loiret (C-295/07 P, EU:C:2008:707, punctele 105 si 106), si Hotérarea din
24 mai 2005, Franta/Parlamentul si Consiliul (C-244/03, EU:C:2005:299, punctele 12 si 13).
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2. Apreciere

309. Articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 permite adoptarea masurilor de
remediere atunci cand ,[...] incalcarile principiilor statului de drept intr-un stat membru [...]
afecteazd sau riscd in mod grav sd afecteze, intr-o maniera suficient de directa, buna gestiune
financiara a bugetului Uniunii sau protectia intereselor financiare ale Uniunii”'**.

310. Alte norme financiare ale Uniunii prevad masuri similare, atat pentru situatiile unor
incalcari deja consumate, cat si pentru cele in care exista riscul ca asemenea incalcéri sa se
produci. Redam, cu titlu de exemplu urmétoarele:

— Articolul 63 alineatul (2) al doilea si al patrulea paragraf din Regulamentul financiar face
trimitere la gestiunea partajata intre Uniune si statele membre si impune acestor state
controale prealabile, inclusiv, in situ, esantioane de operatiuni reprezentative sau bazate pe
risc. De asemenea, ,ca parte a evaludrii riscurilor si in conformitate cu normele sectoriale,
Comisia monitorizeaza sistemele de gestiune si control instituite in statele membre. In cadrul
activitatii sale de audit, Comisia [...] are in vedere nivelul riscului evaluat in conformitate cu
normele sectoriale specifice”.

— Articolul 104 din Regulamentul de stabilire a dispozitiilor comune 2021-2027 prevede ca
»Comisia efectueaza corectiile financiare prin reducerea contributiei din fonduri pentru un
program atunci cand ajunge la concluzia ca existd o deficientd semnificativd care ameninta
contributia fondurilor deja platitd programului”.

— Regulamentul financiar (articolele 135-143) instituie un sistem de detectare timpurie pentru
excluderea de la atribuirea de fonduri din bugetul Uniunii a solicitantilor si a beneficiarilor
care se afld in situatii care prezinta un risc grav pentru interesele financiare ale Uniunii.

311. A nu tine seama decat de incélcarile deja intervenite (ale normelor Uniunii), iar nu de riscul
grav ca acestea sd survind, este incompatibil cu buna gestiune financiara a bugetului Uniunii,
prevazuta la articolul 317 TFUE. O buna gestiune financiara implica remedierea incalcérilor deja
savarsite, dar si examinarea amenintarilor (in masura in care sunt serioase si credibile) ca aceste
incalcari sa se produca si sa atragd consecinte financiare nedorite.

312. Jurisprudenta Curtii valideaza utilizarea criteriului riscului grav pentru a adopta, in privinta
statelor membre, corectii financiare sau alte masuri de protectie a bugetului Uniunii, atunci cand
aceste state aplica controale insuficiente, fard a fi necesar si se dovedeasca o pierdere reala si
efectiva '*.

313. In Regulamentul 2020/2092, consideram ci aprecierea riscului grav de atingere adusi unui
principiu al statului de drept legat direct de executia bugetara drept criteriu pentru adoptarea
unor masuri de remediere este deosebit de pertinentd, avand in vedere caracterul orizontal al
mecanismului de conditionalitate.

314. Prin ele insele, deficientele generalizate ale autorititilor nationale in ceea ce priveste

respectarea principiilor statului de drept in legitura cu bugetul pot prezenta un risc pentru buna
gestiune a acestuia si pentru interesele financiare ale Uniunii.

152 Sublinierea noastra.
15 Hotérarea din 7 octombrie 2004, Spania/Comisia (C-153/01, EU:C:2004:589, punctele 66 si 67).
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315. Articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 prevede ipoteza unei amenintari care
afecteaza grav bugetul sau interesele financiare ale Uniunii. Aceasta se conformeazd astfel
cerintelor principiului proportionalitatii, intrucat masurile de reactie in fata unei situatii de risc
trebuie corelate cu intensitatea acestuia si cu impactul sau asupra bugetului sau asupra
intereselor financiare ale Uniunii. Acest lucru este confirmat de articolul 5 alineatul (3) din
Regulamentul 2020/2092.

316. Contrar celor sustinute de guvernul maghiar, nu este consacratd o forma de prezumtie de
risc care dilueaza legatura dintre incalcarea principiilor statului de drept si executia bugetului
Uniunii. Comisia nu este scutitd in niciun moment de obligatia sa de a dovedi existenta
amenintarii sau a riscului care, astfel cum am mentionat, trebuie sa fie grav, real, iar nu pur
ipotetic.

317. In aceste conditii, articolul 4 alineatul (1) din Regulamentul 2020/2092 este compatibil cu
principiul securitatii juridice, astfel incat al patrulea motiv al actiunii trebuie respins.

