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RESUMO: O contributo, em parceria, pretendido nesta obra coletiva intitulada
A Unido Europeia em tempos de crise: Direito e Politicas Piblicas de 2020 a 2023 centra-se na
andlise do Estado de direito e a democracia na Unido Europeia, que crise rodeia estes
conceitos em risco e que mecanismos de protecio se encontram no direito da Unido
Europeia. Partindo em seguida para uma concretiza¢ao do estudo em realidade con-
creta na abordagem jurisprudencial de uma decisdo recente do Tribunal de Justica da
Unido Europeia que fornece respostas importantes ao estudo delineado. Uma temdtica
recente, conforme sublinhado nos discursos sobre o Estado da Unido, de Ursula von
der Leyen, em setembro de 2021 e 2022.
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ABSTRACT: The contribution, written in partnership, intended in this collective
work entitled The European Union in times of crisis: Law and Public Policies from
2020 to 2023 focuses on the analysis of the rule of law and democracy in the European
Union, as well as the crisis that surrounds these concepts at risk and what protection
mechanisms are found in European Union law. It then goes on to study this reality
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in the jurisprudential approach of a recent decision of the Court of Justice of the
European Union that provides important answers to the outlined study. A recent theme,
as highlighted in Ursula von der Leyen’s State of the Union speeches in September
2021 and 2022.

Keywords: Values; Democracy; Citizenship; Rule of Law; European Union; Hungary.

1. INTRODUCAO

Perante o desafio da obra coletiva intitulada A Unido Europeia em tempos de
crise: Direito e Politicas Piblicas de 2020 a 2023 surge um contributo, em parceria,
centrando-se na analise do Estado de direito e a democracia enquanto
valores da Unido Europeia (UE) previstos no artigo 22 do Tratado da Unido
Europeia (TUE), constatando-se a crise que rodeia estes conceitos colocando
o0 seu respeito em risco em alguns paises membros. Apresenta-se um
elencar de mecanismos de protegao previstos no direito da Unido Europeia.
Partindo dos conceitos e desse elenco para, em seguida, se apresentar uma
concretizacio do estudo em realidade recente relativa a um pais, a Hungria,
em abordagem 4 decisdo jurisprudencial resultante de processo no Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE) que fornece respostas importantes ao
estudo delineado e o concretiza. A preocupacio ¢ recente, foi destacada no
discurso sobre o Estado da Unido, de Ursula von der Leyen, em setembro de
2021, conforme veremos adiante, e sublinhada no discurso correspondente
de 2022.

Sem descurar na pesquisa a doutrina fundamental atinente, foi utilizada
a documentagao oficial da Uniao Europeia, em hard law e soft law. Com foco
final em anélise especifica de decisao jurisprudencial do TJUE.

2. O PRINCIPIO DO ESTADO DE DIREITO

Na cultura da era constitucional do Estado no contexto europeu, a
democracia ¢ um pilar e surge em indissociabilidade com o conceito de Estado
de direito ou rule of law.

O Estado de Direto surge, na construcio do Estado constitucional, elevado
a principio basilar e ¢ de grande responsabilidade a sua andlise. Dele e dos
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seus coroldrios resulta todo um conjunto de instrumentos de defesa dos
individuos (Pacheco & Alves, 2022, p. 23).

Com a construgido do projeto comunitdrio a partir da década de 50,
acontece a europeizagio do principio do Estado de direito (Duarte, 2022,
p.234).

Na verdade, a Unido Europeia nio é um Estado (Silveira et al., 2016,
p- 26) nem pretende sé-lo. A sua natureza juridica, que muito preocupou
a doutrina, ¢ ja aceite como uma associa¢do ou unido federal de Estados e
cidaddos (Barata, 2016, p. 513), impar na situacio internacional onde surge
como ator global. Esta Unido adotou, na formulac¢ao do Tratado de Lisboa
de 2007 (artigo 1° do Tratado da Unido Europeia — TUE (2012a), o Estado
de direito como valor previsto no artigo 2° do TUE (Silva & Alves, 2022).
A preservacio deste valor concretiza-se nomeadamente no direito a uma
protecao jurisdicional efetiva (Abreu, 2019), que implica o respeito pelos
principios da independéncia, da inamovibilidade e da imparcialidade dos
juizes, conforme a jurisprudéncia de anos recentes do Tribunal de Justi¢a da
Unido Europeia (TJUE) (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022c, p.
20) que concretiza o valor do Estado de direito afirmado no artigo 2¢ do TUE
(Silveira et al., 2016, p. 4).

A constatagio da crise relativamente a defesa do valor do Estado de direito
pode levar ao estudo do modelo de integracio seguido do modelo econémico
(Carpano, 2022, p. 179) mas importa-nos aqui destacar os instrumentos
juridicos para lhe fazer face remediando os que foram criados no sentido de
permitir prevenir e alertar em fases iniciais (Pacheco & Alves, 2022, p. 25)
de possivel violagao, sempre atento o principio da cooperagio leal a que os
Estados se obrigaram na adesio ao projeto eurocomunitdrio (artigo 4% n® 3,
do TUE).

3. RISCOS E PROTECAO DO ESTADO DE DIREITO

A expectativa, no momento de evolug¢io da Unido Europeia em que
vivemos, seria de estabilidade em relagio ao valor do Estado de direito. Tal
ndo ¢ arealidade (Silva & Alves, 2022) - o Estado de direito encontra-se em
“stress” (Canotilho, 2017, p. 5) — e assim o sublinha o Tratado de Lisboa (TL)
de 2007 ao manter e acentuar duas possibilidades de resposta da UE no artigo
7¢ do TUE, no seguimento de introdugées do Tratado de Amsterdao (1997)
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e do Tratado de Nice (2001) (Anastacio & Porto, 2012, p. 44). Contudo,
novos instrumentos foram necessarios e as institui¢des promoveram outra
documentagio preventiva e também sancionadora. Tudo isto, sem esquecer
a vigilincia da Comissao pelo recurso ao contencioso originario no Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

Na situagdo de um Estado-Membro, através das suas medidas internas,
colocar em perigo o respeito pelos elementos que caraterizam o Estado de
direito, surgem como relevantes alguns instrumentos no ambito do direito
da Unido Europeia e muito préprios desta ordem juridica (Silva & Alves,
2022) que elencamos. Assim surgem: a via mais antiga do TFUE amplamente
estudada na doutrina, a introdugio do TL também ja debatida, os dois novos
instrumentos com menos doutrina atinente e outros futuros possiveis.

