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angdende et annullationssegsmal i henhold til artikel 263 TEUF, anlagt den 11. marts 2021,
Republikken Polen ved B. Majczyna og S. Zyrek, som befuldmaegtigede,
sagsoger,
stottet af:
Ungarn ved M.Z. Fehér og M.M. Tétrai, som befuldmaegtigede,
intervenient,
mod

Europa-Parlamentet ved R. Crowe, F. Drexler, U. Rosslein, T. Lukacsi og A. PospisSilova
Padowska, som befuldmeegtigede,

Radet for Den Europeiske Union ved A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamas og A.
Sikora-Kaléda, som befuldmeegtigede,

sagsogte,
stottet af:
Kongeriget Belgien ved M. Jacobs, C. Pochet og L. Van den Broeck, som befuldmeegtigede,

Kongeriget Danmark, forst ved M. Sendahl Wolff og J. Nymann-Lindegren, derefter ved M.
Sendahl Wolff og V. Pasternak Jorgensen, som befuldmeegtigede,

Forbundsrepublikken Tyskland ved ]J. Méller og R. Kanitz, som befuldmeegtigede,
Irland ved M. Browne, J. Quaney og A. Joyce, som befuldmeegtigede, bistaet af D. Fennelly, BL,

Kongeriget Spanien, forst ved J. Rodriguez de la Ruaa Puig og S. Centeno Huerta, derefter ved J.
Rodriguez de la Raa Puig og A. Gavela Llopis, som befuldmeegtigede,

Den Franske Republik ved A.-L. Desjonqueres, A.-C. Drouant og E. Leclerc, som
befuldmeegtigede,

Storhertugdommet Luxembourg, forst ved A. Germeaux og T. Uri, derefter ved A. Germeaux,
som befuldmeegtigede,

Kongeriget Nederlandene ved M.K. Bulterman og J. Langer, som befuldmaegtigede,
Republikken Finland ved H. Leppo og S. Hartikainen, som befuldmeegtigede,

Kongeriget Sverige ved O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold, H. Shev, M.
Salborn Hodgson, H. Eklinder og R. Shahsavan Eriksson, som befuldmeegtigede,
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Europa-Kommissionen ved D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, J. Baquero Cruz og K. Hermann,
som befuldmeegtigede,

intervenienter,

har
DOMSTOLEN (plenum),

sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten, L. Bay Larsen, afdelingsformeendene A.
Arabadjiev (refererende dommer), A. Prechal, K. Jiirimde, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, 1.
Jarukaitis, N. Jaaskinen, I. Ziemele og J. Passer samt dommerne M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M.
Safjan, F. Biltgen, P.G. Xuereb, N. Picarra, L.S. Rossi, A. Kumin, N. Wahl, D. Gratsias, M.L. Arastey
Sahun, M. Gavalec og Z. Csehi,
generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,
justitssekreteerer: kontorchef M. Aleksejev og fuldmeegtig I. Illéssy,
pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 11. og den 12. oktober 2021,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 2. december 2021,

afsagt folgende

Dom

Med sin steevning har Polen nedlagt pastand om annullation af Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU, Euratom) 2020/2092 af 16. december 2020 om en generel ordning med
konditionalitet til beskyttelse af Unionens budget (EUT 2020, L 433I, s. 1, og berigtiget i EUT
2021, L 373, s. 94, herefter »den anfegtede forordning«).

I. Retsforskrifter

A. Forordning (EF) nr. 1049/2001

Artikel 2 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om
aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter (EFT 2001, L 145,
s. 43) bestemmer folgende i stk. 1:

»Enhver unionsborger og enhver fysisk eller juridisk person, der har bopeel eller hjemsted i en
medlemsstat, har ret til aktindsigt i institutionernes dokumenter med forbehold af de principper,
betingelser og begraensninger, der er fastsat i denne forordning.«

Forordningens artikel 4 er affattet séledes:

»[...]
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2. Institutionerne afslar at give aktindsigt i et dokument, hvis udbredelse ville veere til skade for
beskyttelsen af:

[...]

— retslige procedurer og juridisk radgivning

[...]
medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet.

3. Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet af en institution til internt brug
eller modtaget af en institution, og som vedrerer en sag, hvori der endnu ikke er truffet afgerelse af
institutionen, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet.

Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der indeholder meningstilkendegivelser til internt
brug som led i droftelser og indledende konsultationer inden for den pageeldende institution, selv
efter at der er truffet afgorelse, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for
institutionens beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i
udbredelse af dokumentet.

[...]

5. En medlemsstat kan anmode institutionen om ikke at give aktindsigt i et dokument, som
hidrgrer fra denne medlemsstat, uden dens forudgaende samtykke.

6. Huvis kun dele af det gnskede dokument er omfattet af en undtagelse, skal den resterende del af
dokumentet udleveres.

7. Undtagelserne som fastlagt i stk. 1-3 finder kun anvendelse i den periode, hvor beskyttelsen er
begrundet i dokumentets indhold. [...]«

Nevnte forordnings artikel 5 bestemmer:

»Fremseettes der over for en medlemsstat begeering om aktindsigt i et dokument i dens besiddelse, som
hidrerer fra en institution, radferer medlemsstaten sig, medmindre det er indlysende, at dokumentet
skal eller ikke skal udleveres, med den pageeldende institution for at treeffe en afgorelse, som ikke
bringer opfyldelsen af denne forordnings malseetning i fare.