B. Al cincilea motiv al actiunii: articolul 4 alineatul (2) litera (h) din Regulamentul
2020/2092

318. Potrivit guvernului maghiar, articolul 4 alineatul (2) litera (h) din Regulamentul 2020/2092
nu ofera o definitie precisa a ipotezelor in care poate fi savarsitd o incalcare a principiilor statului
de drept. Prin aluzia, fara alte detalii, la ,alte demersuri si situatii ale autoritatilor”, aceasta
dispozitie ar aduce atingere principiului securitétii juridice.

319. Motivul trebuie respins pentru motivele expuse in raspunsul la al treilea motiv.

C. Al saselea motiv al actiunii: incdlcarea articolului 5 alineatul (2) din Regulamentul
2020/2092

1. Argumentatia pdrtilor

320. Potrivit guvernului maghiar, dispozitiile articolului 5 alineatul (2) din Regulamentul
2020/2092 (in esenta, ca statul membru impotriva caruia se iau masuri continua sa ii finanteze pe
beneficiarii finali ai programelor):

— Sunt incompatibile cu temeiul juridic al acestui regulament, intrucat obligatia greveaza
bugetele statelor membre.

— Incalca dispozitiile dreptului Uniunii in materie de deficit bugetar si incalca principiul egalitatii
statelor membre.

321. Parlamentul si Consiliul contestd aceasta argumentatie reiterand, astfel cum au procedat
deja in cadrul primului motiv al actiunii, cé articolul 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092
nu impune nicio obligatie suplimentara celor deja existente si este indispensabil pentru
asigurarea protectiei drepturilor dobandite de beneficiari. Acestea aratd, in plus, ca
responsabilitatea atingerii obiectivelor in materie de deficit bugetar revine statului membru, in
conformitate cu propriile alegeri legislative, fard a aduce atingere obligatiei de a respecta normele
Uniunii (printre care Regulamentul 2020/2092).
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2. Apreciere

322. In ceea ce priveste compatibilitatea articolului 5 alineatul (2) din Regulamentul 2020/2092 cu
temeiul juridic reprezentat de articolul 322 alineatul (1) litera (a) TFUE, ne-am pronuntat in
cadrul examinarii primului motiv al actiunii.

323. In ceea ce priveste (in)compatibilitatea acestei dispozitii cu normele Uniunii referitoare la
controlul deficitelor publice excesive, nu suntem de acord cu teza guvernului maghiar.

324. Fiecare stat membru (mai ales in cazul in care nu apartine zonei euro) are capacitatea de a
elabora si de a controla bugetele sale, respectand totodata limitele stabilite de dreptul Uniunii.
Regulamentul 2020/2092 nu aduce atingere libertatii statelor membre de a efectua, in cadrul
acestor limite, propriile alegeri bugetare in materie de venituri si de cheltuieli publice.

325. In exercitarea acestei competente bugetare, statul membru trebuie, desigur, si isi asume
costurile corectiilor financiare impuse in cadrul Regulamentului 2020/2092 si, in special, pe cele
care decurg din obligatia de a respecta cerinta de a continua s ii finanteze pe beneficiarii finali ai
programelor.

326. In ceea ce priveste (pretinsa) usurinti mai mare a statelor mari de a-si asuma aceasti
obligatie, egalitatea dintre statele membre nu este incalcatd atunci cand Regulamentul 2020/2092
impune tuturor statelor o obligatie identicd de mentinere a finantarii beneficiarilor finali.

327. In plus, finantarea primiti din bugetul Uniunii de catre un stat membru este, in mod
obisnuit, legatd de ponderea economica si de populatia statului respectiv, ca factori relevanti.
Statele care au o pondere economici si o populatie mai mici beneficiaza de programele Uniunii
in functie de caracteristicile lor specifice. Prin urmare, corectiile financiare pentru incélcarea
principiilor statului de drept le vor afecta in aceeasi masura.

328. Faptul ca statul, indiferent de ponderea sa economica si de populatia sa, este contribuabil net
sau beneficiar net al fondurilor Uniunii nu modifica aceast situatie. In mod logic, beneficiarii neti
ai fondurilor din bugetul Uniunii vor fi, in mod proportional, mai expusi la mecanismul de
conditionalitate financiara decat contribuabilii neti, insa aceasta imprejurare este inevitabila si nu
da nastere unei discriminari intre statele membre.

329. Asadar, al saselea motiv al actiunii trebuie respins.

D. Al saptelea motiv al actiunii: articolul S alineatul (3) penultima tezda din Regulamentul
2020/2092

330. Potrivit guvernului maghiar, articolul 5 alineatul (3) a treia tezd din Regulamentul 2020/2092
(potrivit céruia ,natura, durata, gravitatea si amploarea incalcarilor principiilor statului de drept
sunt avute in vedere in mod corespunzitor”) este incompatibil cu temeiul juridic al
regulamentului si cu articolul 7 TUE. El sustine ca aceasta prevedere nu are legitura cu bugetul
sau cu interesele financiare ale Uniunii si, in plus, nu are precizia impusé de principiul securitatii
juridice.