O caminho de criar mecanismos diversos e sucessivos poderd nao ser o
melhor, como explica Rita Duarte (2022, p. 158), antes utilizar com mais
vigor os ja existentes, retirando todas as consequéncias possiveis e insistindo
na coordenagao do seu uso.

Consoante os critérios seguidos encontramos referidos diferentes
modos de explicitar os meios de protecido criados pelo direito da Unido
Europeia. Seguem-se os destacados pelos autores em necessariamente breve
mengao:

a) Como primeira referéncia, quando um dos valores da Unio Europeia
(Pacheco, 2023) ¢ violado estd em causa um nao cumprimento do principio
a que os Estados-Membros se obrigaram, conforme o artigo 4°, n® 3, do
TUE. Pode surgir o procedimento que conduz a aplica¢do da agio por
incumprimento dos artigos 2582 a 260° do TFUE. Os processos por infragao
representam o principal instrumento de defesa e protecao do direito da
UE e dos valores comuns consagrados no artigo 2° do TUE (Parlamento
Europeu, 2022b, § F). Passando sempre pela Comissao, instituicao a qual
os Tratados da UE atribuem o papel de “guardia dos Tratados” (artigo 17°
do TUE), cabe-lhe maioritariamente a condugio desses procedimentos em
que a Comissdo coloca a énfase em proteger o Estado de direito (Comissao
Europeia, 2022a, p. 1).

Nao cabe aqui a analise deste contencioso originario do direito comunitario,
quase inalterado ao longo dos tratados modificativos, aperfeicoado com o
artigo 260.° pelo Tratado de Maastricht de 1992 e, mais recentemente, com
o aditamento pelo Tratado de Lisboa (Anasticio & Porto, 2012, p. 929),
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tdo bem desenvolvido pela melhor doutrina'. Apenas salientar que serd o
mecanismo mais tradicional do direito da Unido Europeia. Contudo, lento,
demora anos entre os dois processos, declarativo e sancionatério (Duarte,
2022, p. 149). Com todo um desenrolar de contactos entre a Comissdo e o
Estado-Membro que incorra em suposta violagdo, de forma que o diminuir,
assinalado desde 2004 (Parlamento Europeu, 2022b, § 53; Tribunal de
Justica da Unido Europeia, 2022c, p. 245 e p. 251), do ntiimero de processos
por infragdo nio sera revelador do cumprimento do direito da Unido e mais
preocupante ainda serd verificar o seu cumprimento efetivo.

Neste ponto podemos também referir o mecanismo das questdes
prejudiciais (artigo 267% do TFUE) e mesmo a possibilidade de adogdo de
medidas provisdrias (artigos 2782 e 279* do TFUE) que sdo vias de alerta
relativamente ao perigar do valor do Estado de direito, mas exigem outra
analise que nio cabe nesta sede (Duarte, 2022, p. 107 e p. 136).

b) Na formulacio do Tratado de Lisboa, surge o mecanismo do artigo 7°
do TUE (Alves & Trindade, 2019). Mais uma vez, a sua descri¢do ocuparia,
por si s, todo um trabalho e outra doutrina o explicard (Duarte, 2022,
p- 239). Nao ¢ o caso aqui, em que se trata de elencar os instrumentos para
reagio ao desrespeito dos Estado-Membros pelo valor do Estado de direito
e este instrumento dificil de assumir pela Unido Europeia é um marco que
traduz o perigo assumido em alguns dos seus paises membros (Alves et al.,
2021). Usado com muita cautela pela Unido, ainda a dar os primeiros passos
na concretizagio, encontra ja exemplos de aplicagao? e o Parlamento Europeu
insta a prosseguir esta via com mais vigor (Parlamento Europeu, 2022a,

p- 32).

¢) Mais recentemente (Silva & Alves, 2018, p. 82), na convicgdo de que
a aplicacio dos recursos financeiros da Unido deve acompanhar os valores
institutivos, surge o recurso ao regime geral de condicionalidade para a
protecdo do orgamento da Unido, criado pelo Regulamento (UE, Euratom)
2020/2092 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro

! Veja-se como base sélida, mas apenas a titulo de exemplo, Campos & Campos (2014,
pp- 517-661); Duarte (2017, pp. 227-287); Gorjao-Henriques (2019, pp. 453-479); Mesquita
(2022, pp. 164-209).

2 Relativos 4 Pol6énia em 2017 e 4 Hungria em 2018.
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de 2020 que introduz a condigdo e respeito pelo principio e a execugao
do or¢amento da UE (Duarte, 2022, p. 248). O Regulamento relativo a
condicionalidade do Estado de direito entrou em vigor a 1 de janeiro de
2021 e ¢ diretamente aplicdvel na sua totalidade na Unido Europeia, ji
com resultados concretos dessa aplicagdo, conforme estudado adiante e
alertado no discurso de 2022 sobre o Estado da Unido (Leyen & Comissao
Europeia, 2022). E reforgada a ideia de necessidade de uma agio urgente
da Comissao e do Conselho de forma a garantir a defesa dos valores da UE
e que sejam usados todos os instrumentos a disposi¢io para combater os
sucessivos ataques aos direitos fundamentais e a democracia em toda a Unido
(Parlamento Europeu, 2022c, p. 80).