Medlemsstaten kan i stedet henvise begeeringen til institutionen.«
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B. Raddets forretningsorden

Den 1. december 2009 vedtog Radet afgorelse 2009/937/EU om vedtagelse af Radets
forretningsorden (EUT 2009, L 325, s. 35). Artikel 6 i denne forretningsorden (herefter »Rédets
forretningsorden«), der har overskriften »Tavshedspligt og fremleggelse af dokumenter i en
retssag«, bestemmer folgende i stk. 2:

»Radet eller [komitéen af faste repreesentanter for medlemsstaternes regeringer (Coreper)] kan tillade,
at der under retssager fremleegges genparter eller uddrag af radsdokumenter, der ikke allerede er gjort
offentligt tilgeengelige i henhold til bestemmelserne om aktindsigt.«

Forretningsordenens artikel 10 med overskriften » Aktindsigt i Radets dokumenter« har fglgende
ordlyd:

»De seerlige bestemmelser vedrerende aktindsigt i Radets dokumenter findes i bilag II.«

Bilag II til denne forretningsorden med overskriften »Seerlige bestemmelser vedrorende aktindsigt
i Radets dokumenter« indeholder en artikel 5 om »[a]Jnmodninger fremsat af medlemsstaterne,
hvoraf fremgar:

»Hvis en medlemsstat fremseetter en anmodning til Radet, behandles denne i overensstemmelse med
artikel 7 og 8 i forordning [nr. 1049/2001] og de relevante bestemmelser i dette bilag. Hvis den, der
har fremsat begeeringen om aktindsigt, far helt eller delvist afslag, underrettes vedkommende om, at
begeeringen, hvis den genfremseettes, skal sendes direkte til Radet.«

C. Retningslinjer for handtering af dokumenter internt i Radet

Ved note nr. 7695/18 af 10. april 2018 vedtog Radet retningslinjer for handtering af dokumenter
internt i Radet. Disse retningslinjers afsnit 1, 2, 20 og 21 har felgende ordlyd:

»1. Dette dokument indeholder retningslinjer for handtering af uklassificerede radsdokumenter,
der distribueres internt i Radet, til dets medlemmer, Kommissionen, EU-Udenrigstjenesten
og, atheengigt af emneomradet, visse andre EU-institutioner (f.eks. Europa-Parlamentet,
Domstolen, Den Europeiske Centralbank) og -organer (f.eks. Regionsudvalget, Det
Europeiske @konomiske og Sociale Udvalg). En utidig videregivelse af sadanne dokumenter
vil kunne have en skadelig indvirkning pa Radets beslutningsprocesser.

2. Retningslinjerne har en direkte indvirkning pa Radets virkemade og skal derfor overholdes af
medlemsstaterne som medlemmer af Rédet, i overensstemmelse med princippet om loyalt
samarbejde, der styrer forbindelserne mellem EU-institutionerne og medlemsstaterne.

[...]

20. »LIMITE«-dokumenter ma ikke offentliggores, medmindre der er truffet afgerelse herom af
behorigt autoriserede tjenestemeend i Radet, en medlemsstats nationale administration (jf.
afsnit 21) eller, hvor det er relevant, af Radet i henhold til forordning [...] nr. 1049/2001 og
Rédets forretningsorden.
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21. Personalet i en anden EU-institution eller et andet EU-organ end Radet kan ikke selv beslutte
at offentliggere »LIMITE«-dokumenter uden forst at hgre Generalsekretariatet for Radet
(GSR). Personalet i en medlemsstats nationale administration herer GSR, inden en sadan
afgorelse treffes, medmindre det er klart, at dokumentet kan offentliggeres i
overensstemmelse med artikel 5 i forordning [...] nr. 1049/2001.«

D. Forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013

Artikel 2, nr. 1), i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013 af
11. september 2013 om undersegelser, der foretages af Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse
af Svig (OLAF), og om opheevelse af Europa-Parlamentets og Réadets forordning (EF)
nr. 1073/1999 og Radets forordning (Euratom) nr. 1074/1999 (EUT 2013, L 248, s. 1) definerer i
denne henseende »Unionens finansielle interesser« som »de indteegter, udgifter og aktiver, der er
omfattet af Den Europeiske Unions budget, og dem, der er omfattet af institutionernes,
organernes, kontorernes og agenturernes budgetter, og de budgetter, som forvaltes og overvages
af dem«.

E. Finansforordningen

Artikel 2 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) 2018/1046 af 18. juli 2018
om de finansielle regler vedrerende Unionens almindelige budget, om zendring af forordning
(EU) nr. 1296/2013, (EU) nr. 1301/2013, (EU) nr. 1303/2013, (EU) nr. 1304/2013, (EU)
nr. 1309/2013, (EU) nr. 1316/2013, (EU) nr. 223/2014, (EU) nr. 283/2014 og afgerelse
nr. 541/2014/EU og om opheevelse af forordning (EU, Euratom) nr. 966/2012 (EUT 2018, L 193,
s. 1, og berigtiget i EUT 2020, L 191, s. 5, herefter »finansforordningen«) med overskriften
»Definitioner« har folgende ordlyd:

»I denne forordning forstas ved:

[...]

7) »budgetgennemforelse«: udferelse af aktiviteter i forbindelse med forvaltning, overvagning,
kontrol og revision af budgetbevillinger i overensstemmelse med de metoder, der er fastsat i
artikel 62

[...]

19) »kontrol«: enhver foranstaltning, der treeffes for at give en rimelig sikkerhed med hensyn til
operationernes effektivitet, produktivitet og sparsommelighed, palidelig rapportering,
beskyttelse af aktiver og oplysninger, forebyggelse, afsloring og korrektion af svig og
uregelmaessigheder og opfelgning herpa samt tilfredsstillende styring af risiciene i
forbindelse med de underliggende transaktioners lovlighed og formelle rigtighed under
hensyntagen til programmernes flerarige karakter samt de pageldende betalingers art.
Kontrol kan indebeere forskellige tjek samt gennemforelse af politikker og procedurer med
henblik pé at nd de mal, der er omhandlet i forste punktum
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42) »medlemsstatsorganisation«: en enhed, der er etableret i en medlemsstat som et
offentligretligt organ eller som et privatretligt organ, der er pdalagt en offentlig
tjienesteydelsesopgave og har faet stillet tilstreekkelige finansielle garantier fra medlemsstaten

[...]