331. Aceste argumente trebuie respinse pentru motivele expuse in cadrul primului si celui de al
treilea motiv.
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E. Al optulea motiv al actiunii: articolul 5 alineatul (3) ultima tezd din Regulamentul
2020/2029

332. Guvernul maghiar sustine ca articolul 5 alineatul (3) ultima teza din Regulamentul
2020/2092 (,,méasurile vizeazd, in masura posibilului, actiunile Uniunii afectate de incélcari”) nu
asigura existenta unei legaturi directe intre incélcarea principiilor statului de drept constatata in
mod concret si aceste masuri. In opinia sa, dispozitia incalca atat principiul proportionalitatii, cat
si principiul securitatii juridice.

333. Respingerea acestui motiv se intemeiaza pe argumentele expuse in cadrul primului si al celui
de al treilea motiv.

F. Al noudlea motiv al actiunii: articolul 6 alineatele (3) si (8) din Regulamentul 2020/2092

334. Guvernul maghiar considera cd articolul 6 alineatele (3) si (8) din Regulamentul 2020/2092
(in temeiul caruia Comisia trebuie sa tina seama de ,informatiile relevante provenite din sursele
disponibile, inclusiv decizii, concluzii si recomandari ale institutiilor Uniunii, ale altor organizatii
internationale relevante si ale altor institutii recunoscute”) incalca principiul securitatii juridice,
intrucét aceasta nu defineste in mod corespunzitor referintele si sursele care trebuie utilizate.

335. Respingerea acestui motiv se intemeiaza pe consideratiile expuse in cadrul celui de al treilea
motiv.

IX. Cu privire la cheltuielile de judecata

336. Potrivit articolului 138 alineatul (1) din Regulamentul de procedura, partea care cade in
pretentii este obligatd, la cerere, la plata cheltuielilor de judecati. Intrucat Parlamentul si
Consiliul au solicitat obligarea Ungariei la plata cheltuielilor de judecats, iar aceasta din urma a
cazut in pretentii, se impune obligarea sa la plata cheltuielilor de judecata.

337. In conformitate cu articolul 140 alineatul (1) din Regulamentul de procedurd, Comisia
Europeana, Regatul Belgiei, Regatul Danemarcei, Republica Federala Germania, Irlanda, Regatul
Spaniei, Republica Francezi, Marele Ducat al Luxemburgului, Regatul Tarilor de Jos, Republica
Polond, Republica Finlanda si Regatul Suediei suporta propriile cheltuieli de judecata.

X. Concluzie
338. Avand in vedere consideratiile care precedd, propunem Curtii:

»1) Respingerea cererii incidentale a Consiliului prin care solicita sa nu se tind seama de pasajele
din cererea Ungariei si din anexele sale, in special anexa A.3, care fac referire la, reproduc
continutul sau reflectd analiza efectuata in avizul Serviciului juridic al Consiliului
(documentul 13593/18 al Consiliului) din 25 octombrie 2018.

2) Respingerea primului, a celui de al doilea si a celui de al treilea motiv al actiunii introduse de
Ungaria impotriva Regulamentului (UE, Euratom) 2020/2092 al Parlamentului European si al
Consiliului din 16 decembrie 2020 privind un sistem general de conditionalitate pentru
protectia bugetului Uniunii, prin care se solicitd anularea acestui regulament.
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3) Declararea ca inadmisibile a celui de al patrulea, a celui de al saptelea si a celui de al optulea
motiv al actiunii si respingerea celui de al cincilea, a celui de al saselea si a celui de al nouélea
motiv al actiunii, prin care se solicitd, in subsidiar, anularea articolului 4 alineatul (1), a
articolului 4 alineatul (2) litera (h), a articolului 5 alineatul (2), a articolului 5 alineatul (3)
penultima tezd, a articolului 5 alineatul (3) ultima teza si a articolului 6 alineatele (3) si (8)
din Regulamentul 2020/2092.

4) Obligarea Ungaria sa suporte, pe langa propriile cheltuieli de judecata, si pe cele efectuate de
Parlamentul European si de Consiliu.

5) Comisia Europeand, Regatul Belgiei, Regatul Danemarcei, Republica Federald Germania,
Irlanda, Regatul Spaniei, Republica Francezd, Marele Ducat al Luxemburgului, Regatul
Tarilor de Jos, Republica Polona, Republica Finlanda si Regatul Suediei suportd propriile
cheltuieli de judecatd.”
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