d) Ainda, muito antecipado e longamente debatido, um novo mecanismo
de protecido ao Estado de direito prossegue e inclui um relatério sobre
o Estado de direito em todos os Estados-Membros da UE. O mecanismo
europeu para o Estado de direito deve ser distinguido de outros instrumentos,
tais como os referidos procedimentos nos termos do artigo 7.%,n.2 1, do TUE
ou os procedimentos de infragdo (Comissao Europeia, 2021a, p. 3). Através
da adogdo de um relatdrio anual sobre o Estado de direito na Unido Europeia
pretende-se criar um ciclo anual de acompanhamento, com o objetivo
de evitar problemas antes de surgirem ou se deteriorarem e de promover
uma cultura do Estado de direito. Ainda que muito recentes, desde 2020:
o primeiro, o relatério de 2020 sobre o Estado de direito, publicado em
30 de setembro de 2020 (Comissdo Europeia, 2021a), o relatério de 2021,
publicado em 20 de julho de 2021 (Comissao Europeia, 2021b) com capitulos
da andlise por pais e, por tltimo, o de 2022.

O relatério de 2020 sobre o Estado de direito contém uma sintese da
situagio do Estado de direito na UE e uma avaliagio da situagio em cada
Estado-Membro. Nos seus 27 capitulos sobre cada pais, uma avaliagao da
situagdo especifica em cada Estado-Membro no que se refere aos aspetos mais
significativos da evolugao relacionada com o Estado de direito (Comissdo
Europeia, 2021a).

O relatério de 2021 sobre o Estado de direito abrange o mesmo 4mbito do
que no ano anterior — sistemas judiciais, quadro de luta contra a corrupgio,
pluralismo e liberdade dos meios de comunicagio social e outros sistemas de
equilibrio de poderes a nivel institucional - consolidando o exercicio iniciado
pelo relatério de 2020 e aprofundando a avaliagao da Comissao. Além disso,
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analisa o impacto e os desafios decorrentes da pandemia de COVID-19. Os
capitulos por pais analisam os acontecimentos ocorridos desde o primeiro
relatério e o seguimento dado aos desafios e avancos identificados no relatdrio
de 2020.

Conforme anunciado nas orientagdes politicas da presidente Ursula von der
Leyen, a Comissdo instituiu um mecanismo europeu abrangente para o Estado de
direito, a fim de reforcar o acompanhamento da situagio nos Estados-Membros.
O mecanismo para o Estado de direito funciona como um instrumento preventivo
que permite aprofundar o didlogo e a sensibilizagdo conjunta para as questoes
relativas ao Estado de direito. No centro deste novo mecanismo estd o relatério
anual sobre o Estado de direito, que apresenta uma sintese dos desenvolvimentos
significativos — positivos e negativos — em todos os Estados-Membros e na Unido
no seu conjunto (Comissao Europeia, 2021b, p. 2).

O terceiro relatério de natureza preventiva constata que o Estado de
direito foi um tema de primeira linha da agenda europeia no ano de 2022,
mantém referéncias a situacao da pandemia e salienta o problema da guerra
(Comissao Europeia, 2022c, p. 2). Pela primeira vez, inclui recomendagoes
especificas dirigidas aos Estados-Membros que visam apoid-los nas reformas
a concretizar, conforme o apelo do Parlamento Europeu.

O relatério de 2023 ja comega a ser preparado através de consulta ptblica
(EU Survey, 2022) langada pela Comissao Europeia em 14/11/2022 para
recolher informagdes sobre a evolugdo do Estado de direito em todos os
Estados-Membros, no ambito da preparagido do relatério de 2023 sobre o
Estado de direito (European Commission, 2022).

Uma das fontes constitui o Painel de Avaliagdo da Justica na UE (Comissao
Europeia, n.d.-b), visto que constitui um instrumento anual de informacao
comparativa, destinado a ajudar a UE e os Estados-Membros a tornarem os
sistemas judiciais nacionais mais eficazes, apresentando dados objetivos,
fidveis e compardveis sobre uma série de indicadores pertinentes para a
avalia¢do da eficiéncia, da qualidade e da independéncia dos sistemas judiciais
em todos os Estados-Membros (Comissao Europeia, 2021a, p. 3). O Painel
de Avaliagdo da Justica na UE de 2022 foi aprofundado de forma a responder
a necessidade de informagdes comparativas adicionais identificada durante
a elaboragdo do relatério de 2021 sobre o Estado de direito, e a sustentar os
proximos relatérios sobre o Estado de direito.
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Isto acontece porque aqueles Relatdrios sio posteriormente objeto de
Resolugdo do Parlamento Europeu (Parlamento Europeu, 2022a, 2022b),
formulando sugestdes. No respeitante ao primeiro relatério, o Parlamento
congratula a Comissao pelo primeiro relatério anual sobre o Estado de direito
e pelo facto de todos os Estados-Membros serem analisados em capitulo
proprio e tece outras observagdes com o objetivo de melhorar os futuros
relatérios. Também nesse seguimento de melhoria, como anunciado pela
presidente Ursula von der Leyen no seu discurso sobre o estado da Unido de
2021 (von der Leyen & Comissao Europeia, 2021), o relatério de 2022 sobre
o Estado de direito incluiu recomendagdes aos Estados-Membros.