59) »forsvarlig @konomisk forvaltning«: budgetgennemforelse i overensstemmelse med
principperne om sparsommelighed, produktivitet og effektivitet

[...]«

Denne forordnings artikel 56 med overskriften »Budgetgennemforelse i overensstemmelse med
princippet om forsvarlig skonomisk forvaltning« bestemmer folgende:

»1. Kommissionen har ansvaret for budgetgennemforelsen med hensyn til indtegter og udgifter i
overensstemmelse med denne forordning og inden for rammerne af de godkendte bevillinger.

2. Medlemsstaterne samarbejder med Kommissionen, saledes at bevillingerne anvendes i
overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning.«

Den neevnte forordnings artikel 62 med overskriften »Metoder til budgetgennemforelse«
fastseetter folgende i stk. 1, forste afsnit:

»Kommissionen gennemferer budgettet pa en af folgende mader:

a) direkte (»direkte forvaltning«) som fastsat i artikel 125-153 ved dens tjenestegrene, herunder
dens personale ved EU-delegationer under ledelse af de respektive delegationschefer i
overensstemmelse med artikel 60, stk. 2, eller gennem forvaltningsorganer som omhandlet i
artikel 69

b) ved delt forvaltning med medlemsstaterne (»delt forvaltning«) som fastsat i artikel 63
og 125-129

c) indirekte (»indirekte forvaltning«) som fastsat i artikel 125-149 og 154-159, hvis dette
foreskrives i basisretsakten eller i de tilfeelde, der er omhandlet i artikel 58, stk. 2, litra a)-d),
ved at overdrage budgetgennemferelsesopgaver

[...]«

Forordningens artikel 63, der har overskriften »Delt forvaltning med medlemsstaterne,
fastseetter folgende i stk. 2:

»Medlemsstaterne treeffer ved udferelsen af deres opgaver i tilknytning til budgetgennemforelsen
alle nedvendige foranstaltninger, herunder lovgivningsmeessige, reguleringsmeessige og

administrative foranstaltninger, for at beskytte Unionens finansielle interesser, navnlig ved:

a) atsikre, at foranstaltninger, der finansieres over budgettet, gennemfares korrekt og effektivt og
i overensstemmelse med de relevante sektorspecifikke regler
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b) at udpege de organer, der har ansvaret for forvaltning og kontrol af EU-midler i
overensstemmelse med stk. 3, og overvage disse organer

c) at forebygge, opdage og korrigere uregelmeessigheder og svig

d) i overensstemmelse med denne forordning og de sektorspecifikke regler at samarbejde med
Kommissionen, [Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF)], [Den Europeeiske]
Revisionsre[t] og, for sa vidt angér de medlemsstater, der deltager i et forsteerket samarbejde i
henhold til [Radets forordning (EU) 2017/1939 af 12. oktober 2017 om gennemforelse af et
forsteerket samarbejde om oprettelse af Den Europeeiske Anklagemyndighed (»EPPO«)
(EUT 2017, L 283, s. 1)], med Den Europeiske Anklagemyndighed (EPPO), nar den er oprettet.

For at beskytte Unionens finansielle interesser udferer medlemsstaterne under overholdelse af
proportionalitetsprincippet og i overensstemmelse med denne artikel og de relevante
sektorspecifikke regler forudgaende og efterfolgende kontrol, herunder, hvor det er relevant, pa
stedet af repreesentative og/eller risikobaserede stikpreover af transaktioner. De inddriver ogsa
uretmeessigt udbetalte belgb og indleder retsforfelgning, hvis det i forbindelse hermed er
nedvendigt.

Medlemsstaterne péaleegger modtagerne sanktioner, der er effektive, star i et rimeligt forhold til
overtreedelsen og har afskreekkende virkning, nar det er foreskrevet i sektorspecifikke regler eller
i specifikke bestemmelser i national ret.

Kommissionen overvdger som led i sin risikovurdering og i overensstemmelse med
sektorspecifikke regler de forvaltnings- og kontrolsystemer, der er oprettet i medlemsstater.
Kommissionen overholder i sit revisionsarbejde proportionalitetsprincippet og tager hensyn til
storrelsen af den vurderede risiko i overensstemmelse med sektorspecifikke regler.«

Finansforordningens artikel 135 med overskriften »Beskyttelse af Unionens finansielle interesser
ved hjeelp af opdagelse af risici, udelukkelse og péleeggelse af skonomiske sanktioner« bestemmer:

»1. Med henblik pa at beskytte Unionens finansielle interesser opretter og anvender
Kommissionen et system for tidlig opdagelse og udelukkelse.

Formalet med sadan et system skal veere at lette:

a) tidlig opdagelse af personer eller enheder omhandlet i stk. 2, som udger en risiko for Unionens
finansielle interesser

[...]

3. Afgorelsen om at registrere oplysninger om en tidlig opdagelse af de i neerveerende artikels
stk. 1, andet afsnit, litra a), omhandlede risici, om at udelukke personer eller enheder omhandlet i
stk. 2 og/eller om at palegge en modtager en gkonomisk sanktion treeffes af den ansvarlige
anvisningsberettigede. Oplysninger vedrorende sadanne afgorelser registreres i den database, der
er omhandlet i artikel 142, stk. 1. Hvor sadanne afgerelser treeffes pa grundlag af artikel 136, stk. 4,
skal oplysningerne, der registreres i databasen, omfatte oplysningerne vedregrende de personer,
der er omhandlet i nsevnte stykke.

ECLI:EU:C:2022:98 9
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4. Afgorelsen om at udelukke personer eller enheder omhandlet i nserveerende artikels stk. 2 eller
om at paleegge en modtager gkonomiske sanktioner skal baseres pa en endelig dom eller i de
udelukkelsessituationer, der er omhandlet i artikel 136, stk. 1, pd en endelig administrativ
afgorelse eller pa en forelgbig juridisk vurdering foretaget af panelet omhandlet i artikel 143 i de
situationer, der er omhandlet i artikel 136, stk. 2, for at sikre en centraliseret vurdering i disse
situationer. I de tilfeelde, der er omhandlet i artikel 141, stk. 1, afviser den ansvarlige
anvisningsberettigede en deltager fra en given tildelingsprocedure.

Uden at det bergrer artikel 136, stk. 5, kan den ansvarlige anvisningsberettigede kun treeffe en
afgorelse om at udelukke en deltager eller en modtager og/eller om at paleegge en modtager en
okonomisk sanktion og en afgerelse om at offentliggere oplysningerne i forbindelse hermed pa
grundlag af en forelobig vurdering som omhandlet i artikel 136, stk. 2, efter at have modtaget en
henstilling fra det panel, der er omhandlet i artikel 143.«

II. Den anfegtede forordning

Det fremgar af den anfegtede forordnings henvisninger, at den blev vedtaget pa grundlag af
[»EUF-traktaten], seerlig artikel 322, stk. 1, litra a)«, samt [»Euratomtraktaten], seerlig
artikel 106A«.

2., 3.,5.-10., 12.-19. og 26. betragtning til den anfegtede forordning har folgende ordlyd:

»(2) Det Europeiske Rad fastslog i sine konklusioner af 21. juli 2020, at Unionens finansielle
interesser skal beskyttes i overensstemmelse med de generelle principper i traktaterne,
navnlig veerdierne fastsat i artikel 2 [...] TEU. Det understregede desuden vigtigheden af
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser og af overholdelsen af retsstatsprincippet.

(3) I henhold til retsstatsprincippet skal alle offentlige myndigheder handle inden for de
begreensninger, der er fastsat i loven, i overensstemmelse med de demokratiske veerdier og
med respekt for de grundleggende rettigheder som fastlagt i Den Europeeiske Unions
charter om grundleggende rettigheder [herefter »chartret«] og andre relevante
instrumenter og under uafhengige og upartiske domstoles kontrol. Det kreever navnlig, at
principperne om legalitet ([dom af 29. april 2004, Kommissionen mod CAS Succhi di
Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, preemis 63]), der indebeerer en gennemsigtig, ansvarlig,
demokratisk og  pluralistisk  lovgivningsprocedure,  retssikkerhed ([dom  af
12. november 1981, Meridionale Industria Salumi m.fl., 212/80-217/80, EU:C:1981:270,
preemis 10]), forbud mod vilkirlighed i den offentlige forvaltning ([dom af
21. september 1989, Hoechst mod Kommissionen, 46/87 og 227/88, EU:C:1989:337,
preemis 19]), effektiv retsbeskyttelse, herunder adgang til domstolsprevelse, ved uatheengige
og upartiske domstole ([dom af 27. februar 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses,
C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 31, 40 og 41, og af 25. juli 2018, Minister for Justice and
Equality (Mangler ved domstolssystemet), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, preemis 63-67]),
og magtens deling ([dom af 22. december 2010, DEB, C-279/09, EU:C:2010:811, preemis 58,
og domme af 10. november 2016, Poltorak, C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, preemis 35, og
Kovalkovas, C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, premis 36,]) respekteres ([Meddelelse fra
Kommissionen med overskriften »En ny EU-retlig ramme for at styrke retsstatsprincippet,
COM(2014) 158 final, bilag I]).
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Nar et kandidatland bliver medlemsstat, tilslutter det sig en retlig konstruktion, som er
baseret pa den grundleeggende preemis, hvorefter hver medlemsstat deler en reekke feelles
veerdier, som Unionen er bygget pa som anfort i artikel 2 [...] TEU, med samtlige andre
medlemsstater og anerkender, at disse deler dem med den. Denne preemis forudseetter og
begrunder, at der foreligger en gensidig tillid mellem medlemsstaterne med hensyn til
anerkendelsen af disse veerdier og dermed under iagttagelse af EU-retten, der gennemfeorer
disse ([udtalelse 2/13 (Unionens tiltreedelse af EMRK) af 18. december 2014,
EU:C:2014:2454, preemis 168]). Medlemsstaternes love og praksis ber fortsette med at
overholde de felles veerdier, som Unionen bygger pa.

Selv om Unionens veerdier ikke er rangordnet, er respekten for retsstatsprincippet afggrende
for beskyttelsen af de gvrige grundleeggende veerdier, som Unionen bygger pd, sdsom frihed,
demokrati, ligestilling og respekt for menneskerettighederne. Respekt for retsstatsprincippet
er ulpseligt forbundet med respekt for demokrati og for grundleeggende rettigheder. Der kan
ikke veere demokrati og respekt for grundleggende rettigheder uden respekt for
retsstatsprincippet og omvendt.

Nar medlemsstaterne gennemforer Unionens budget, herunder midler, der tildeles gennem
EU-genopretningsinstrumentet, som er oprettet ved [Radets forordning (EU) 2020/2094 af
14. december 2020 om oprettelse af et EU-genopretningsinstrument til stotte for
genopretningen efter covid-19-krisen (EUT 2020, L 433 I, s. 23)], og gennem lan og andre
instrumenter med sikkerhedsstillelse over Unionens budget, og uanset hvilken
gennemforelsesmetode de benytter, udger respekt for retsstatsprincippet en vigtig
forudseetning for overholdelse af princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning som
fastsat i artikel 317 [TEUF].

Medlemsstaterne kan kun sikre forsvarlig okonomisk forvaltning, hvis de offentlige
myndigheder agerer i overensstemmelse med loven, hvis tilfeelde af svig, herunder
skattesvig, skatteunddragelse, korruption, interessekonflikter og andre lovbrud, forfolges
effektivt af efterforskende og retsforfolgende myndigheder, og hvis vilkarlige eller ulovlige
afgorelser truffet af offentlige myndigheder, herunder de retshandhaevende myndigheder,
kan gores til genstand for effektiv domstolsprovelse udevet af uatheengige domstole og af
EU-Domstolen.