O mecanismo europeu para o Estado de direito é um instrumento de
prevengido, que visa promover o Estado de direito e impedir a emergéncia
ou o agravamento dos problemas (Comissio Europeia, n.d.-a). Este sistema
anual de analise contribui para a dete¢o precoce de problemas emergentes
ligados ao Estado de direito, evitando, assim, o agravamento dessas situagoes
(Eurocid, n.d.). Surge desde 2014 (Comissdo Europeia, 2014), como um
novo processo previsto em soft law, em documentacio a margem dos tratados,
para anteceder e complementar o processo do artigo 7.2 do TUE, e criado
pela Comissao Europeia, na qualidade de guardia dos tratados, aludindo ao
artigo 17° do TUE?. Os relatérios mencionados devem poder servir de fonte
importante e de documento de referéncia quando se trata de tomar uma
decisdo a respeito da ativagdao ou nao de um ou varios instrumentos, como o
artigo 7° do TUE, o Regulamento relativo a condicionalidade do Estado de
direito, outros instrumentos disponiveis ao abrigo da legislacdo financeira da
Unido ou os procedimentos por infragao (Parlamento Europeu, 2022b, § 52).

e) Como ja referido, este elencar de instrumentos do direito da Unido
Europeia para prote¢do do seu direito (Comissdo Europeia, 2022a) e valores
pode organizar-se de outras formas e salientar outros meios de alerta como
seja as recomendacoes do Semestre Europeu (Comissdo Europeia, 2022c,
p- 35). Porém, estes referidos sio os que podemos identificar como mais
formalizados. Acrescente-se que se prepara ainda a elaboragao um mecanismo
abrangente, permanente e objetivo da UE para a prote¢do da democracia, do

3 Conforme a Aula Aberta por Fatima Pacheco, no tema “Em nome da integridade do
Estado de direito: um novo quadro juridico de garantia dos valores fundamentais da Unido”,
Universidade Portucalense em 20/01/2020.
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primado do Direito e os direitos fundamentais (Parlamento Europeu, 2020,
p-45). Por apelo do Parlamento Europeu no sentido de reforgar e racionalizar
os mecanismos existentes e desenvolver um mecanismo Unico e abrangente da
UE para proteger de forma eficaz a democracia, o Estado de direito e os direitos
fundamentais e para assegurar que os valores consagrados no artigo 2¢ do TUE
sdo respeitados em toda a Unido (Parlamento Europeu, 2022b, § F). Na medida
em que os relatdrios anuais de 2020, 2021 e 2022 ndo abrangem na integra
os valores da democracia e os direitos fundamentais consagrados no artigo
22 do TUE imediatamente afetados quando os paises comegam a retroceder
em matéria de Estado de direito, dai a necessidade de prever um mecanismo
mais abrangente. Contudo, constata-se a relutancia ainda da Comissao e do
Conselho para responder a este apelo (Parlamento Europeu, 2022b, § 49).

Este mecanismo ¢é refletido na analise anual da atividade da Unido Europeia
e dele consta (Comissio Europeia & Dire¢ao-Geral da Comunicagio, 2022,
p- 80).

4. EXEMPLOS DE APLICACAO NA DOCUMENTACAO DA UNIAO
EUROPEIA

Lamentavelmente, os variados instrumentos para alerta na protegio do
respeito pelo Estado de direito na Unido Europeia tém ja exemplos reais
em aplicagdo relativamente a alguns Estados-Membros. Os exemplos que
reinem mais documentagio serdo relativos a Polonia e 4 Hungria (Alves
et al., 2022; Duarte, 2022, p. 65) mas est4 ji previsto para a Roménia e a
Bulgaria (Comissao Europeia, n.d.-a) e ha mengoes ja para Malta (Parlamento
Europeu, 2022a, p. 29) e Eslovénia (Parlamento Europeu, 2022b, § 6).

Nos ultimos anos, o Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, através da sua
jurisprudéncia tem dado um contributo crucial na defesa e reforgo do Estado
de direito (Eurocid, n.d. e Gomes, 2022).

Nomeadamente, no decurso do ano de 2021, o Tribunal de Justica
pronunciou-se diversas vezes sobre questdes relacionadas com os valores
fundamentais da Unido Europeia consagrados no artigo 2° do TUE com
importantes precisoes sobre o respeito pelo Estado de direito (Tribunal de
Justica da Unido Europeia, 2022c, p. 20). J4 em 2022, surge-nos para estudo
o recurso interposto pela Hungria e pela Polénia que deu origem ao processo
que foi decidido em 2022.
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4.1. O litigio juridico que opds a Hungria ao Parlamento Europeu e o
Conselho

No dia 16 de dezembro de 2020, o Parlamento Europeu e o Conselho
adotaram o Regulamento n® 2020/2092 que estabelece um regime geral de
condicionalidade para a prote¢do do orcamento da Unido Europeia em casos
ou situagdes de violagao do principio do Estado de direito num determinado
Estado-Membro (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2020,
p- 1, 2021, p. 94), como ja mencionado atras.

As instituigoes da Unido consideram que a Unido se funda em determinados
valores, designadamente o Estado de direito e recordaram as conclusoes de
21 de julho de 2020, onde o Conselho Europeu declarou que os interesses
financeiros da Unido devem ser protegidos de acordo com os principios gerais
consagrados nos Tratados, em especial os valores consagrados no artigo 2°
do TUE. Nessa reunido “o Conselho Europeu também realgou a importincia da
protegdo dos interesses financeiros da Unido e a importdncia do respeito pelo Estado
de direito” (nos Considerandos n% 1 e 2 do Regulamento n® 2020/2092). A
propésito deste ultimo principio o terceiro considerando do ato legislativo em
apreco estabelece o entendimento seguinte “[o] Estado de direito exige que todos
os poderes piiblicos atuem dentro dos limites fixados pela lei, em conformidade com os
valores da democracia e do respeito pelos direitos fundamentais, tal como consagrados
na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a «Carta») e noutros
instrumentos aplicdveis, e sob o controlo de tribunais independentes e imparciais.
Exige, nomeadamente, que sejam respeitados os principios da legalidade, incluindo um
processo transparente, responsdvel, democrdtico e pluralista para a adogdo de legislagdo,
da seguranga juridica, da proibicdo da arbitrariedade dos poderes executivos, da tutela
Jurisdicional efetiva, incluindo o acesso a justia aplicada por tribunais independentes
e imparciais, e da separagdo de poderes”.