Retsveesenets uafhengighed og upartiskhed ber altid garanteres, og efterforskende og
retsforfolgende myndigheder ber veere i stand til at udeve deres funktioner korrekt.
Retsveesenet og de efterforskende og retsforfolgende myndigheder beor tildeles tilstreekkelige
finansielle og menneskelige ressourcer og procedurer til at handle effektivt og pa en made,
der fuldt ud respekterer retten til en retfeerdig rettergang, herunder respekt for retten til et
forsvar. Endelige domme ber gennemfores effektivt. Disse betingelser forudseettes som en
minimumsgaranti mod ulovlige og vilkarlige afgerelser truffet af offentlige myndigheder,
der kunne skade Unionens finansielle interesser.

Retsveesenets uafhengighed forudseetter navnlig, at det berorte retslige organ bade i
henhold til de relevante regler og i praksis kan udfere sine retslige funktioner fuldsteendig
uatheengigt og uden at veere underlagt noget hierarkisk forhold eller sta i
atheengighedsforhold til nogen og uden at modtage ordrer eller instrukser fra nogen, og at
det saledes er beskyttet mod indgreb og pres udefra, der kan bringe dets medlemmers
uafheengige bedeommelse i fare og péavirke deres afgerelser. Garantierne for uaftheengighed
og upartiskhed forudseetter, at der findes regler, navnlig om organets sammenseetning,
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medlemmernes udneevnelse og funktionsperiode, tilfeelde, hvor organets medlemmer har
pligt til at vige deres seede, samt tilfeelde, hvor de kan afseettes, som gor det muligt at fjerne
enhver rimelig tvivl i offentligheden om, at det neevnte organ er uimodtageligt for
pavirkninger udefra og neutralt i forhold til de interesser, som star over for hinanden.

Artikel 19 [...] TEU, der giver konkret udtryk for veerdien af retsstatsprincippet fastsat i
artikel 2 [...] TEU, kreever, at medlemsstaterne sikrer en effektiv retsbeskyttelse pa de
omrader, der er omfattet af EU-retten, herunder dem, der vedrorer gennemforelsen af
Unionens budget. Selve eksistensen af en effektiv domstolsprevelse, som skal sikre
overholdelsen af EU-retten, er ulgseligt forbundet med eksistensen af en retsstat og kreever
uatheengige domstole ([dom af 27. februar 2018, Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 32-36]). Det er afgerende at bevare
domstolenes uafthengighed, hvilket bekreeftes af artikel 47, stk. 2, i chartret ([dom af
27. februar 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
preemis 40 og 41]). Det geelder iser for domstolsprovelsen af gyldigheden af
foranstaltninger, kontrakter eller andre instrumenter, der foranlediger offentlige udgifter
eller offentlig geeld, bl.a. inden for rammerne af offentlige udbud, der ogsa kan indbringes
for domstolene.

Der er derfor en klar forbindelse mellem overholdelse af retsstatsprincippet og den effektive
gennemforelse af Unionens budget i overensstemmelse med princippet om forsvarlig
okonomisk forvaltning.

Unionen har udviklet en bred vifte af instrumenter og processer, der fremmer
retsstatsprincippet og  dets anvendelse, herunder finansiel stotte  til
civilsamfundsorganisationer, den europeiske retsstatsmekanisme og [Unionens]
resultattavle for retlige anliggender, og sikrer en effektiv reaktion fra EU-institutionerne pa
tilsideseettelser af retsstatsprincippet gennem traktatbrudssager og proceduren fastsat i
artikel 7 [...] TEU. Den mekanisme, der fastsettes i denne forordning, supplerer disse
instrumenter ved at beskytte Unionens budget mod tilsideseettelser af retsstatsprincippet,
som pavirker dens forsvarlige gkonomiske forvaltning eller beskyttelsen af Unionens
finansielle interesser.

Tilsideseettelser af retsstatsprincippet, navnlig dem, der pavirker offentlige myndigheders
korrekte funktion og effektiv domstolsprevelse, kan veere til alvorlig skade for Unionens
finansielle interesser. Dette geelder for individuelle tilsideseaettelser af retsstatsprincippet og
i endnu hgjere grad for udbredte tilsideseettelser eller tilsideseettelser, der skyldes
tilbagevendende praksis eller undladelser fra offentlige myndigheders side eller generelle
foranstaltninger vedtaget af sidanne myndigheder.

Afsloring af tilsideseettelser af retsstatsprincippet kreever en grundig kvalitativ vurdering fra
Kommissionens side. Den vurdering ber vere objektiv, upartisk og fair og bor tage hensyn
til relevante oplysninger fra tilgeengelige kilder og anerkendte institutioner, herunder
domme afsagt af EU-Domstolen, beretninger fra Revisionsretten, Kommissionens arlige
rapport om retsstatsprincippet og [Unionens] resultattavle for retlige anliggender,
rapporter fra Det Europeiske Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF) og Den Europeeiske
Anklagemyndighed (EPPO), alt efter hvad der er relevant, samt konklusioner og
henstillinger fra relevante internationale organisationer og netveerk, herunder
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Europaradets organer sdsom Europarddets Sammenslutning af Stater mod Korruption
(Greco) og Venedigkommissionen, navnlig dens liste over retsstatskriterier, og de
europeeiske netveerk af hojesteretter og domstolsadministrationer. Hvis det er ngdvendigt
for at udarbejde en grundig kvalitativ vurdering, vil Kommissionen kunne hegre Den
Europzeiske Unions Agentur for Grundleeggende Rettigheder og Venedigkommissionen.

(17) Denne forordnings foranstaltninger er iseer nedvendige i tilfeelde, hvor andre procedurer
fastsat i EU-lovgivningen ikke muligger en mere effektiv beskyttelse af Unionens budget.
Unionens finansielle lovgivning og de geeldende sektorspecifikke og finansielle regler
indeholder flere muligheder for at beskytte Unionens budget, herunder afbrydelser,
suspensioner eller finansielle korrektioner, der er forbundet med uregelmeessigheder eller
alvorlige mangler i forvaltnings- og kontrolsystemer. De foranstaltninger, der skal vedtages
i tilfeelde af tilsideseettelser af retsstatsprincippet, og proceduren for vedtagelse af sadanne
foranstaltninger ber fastleegges. Sadanne foranstaltninger ber omfatte suspension af
betalinger og forpligtelser, suspension af udbetaling af trancher eller fortidig
tilbagebetaling af lan, nedseettelse af finansiering i henhold til eksisterende forpligtelser og
et forbud mod indgéelse af nye forpligtelser med modtagere eller indgaelse af nye aftaler
om lan eller andre instrumenter med sikkerhedsstillelse over Unionens budget.

(18) Proportionalitetsprincippet bor finde anvendelse ved bestemmelsen af de foranstaltninger,
der skal vedtages, idet der navnlig tages hensyn til situationens alvor, den tid, der er géet,
siden den pageeldende adferd blev indledt, adfeerdens varighed og gentagelse, hensigten, i
hvilket omfang den berorte medlemsstat samarbejder for at bringe tilsideseettelserne af
retsstatsprincippet til ende og konsekvenserne for den forsvarlige skonomiske forvaltning
af Unionens budget eller for Unionens finansielle interesser.

(19) Det er afgerende, at slutmodtageres og tilskudsmodtageres berettigede interesser beskyttes
pa beherig vis, nir der vedtages foranstaltninger i tilfeelde af tilsideseettelser af
retsstatsprincippet. Nar Kommissionen overvejer, hvilke foranstaltninger der skal
vedtages, bor den tage hensyn til deres potentielle virkning pa slutmodtagere og
tilskudsmodtagere. I betragtning af at betalinger under delt forvaltning fra Kommissionen
til medlemsstaterne er retligt uatheengige af betalinger fra nationale myndigheder til
tilskudsmodtagere, bor passende foranstaltninger i henhold til denne forordning ikke
anses for at pavirke tilgeengeligheden af finansiering af betalinger til tilskudsmodtagere i
overensstemmelse med de betalingsfrister, der er fastsat i de geeldende sektorspecifikke og
finansielle regler. Afgorelser, der vedtages i henhold til denne forordning, og forpligtelser
over for slutmodtagere og tilskudsmodtagere, der er fastsat i denne forordning, er en del af
geldende EU-ret med hensyn til gennemforelse af finansiering ved delt forvaltning. De
medlemsstater, der er berert af foranstaltningerne, bor regelmeessigt afleegge rapport til
Kommissionen om overholdelsen af deres forpligtelser over for slutmodtagere og
tilskudsmodtagere. Afleeggelse af rapporter om overholdelse af de betalingsforpligtelser
over for tilskudsmodtagere, der er fastsat i de geeldende sektorspecifikke og finansielle
regler, bor gore det muligt for Kommissionen at kontrollere, at afgerelser i henhold til
denne forordning ikke pa nogen made, hverken direkte eller indirekte, indvirker pa
betalinger, der skal foretages i henhold til de geeldende sektorspecifikke og finansielle regler.

For at styrke beskyttelsen af slutmodtagerne og tilskudsmodtagerne bor Kommissionen stille
oplysninger og radgivning til radighed via et websted eller en internetportal sammen med
passende veerktgjer til at underrette Kommissionen om enhver overtreedelse af offentlige
enheders og medlemsstaters retlige forpligtelse til at fortsette med at foretage betalinger
efter vedtagelsen af foranstaltninger i henhold til denne forordning. Kommissionen ber
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folge op pa sadanne oplysninger for at kontrollere, om de geeldende regler, navnlig artikel
[69], artikel [74], stk. 1, litra b), og artikel [104] i Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EU) [2021/1060] af [24. juni 2021] om feelles bestemmelser for Den Europeeiske Fond for
Regionaludvikling, Den Europeiske Socialfond Plus, Samherighedsfonden[, Fonden for
Retfeerdig Omstilling og Den Europeiske Hav-, Fiskeri- og Akvakulturfond] og om
finansielle regler for neaevnte fonde og for Asyl- og Migrationsfonden, Fonden for Intern
Sikkerhed og instrumentet for greenseforvaltning og [visumpolitik] [(EUT 2021, L 231,
s. 159)]), er overholdt. Hvor det er nedvendigt for at sikre, at ethvert af offentlige enheder
eller medlemsstater skyldigt belgb effektivt betales til slutmodtagere og tilskudsmodtagere,
ber Kommissionen inddrive de udbetalte belgb eller, hvor det er hensigtsmeessigt, foretage
en finansiel korrektion ved at nedseette EU-stotten til et program i overensstemmelse med
de geeldende sektorspecifikke og finansielle regler.

(26) Proceduren for vedtagelse og opheevelse af foranstaltninger bor respektere principperne om

objektivitet, ikkeforskelsbehandling og ligebehandling af medlemsstaterne og ber
gennemfores ud fra en upartisk og evidensbaseret tilgang. Hvis den berorte medlemsstat
undtagelsesvis mener, at der sker alvorlige tilsidesaettelser af disse principper, kan den
anmode formanden for Det Europeeiske Rdd om at foreleegge sagen pa det neeste
Europeeiske Radd. I sdadanne undtagelsestilfeelde ber der ikke treeffes afgorelse om
foranstaltningerne, for Det Europeeiske Rad har droftet sagen. Denne procedure ber som
regel ikke vare mere end tre maneder, efter at Kommissionen har forelagt sit forslag for
Rédet.«

Forordningens artikel 1 bestemmer:

»Denne forordning fastseetter de regler, der er ngdvendige for at beskytte Unionens budget i tilfeelde af
tilsideseettelser af retsstatsprincippet i medlemsstaterne.«

Forordningens artikel 2 er affattet siledes:

»I denne forordning forstas ved:

a)