O Regulamento n® 2020/2092 é composto por dez artigos. O artigo 1°
estabelece o objeto do mesmo e dispoe que “o presente regulamento estabelece
as regras necessdrias para a protecio do orcamento da Unido em casos de violagoes
dos principios do Estado de direito nos Estados-Membros” e o artigo 2°¢ define os
conceitos de “Estado de direito” bem como “entidade publica”. No artigo
32 o Regulamento oferece trés exemplos de situagdes que podem indiciar
a violacdo do principio de Estado de direito, designadamente: a) o facto de
se por em risco a independéncia judicial; b) o facto de nio se prevenirem,
corrigirem ou sancionarem decisdes arbitrarias ou ilegais das autoridades
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publicas, incluindo autoridades de aplicagdo da lei; ) o facto de se limitar
a disponibilidade e eficicia dos mecanismos de recurso. Posteriormente, o
artigo 4° estabelece as condicdes para adocao de medidas e o n® 1 daquele
preceito aponta para as violagdes do principio do Estado de direito que
afetam ou sio seriamente suscetiveis de afetar, de forma suficientemente
direta a boa gestdo financeira do or¢amento da Unido ou a protegdo dos
interesses financeiros da Unido. De seguida, o artigo 5¢ determina quais as
medidas para a protecdo do orcamento da Unido. Estas diferem consoante
a Comissao executa o or¢camento da Unido em regime de gestio direta ou
indireta nos termos do Regulamento Financeiro ou quando a Comissao
executa o orcamento da Unido em regime de gestdo partilhada com os
Estados-Membros nos termos do mesmo regulamento. Assim, a suspensao
de pagamentos ou da execugdo do compromisso juridico, ou cessio do
compromisso juridico nos termos do Regulamento Financeiro constitui um
exemplo de uma medida na primeira situacio, ao passo que a suspensio de
aprovacao de um ou mais programas ou alteragao dessa suspensao constitui
um exemplo das medidas a adotar na segunda situagao. O artigo 6° regula o
procedimento de aplicagdo das medidas e o artigo 7° estabelece as condi¢oes
do seu levantamento. Por fim, os artigos 82, 9% e 10° do Regulamento
disciplinam a informagio que deve ser prestada ao Parlamento Europeu e
a obrigatoriedade de apresentar um relatério sobre a aplicagio do mesmo
bem com regras atinentes a sua entrada em vigor (i.e., 1 de janeiro de 2021).

Inconformadas com o teor do Regulamento (UE, EURATOM)
n°®2020/2092 do Parlamento Europeu e do Conselho, a Hungria e a Polénia
interpuseram, cada uma, uma agao de anulagao do referido ato normativo no
Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, ao abrigo do artigo 263¢ do TFUE,
e estas deram origem aos Processos C-156/21 e C-157/21% A pretensio da

* Os primeiros dois pardgrafos do artigo 263° do TFUE estabelecem o seguinte:

“O Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia fiscaliza a legalidade dos atos legislativos, dos atos
do Conselho, da Comissdo e do Banco Central Europeu, que ndo sejam recomendagdes ou
pareceres, e dos atos do Parlamento Europeu e do Conselho Europeu destinados a produzir
efeitos juridicos em relagdo a terceiros. O Tribunal fiscaliza também a legalidade dos atos dos
o6rgios ou organismos da Unido destinados a produzir efeitos juridicos em relacio a terceiros.
Para o efeito, o Tribunal é competente para conhecer dos recursos com fundamento em
incompeténcia, violagdo de formalidades essenciais, violagdo dos Tratados ou de qualquer
norma juridica relativa a sua aplicacdo, ou em desvio de poder, interpostos por um Estado-
-Membro, pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho ou pela Comissio”.
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Hungria foi apoiada pela Polénia que, por sua vez, recebeu o apoio da Hungria
na sua demanda perante o Tribunal de Justica. Pelo contrario, a Bélgica, a
Dinamarca, a Alemanha, a Irlanda, a Espanha, a Franca, o Luxemburgo, a
Holanda, a Finlandia, a Suécia e a Comissao intervieram no processo de modo
a apoiar as pretensoes do Parlamento e do Conselho.

No 4mbito do Processo C-156/21 a Hungria formulou dois pedidos:
principal e subsididrio. O primeiro pedido visou a anulagdo de todo o
regulamento impugnado e para tanto apresentou trés fundamentos. Para além
deste pedido, a Hungria formulou um pedido subsidirio de anulagéo parcial
do regulamento impugnado. Em concreto, os hiingaros pretendiam que o
artigo 4°, n.? 1, artigo 42, n® 2, artigo 5%, n° 2, artigo 5¢, n® 3, terceiro periodo,
artigo 5% n° 3, quarto periodo e o artigo 6.%, n.? 3 e n.? 8 do Regulamento
n° 2020/2092 fossem anulados. Pelo contrério, o Parlamento Europeu e o
Conselho pediram ao Tribunal de Justica para negar provimento ao recurso
(Tribunal de Justiga da Uniao Europeia, 2022b; Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2023).

No decurso da tramitagdo inicial, o Parlamento Europeu pediu que o
processo fosse submetido a tramitagio acelerada ao abrigo do artigo 133° do
Regulamento do Processo do Tribunal de Justi¢a. No dia 9 de junho de 2021
o Presidente do Tribunal de Justica decidiu, apos audi¢do de todas as partes,
submeter o processo a tramitagdo acelerada atendendo, assim, 4 importéncia
fundamental do caso para a ordem juridica da Unido Europeia, em virtude de
estarem em causa as competéncias da Unido para defender o seu orcamento
e o seus interesses financeiros decorrentes de violagdes dos valores constantes
do artigo 2¢ do TUE (Tribunal de Justica da Uniao Europeia, 2022b, § 31).
Posteriormente, o Tribunal de Justica decidiu remeter o processo para o Tribunal
pleno considerando a importéncia excecional do caso com base no artigo 162,
ultimo paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia
(Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 35; Unido Europeia, 2016).

a) Pedido principal

Neste ponto do trabalho apresentaremos sinteticamente os trés
fundamentos que foram levantadas no pedido principal com vista a anular
todo o regulamento impugnado bem como a apreciagio do Tribunal de Justiga
relativamente a cada uma delas.
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b) Base juridica

Em primeiro lugar, a Hungria questionou a utiliza¢ao do artigo 322¢,
n° 1, alinea a) do TFUE (Unido Europeia, 2012b) como base juridica para
a adogdo do Regulamento n® 2020/2092. O preceito estabelece o seguinte:
“O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, e apds consulta ao Tribunal de Contas, adoptam, por meio de regulamentos:
a) As regras financeiras que definem, nomeadamente, as modalidades relativas a
elaboragdo e execugio do or¢amento e a apresentagdo e fiscalizagio das contas”. Em
concreto, defendeu que a referida norma juridica nao pode ser utilizada para
adotar um regulamento que estabelece um regime geral de condicionalidade
com o objetivo de proteger o orcamento da Unido em situagdes de violagdo
do principio do Estado de direito por um Estado-Membro, na medida em
que a defini¢do do conceito de “Estado de direito” e as formas possiveis de
violagdo dos principios do Estado de direito ndo configuram regras financeiras
(Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 70). Pelo contrario,
sustentou que uma condi¢do para limitar ou cortar a transferéncia de meios
financeiros deve estar ligada aos objetivos do programa ou uma agio especifica
da Unido ou a gestdo financeira equilibrada do orgamento da Uniao.

O Tribunal de Justiga discordou do fundamento apresentado e fixou
o sentido do conceito de regras financeiras no artigo 3229, n® 1, alinea a),
do TFUE. Para o Tribunal estas abrangem “ndo sé as regras que definem
a maneira como sdo executadas, enquanto tais, as despesas inscritas nesse
orgamento, mas também, nomeadamente, as regras que definem as obrigagoes
de controlo e de auditoria que incumbem aos Estados-Membros quando
a Comissdo executa o orgamento em cooperagio com estes, bem como as
responsabilidades que dai resultam” (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 105). Com base neste sentido do conceito de “regras financeiras”,
o Tribunal sustentou que o regulamento impugnado tinha por finalidade
proteger o or¢camento da Unido na sua execugdo e ndo de sancionar um
Estado-Membro da Unido (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b,
§ 124).

Para além disso, o Tribunal recordou que a Unido Europeia se funda em
determinados valores. Entre esses valores, podemos encontrar o respeito pelo
Estado de direito no artigo 2¢ do TUE. O Tribunal constatou igualmente que
o respeito pelos valores constantes daquele preceito constitui um critério
para aderir 4 Unido Europeia nos termos do artigo 49 do TUE (Tribunal de
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Justica da Uniao Europeia, 2022b, § 124) e afirmou que “o respeito destes
valores nao pode ser reduzido a uma obrigagdo a qual um Estado candidato
estd obrigado para aderir a Unido e da qual pode escusar-se apds a sua adesao”
(Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 126). Consequentemente,
o Tribunal de Justica entendeu que a Unido deve ser capaz de defender
esses mesmos valores, dado que os mesmos definem a identidade da Unido
Europeia (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 127).

O Tribunal de Justica considerou ainda que o or¢camento da Unido
constitui um instrumento que visa tornar efetivo o principio da solidariedade
vertido no artigo 22 do TUE e a implementac¢do do mesmo, através do
orcamento da Unido, implica a utilizacdo responsavel dos recursos comuns
constantes daquele instrumento financeiro (Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2022b, § 129). Tal implica, de acordo com o Tribunal, a obrigagao
juridica de respeitar o direito da Unido e por conseguinte de respeitar os
valores da Unido e sublinhou a relagio clara entre o valor do Estado de
direito e a execugdo eficiente dos recursos da Unido. Assim, o Tribunal de
Justiga concluiu que o respeito pelo Estado de direito pode fundamentar um
mecanismo de condicionalidade horizontal e que este recai no 4mbito do
conceito de “regra financeira” na ace¢ao do termo constante do artigo 3222,
n.? 1, alinea a) do TFUE. Consequentemente, o Tribunal de Justica concluiu
que o artigo 322° do TFUE constitui uma base juridica adequada e suficiente
para adotar o regulamento ora impugnado (Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia, 2022b, § 145).

¢) Artigo 7°do TUE

Em segundo lugar, a Hungria alegou que o unico procedimento previsto
nos Tratados europeus que confere as instituigdes da Unido Europeia a
competéncia para examinar, declarar e eventualmente sancionar as violacdes
dos valores constantes do artigo 22 do TUE encontra-se vertido no artigo
72 do TUE (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 155). Por
outras palavras, a Hungria — apoiada pela Poldnia - sustentou a tese de que
o Regulamento aprovado pelo Parlamento Europeu e o Conselho estava a
criar um procedimento paralelo para “contornar”, na formulagao de Progin-
-Theuerkauf & Berger (2022), o procedimento previsto no artigo 7¢ do TUE
que estabelece um mecanismo sancionatorio no caso de se “verificar a existéncia
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de uma violagdo grave e persistente, por parte de um Estado-Membro, dos valores
referidos no artigo 2¢” do TUE. O Tribunal de Justiga rejeitou o fundamento
apresentado e afirmou que o valores contantes do artigo 2.* do TUE sio
protegidos por outras normas dos Tratados europeus designadamente o artigo
192 do TUE (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 160) no que se
refere a alguns dos aspetos do valor do Estado de direito e rejeitou a tese de
que este valor sé pode ser protegido pela Unido no 4mbito do procedimento
previsto no artigo 7% do TUE (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b,
§ 163). Por outras palavras, o artigo 7% do TUE ndo exclui a eventual criagao
de outros mecanismos.