»retsstatsprincippet«: den EU-veerdi, der er nedfeldet i artikel 2 [...] TEU. Det omfatter

principperne om legalitet, der indebzerer en gennemsigtig, ansvarlig, demokratisk og
pluralistisk lovgivningsprocedure, retssikkerhed, forbud mod vilkarlighed i den offentlige
forvaltning, effektiv retsbeskyttelse, herunder adgang til domstolsprevelse ved uathengige og

upartiske domstole, ogsa med hensyn til grundleeggende rettigheder, magtens deling,

ikkeforskelsbehandling og lighed for loven. Retsstatsprincippet forstds under hensyntagen til
Unionens ovrige veerdier og principper, der er nedfeeldet i artikel 2 [...] TEU

»offentlig enhed«: en offentlig myndighed pa ethvert niveau, herunder nationale, regionale og

lokale myndigheder, samt medlemsstatsorganisationer som omhandlet i artikel 2, nr. 42), i

14
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ECLI:EU:C:2022:98



19

20

Dom AF 16.2.2022 — sag C-157/21
POLEN MOD PARLAMENTET OG RADET

Den anfeegtede forordnings artikel 3 med overskriften » Tilsideseettelser af retsstatsprincippet« er
affattet saledes:

»Med henblik pa denne forordning kan folgende veere tegn pa tilsideseettelser af
retsstatsprincippet:

a) at bringe retsveesenets uaftheengighed i fare

b) at undlade at forhindre, korrigere eller sanktionere vilkarlige eller ulovlige afgorelser truffet af
offentlige myndigheder, herunder retshandheevende myndigheder, at tilbageholde finansielle
og menneskelige ressourcer til skade for deres korrekte funktionsmade eller at undlade at
sikre fraveer af interessekonflikter

c) at begrense adgangen til og effektiviteten af retsmidler, herunder gennem restriktive
procedureregler og manglende opfyldelse af retsafgerelser, eller at begreense effektiv
efterforskning, retsforfolgning eller sanktionering af overtreedelser af lovgivningen.«

Denne forordnings artikel 4, der har overskriften »Betingelser for vedtagelse af foranstaltninger,
bestemmer:

»1. Der skal treffes passende foranstaltninger, hvor det i overensstemmelse med artikel 6
konstateres, at tilsideseettelser af retsstatsprincippet i en medlemsstat pavirker eller udger en
alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser pa en tilstreekkelig direkte made.

2. Med henblik pa denne forordning skal tilsideseettelser af retsstatsprincippet vedrore et eller
flere af folgende:

a) den korrekte funktion af de myndigheder, der gennemferer Unionens budget, herunder lan og
andre instrumenter med sikkerhedsstillelse over Unionens budget, navnlig i forbindelse med
offentlige udbuds- eller tilskudsprocedurer

b) den korrekte funktion af de myndigheder, der foretager finansiel kontrol, overvagning og
revision, og af effektive og gennemsigtige systemer for finansiel forvaltning og ansvarlighed

c) den korrekte funktion af efterforskende og retsforfolgende myndigheder i forbindelse med
efterforskning og retsforfelgning af svig, herunder skattesvig, korruption og andre
overtraedelser af EU-retten i forbindelse med gennemforelsen af Unionens budget eller med
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser

d) effektiv domstolsprovelse udevet af uatheengige domstole af de i litra a), b) og c¢) omhandlede
myndigheders handlinger eller undladelser

e) forebyggelse og sanktionering af svig, herunder skattesvig, korruption og andre overtraedelser
af EU-retten i forbindelse med gennemforelsen af Unionens budget eller med beskyttelsen af
Unionens finansielle interesser og nationale domstoles eller administrative myndigheders
indferelse af virkningsfulde og afskraekkende sanktioner over for modtagere

f) tilbagesegning af uretmeessigt udbetalte midler
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g) effektivt og rettidigt samarbejde med OLAF og, under forudseetning af den berorte
medlemsstats deltagelse, med EPPO i forbindelse med deres efterforskninger eller
retsforfolgninger i henhold til de geeldende EU-retsakter i overensstemmelse med princippet
om loyalt samarbejde

h) andre situationer eller anden adfeerd fra myndigheders side, som er relevant(e) i forbindelse
med den forsvarlige gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af
Unionens finansielle interesser.«

Forordningens artikel 5 med overskriften »Foranstaltninger til beskyttelse af Unionens budget«
fastseetter folgende i stk. 1-4:

»1. Forudsat at betingelserne i denne forordnings artikel 4 er opfyldt, kan der vedtages en eller
flere af folgende passende foranstaltninger efter proceduren i denne forordnings artikel 6:

a) hvor Kommissionen gennemforer Unionens budget ved direkte eller indirekte forvaltning i
henhold til finansforordningens artikel 62, stk. 1, litra a) og c), og hvor modtageren er en
offentlig enhed:

i) en suspension af betalinger eller af gennemforelsen af den retlige forpligtelse eller en
opheevelse af den retlige forpligtelse i henhold til artikel 131, stk. 3, i finansforordningen

ii) et forbud mod indgéelse af nye retlige forpligtelser

iii) en fuldsteendig eller delvis suspension af udbetaling af trancher eller en fortidig
tilbagebetaling af lan med sikkerhedsstillelse over Unionens budget

iv) en suspension eller reduktion af den gkonomiske fordel i henhold til et instrument med
sikkerhedsstillelse over Unionens budget

v) et forbud mod indgaelse af nye aftaler om ldn eller andre instrumenter med
sikkerhedsstillelse over Unionens budget

b) hvor Kommissionen gennemfgrer Unionens budget ved delt forvaltning med medlemsstaterne
i henhold til finansforordningens artikel 62, stk. 1, litra b):
i) ensuspension af godkendelsen af et eller flere programmer eller en sendring deraf
ii) en suspension af forpligtelser
iii) en nedseettelse af forpligtelser, herunder gennem finansielle korrektioner eller overforsler
til andre udgiftsprogrammer
iv) en reduktion i forfinansiering
v) en afbrydelse af betalingsfrister
vi) en suspension af betalinger.