A apreciagdo desta questdo convocou ainda uma anélise relativamente
a finalidade do procedimento previsto no artigo 7¢ do TUE e o Tribunal
comparou-o com o objetivo do Regulamento n® 2020/2092. Nesse sentido,
defendeu que o telos do artigo 7° do TUE visa habilitar o Conselho com o
poder para sancionar as violagoes graves e reiteradas dos valores comuns
recortados no artigo 2.2 do TUE e afirmou que objetivo final do artigo 7° ¢
de por termo as violagdes (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b,
§ 169-170). Diferentemente, o fim ou a razdo de ser do Regulamento
n® 2022/2092 reside na protegao do orcamento da Unido Europeia, de
acordo com o principio da boa gestdo financeira enunciado no artigo 310,
n? 5 e no artigo 317¢, primeiro pardgrafo, do TFUE, na sequéncia de uma
violagdo do principio do Estado de direito (Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2022b, § 171). Para além desta diferenca em termos de objetivos,
o Tribunal de Justiga observou que o artigo 7.2 do TUE diz respeito a todos
os valores constantes do artigo 2.2 do TUE, ao passo que o Regulamento
n°®2020/2092 apenas se reporta ao valor do Estado de direito numa situagio
onde a violacio deste valor tem implica¢oes orgamentais (Tribunal de Justica
da Unido Europeia, 2022b, § 174). O Tribunal recortou ainda diferencas
quanto as condigoes de instauragio dos processos e a natureza das medidas
aplicadas bem como as regras relativas ao levantamento das mesmas (Tribunal
de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 175-178). Consequentemente, o
Tribunal de Justi¢a conclui que os procedimentos prosseguem finalidades
diferentes e objetos distintos (Tribunal de Justiga da Unido Europeia, 2022b,
§ 179). Assim, rejeitou o fundamento apresentado pela Hungria em torno da
tese que sustentava a posi¢ao de que o Regulamento pretendia “contornar”
o procedimento previsto no artigo 7% do TUE (Tribunal de Justiga da Unido
Europeia, 2022b, § 180).
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d) Principio da seguranga juridica

Em terceiro lugar, a Hungria, com o apoio da Polénia, defendeu que o
Regulamento n® 2020/2092 violava o principio da seguranca juridica. Em
concreto, os hingaros levantaram objegoes do ponto de vista da certeza do
direito e do principio da precisdo ou da determinabilidade das leis (Tribunal
de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 199).

O principio da precisdo ou da determinabilidade das leis relativamente a
atos normativos é um sub-principio concretizador do principio da seguranca
juridica e da prote¢do da confianga que por sua vez concretiza o principio do
Estado de Direito. Aquele principio impde que os atos normativos devem ser
redigidos de uma forma clara compreensiva e nao contraditéria de modo a
satisfazer as “exigéncias de determinabilidade, clareza e fiabilidade da ordem
juridica e consequentemente, da seguranca juridica e do Estado de direito “
(Canotilho, 2003, p. 258). Nesse sentido, a Hungria alegou que o n® 2, alinea
a), do Regulamento ndo contém uma defini¢do precisa de Estado de direito e
revela graves incertezas conceptuais, o que poderd conduzir a uma aplica¢io
pouco uniforme do mesmo. Para além desta observacio, a Hungria considera
que o regulamento nio respeita a identidade nacional dos Estados-Membros
da Unido Europeia conforme garantido pelo artigo 42, n® 2, do TUE.

Todavia, o Tribunal de Justica ndo aceitou esta linha de argumentagio. Pelo
contrario, recordou que o artigo 2, alinea a), do Regulamento recorta vérios
principios constitutivos do principio do Estado de direito. Nesse sentido, o
regulamento alude “aos principios da legalidade, da seguranca juridica, da
proibi¢ao da arbitrariedade do poder executivo, da tutela jurisdicional efetiva
e da separacio dos poderes bem como os principios da igualdade perante a
lei e da ndo discriminagio” (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b,
§ 236). Sublinha ainda que “estes principios do Estado de direito, conforme
desenvolvidos com fundamento nos Tratados da Unido e na jurisprudéncia do
Tribunal de Justiga, sdo assim reconhecidos e especificados na ordem juridica
da Unido e tem a sua origem em valores comuns reconhecidos e aplicados
igualmente pelos Estados-Membros nas suas proprias ordens juridicas”
(Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 237).

Para além desta questdo, o Tribunal sustentou que a aplicagdo do
mecanismo de condicionalidade horizontal constante do Regulamento
depende da verificagdo de uma violagdo do principio do Estado de direito e do
seu impacto ou do risco sério de impacto no principio da boa gestao financeira
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ou na protegdo dos interesses financeiros da Unido. Por outras palavras, os
critérios sdo claros e exigem uma ligacao direta entre a violagao do principio
do Estado de direito e um impacto direto ou risco sério de impacto na boa
gestdo financeira ou nos interesses financeiros da Unido (Tribunal de Justica
da Unido Europeia, 2022b, § 244).

Em abono deste entendimento, o Tribunal chama a atengéo para redagdo
do artigo 2¢, alinea ¢) do Regulamento que estabelece uma clara ligacao
entre as violagoes dos principios constantes daquele preceito e uma conduta
atribuivel a uma autoridade publica de um determinado Estado-Membro e
da relevincia da mesma na 6tica da boa gestdo financeira do or¢amento da
Unido. Salientou ainda que as medidas adotadas devem ser proporcionais
ao impacto das violagoes do principio do Estado de direito no or¢amento da
Unido (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 271).

Por tltimo, o Tribunal nio aceitou a tese de que o Regulamento utiliza
expressoes demasiado imprecisas. A este respeito o Tribunal observou que
os considerandos do regulamento esclarecem o sentido das expressoes
identificadas pela Hungria e notou que existe uma jurisprudéncia abundante
atinente a termos como “fiscalizagdo jurisdicional efetiva, por tribunais
independentes” (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 249-
-250). O Tribunal rejeitou também os argumentos apresentados em torno
da imprecisdo de outras expressoes contidas no Regulamento, dado que
encontrou considerandos ou outras normas constantes do mesmo que as
clarificam ou definem (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 252
e seg.).

Consequentemente, o Tribunal de Justica ndo aceitou o terceiro
fundamento apresentado pela Hungria conexo com uma alegada violacao
do principio da seguranga juridica (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 289).

e) Pedido subsididrio

A Hungria e a Polénia formularam igualmente um pedido subsidiario
de anulagao parcial de diversas normas do Regulamento impugnado. Em
concreto, os paises em questao requereram a anulagio parcial das seguintes
normas juridicas: artigo 4°, n°® 1; artigo 4°, n® 2, alinea h); artigo 5° n® 2;
artigo 5% n® 3, terceiro periodo; artigo 5, n® 3, quarto periodo; artigo 6%,n® 3
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e n° 8. Contudo, nenhum dos fundamentas apresentados pelos recorrentes
foi aceite pelo Tribunal de Justica (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 291 e seg.).

f) Decisio final

Dado que o Tribunal de Justica ndo aceitou qualquer dos fundamentos
apresentados no quadro do pedido principal nem qualquer fundamento
conexo com o pedido subsididrio decidiu negar provimento ao recurso na sua
totalidade (Tribunal de Justiga da Unido Europeia, 2022b, § 361).

4.1.1. Apreciagao e futuro impacto da decisio

A decisao do Tribunal de Justica da Unido Europeia no Processo C-156/21
movido pela Hungria em conjunto com o acérdao no Processo C-157/21
intentado pela Poldnia reforgam o principio do Estado de direito como um
dos valores da Unido Europeia. Ao nio aceitar qualquer um dos fundamentos
apresentados pelos dois paises, o Tribunal validou as opgoes do legislador
eurocomunitdrio e sinalizou que a protecio de valores fundamentais da Unido
ndo esta circunscrita ao estatuido no artigo 7% do TUE. Pelo contrario, o acérdao
do Tribunal reforcou o leque de ferramentas disponiveis para combater as
violagoes dos valores da Unido. Assim, concordamos com Progin-Theuerkauf
& Berger (2022) quando as autoras afirmam que a decisdo “abre a porta a
introducio de outras medidas de condicionalidade com efeito horizontal”.

Contudo, as autoras acima referidas chamam a atencio para algumas
questoes que poderdo limitar o &mbito de aplicacdo do Regulamento no
futuro e que se prendem com os critérios constantes do mesmo. Estes
impdem uma clara ligagdo entre a violagao do principio do Estado de
direito e uma ameaga a boa gestdo financeira bem como a observancia do
principio da proporcionalidade na aplicacdo das medidas. Paralelamente,
Progin-Theuerkauf & Berger (2022) sustentam que o impacto econdémico
da validagao do Regulamento n® 2020/2092 ser significativo, na medida em
que poderd conduzir a uma redugio de recursos financeiros na ordem de 40
mil milhGes de euros no caso da Hungria®.

5 No caso da Polénia o impacto financeiro poderd ascender aos 140 mil milhGes de euros.
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No plano politico, a doutrina e os meios de comunicagao social registam
reagdes diversas ao acérdao do TJUE. Por um lado, a Comissdo Europeia
declarou que iria analisar os fundamentos juridicos apresentados pelo
Tribunal e as possiveis consequéncias da decisio. Sinalizou também que
a aplicagdo do novel mecanismo (i.e., o regulamento) estava dependente
da redagdo rigorosa e detalhada das linhas de orientacdo subjacentes a sua
implementacio. Por outro lado, os paises eventualmente visados adotaram
atitudes distintas. O Governo da Hungria recorreu ao argumento do abuso
de poder e publicamente sustentou a tese de que a Unido tinha extravasada
as suas atribui¢oes. No entanto, esta posicao foi articulada antes das elei¢cdes
gerais.

Mais recentemente, o Governo huiingaro apds as elei¢des que conduziram
a reelei¢do do Primeiro-Ministro Victor Orban tem mostrado sinais de
querer colaborar com a Comissao. Nesse sentido, avangcou com um pacote de
medidas com o intuito de responder a notificagdo da Comissao no 4mbito dos
procedimentos conexos com o mecanismo de condicionalidade or¢amental
destinado a limitar o fluxo de fundos da UE para paises com problemas
sistémicos de Estado de direito®.

Resta saber se as medidas propostas nas areas da contratagdo publica,
processo legislativo, possibilidade de recorrer das decisoes de arquivamento
de processos penais decididos pelo Ministério Publico e a transigao energética
(Scheppele, 2022) resolverdo os problemas estruturais do Estado de direito
na Hungria conforme afirma (Makszimov, 2022). Diferentemente, a Polénia
adotou uma atitude mais conciliatéria e reuniu-se com a Comissao Europeia
dois dias apds a publicagdo da decisdo, o que indicia uma clara vontade de
refrear a situagdo e de colaborar com a Comissio Europeia.

S. NOTAS CONCLUSIVAS

O Estado de direito permanece como valor essencial 4 democracia
na Unido Europeia, mesmo que ameagado por uma crise constatada em
alguns dos Estados-Membros. Contudo, na Unido Europeia reforcam-se os
mecanismos juridicos e politicos para fazer face aos riscos reais.

¢ Notificagdo da Comissdo Europeia de 22 de julho de 2022.
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Pensa-se ainda em criar mais mecanismos de alerta, mas, como a doutrina
ja indica, talvez a questao ndo seja criar mais formas de atuar, mas tdo
s6 reforcar e coordenar o uso das vias que ja estdo presentes e sio bem
delineadas. Aprofundar e insistir, pelo importante papel construtivo do
Tribunal de Justica da Unido Europeia e impulso relevante da Comissao
Europeia.

Também o entendimento do conceito de Estado de direito vem sendo
aprimorado e assegurado na documentagio e pela jurisprudéncia recente
do TJUE.

Relativamente a Hungria, decisio recente do Tribunal de Justica da Unido
Europeia fornece respostas importantes ao estudo delineado, na medida em
que valida o entendimento de Estado de direito constante do Regulamento
n® 2020/2092 e sublinha o seu cardter complementar ao mecanismo
estabelecido no artigo 7¢ do TUE. Deixando claro que nio figura no direito
da Unido Europeia apenas um tnico instrumento de protegio do valor do
Estado de direito, antes novos mecanismos podem ser criados para além dos
Tratados no direito derivado.
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