2. Medmindre afggrelsen om vedtagelse af foranstaltningerne fastsetter andet, bererer
indforelsen af passende foranstaltninger ikke de i stk. 1, litra a), omhandlede offentlige enheders
eller de i stk. 1, litra b), omhandlede medlemsstaters forpligtelser til at gennemfore det program
eller den fond, der bergres af foranstaltningen, navnlig ikke de forpligtelser, som de har over for
slutmodtagere eller tilskudsmodtagere, herunder forpligtelsen til at foretage betalinger i henhold
til denne forordning og de relevante sektorspecifikke eller finansielle regler. Nar EU-midler
gennemfores ved delt forvaltning, afleegger medlemsstater, der er berert af foranstaltninger
vedtaget i medfer af denne forordning, rapport til Kommissionen om deres overholdelse af disse
forpligtelser hver tredje méned efter vedtagelsen af foranstaltningerne.
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Kommissionen kontrollerer, om geeldende ret er overholdt, og treffer om nedvendigt alle
passende foranstaltninger til at beskytte Unionens budget i overensstemmelse med
sektorspecifikke og finansielle regler.

3. De foranstaltninger, der treeffes, skal veere forholdsmeessige. De fastseettes i lyset af den faktiske
eller potentielle indvirkning af tilsideseettelserne af retsstatsprincippet pa den forsvarlige
okonomiske forvaltning af Unionens budget eller Unionens finansielle interesser. Der tages
beherigt hensyn til arten, varigheden, alvoren og omfanget af tilsideseettelserne af
retsstatsprincippet. Foranstaltningerne skal sa vidt muligt veere rettet mod de EU-tiltag, der
bergres af tilsideseettelserne.

4. Kommissionen stiller oplysninger og vejledning til radighed til fordel for slutmodtagere eller
tilskudsmodtagere om de i stk. 2 omhandlede forpligtelser, der pahviler medlemsstaterne, via et
websted eller en internetportal. Kommissionen stiller desuden pa samme websted eller
internetportal egnede veerktgjer til radighed for slutmodtagere eller tilskudsmodtagere med
henblik pa at underrette Kommissionen om enhver overtreedelse af disse forpligtelser, som efter
disse endelige modtageres eller stottemodtageres mening pavirker dem direkte. Dette stykke
anvendes pa en made, der sikrer beskyttelse af personer, der indberetter overtreedelser af
EU-retten, i overensstemmelse med principperne i Europa-Parlamentets og Rédets direktiv
(EU) 2019/1937 [af 23. oktober 2019 om beskyttelse af personer, der indberetter overtreedelser af
EU-retten (EUT 2019, L 305, s. 17)]. Oplysninger fra slutmodtagere eller tilskudsmodtagere i
henhold til dette stykke ledsages af bevis for, at den pageldende slutmodtager eller
tilskudsmodtager har indgivet en formel klage til den relevante myndighed i den berorte
medlemsstat.«

Den neevnte forordnings artikel 6, der har overskriften »Procedure, har folgende ordlyd:

»1. Hvor Kommissionen finder, at den har rimelige grunde til at antage, at betingelserne i
artikel 4 er opfyldt, sender den, medmindre den mener, at andre procedurer fastsat i
EU-lovgivningen vil gore det muligt at beskytte Unionens budget mere effektivt, en skriftlig
meddelelse herom til den berorte medlemsstat, hvori den redegor for de faktuelle elementer og
specifikke forhold, p& hvilke den baserede sine konstateringer. Kommissionen underretter straks
Europa-Parlamentet og Ridet om enhver sadan meddelelse og om dens indhold.

2. Ilyset af de oplysninger, der er modtaget i henhold til stk. 1, kan Europa-Parlamentet invitere
Kommissionen til en struktureret dialog om dens konstateringer.

3. Ved vurderingen af, om betingelserne i artikel 4 er opfyldt, tager Kommissionen hensyn til
relevante oplysninger fra tilgeengelige kilder, herunder afgorelser, konklusioner og henstillinger
fra EU-institutioner, andre relevante internationale organisationer og andre anerkendte
institutioner.

4. Kommissionen kan anmode om yderligere oplysninger, som den har brug for til at foretage den
i stk. 3 omhandlede vurdering, bade for og efter at have sendt den skriftlige meddelelse i henhold
til stk. 1.

5. Den bergrte medlemsstat foreleegger de nedvendige oplysninger og kan fremseette
bemeerkninger til konstateringerne indeholdt i den meddelelse, der er omhandlet i stk. 1, inden
for en frist, der skal fastseettes af Kommissionen, og som skal veere pa mindst en maned og ikke
leengere end tre maneder regnet fra datoen for meddelelsen af konstateringerne. I sine
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bemeerkninger kan medlemsstaten foresla, at der vedtages afhjelpende foranstaltninger som
reaktion pa konstateringerne indeholdt i Kommissionens meddelelse.

6. Kommissionen tager hensyn til de modtagne oplysninger og alle bemaerkninger fra den berorte
medlemsstat samt tilstreekkeligheden af eventuelle afhjeelpende foranstaltninger, der er foreslaet,
nar den beslutter, hvorvidt den vil fremseette et forslag til en gennemforelsesafgorelse om
passende foranstaltninger. Kommissionen foretager sin vurdering inden for en vejledende frist pa
en méaned fra modtagelsen af eventuelle oplysninger fra den berorte medlemsstat eller af dens
bemeerkninger eller, nar der ikke er modtaget nogen oplysninger eller bemeerkninger, fra udlgbet
af fristen fastsat i henhold til stk. 5, og under alle omsteendigheder inden for en rimelig frist.

7. Agter Kommissionen at foreleegge et forslag i medfer af stk. 9, giver den forinden forelaeggelsen
medlemsstaten lejlighed til at fremseette sine bemerkninger, navnlig for sa vidt angér de patenkte
foranstaltningers forholdsmeessighed, inden for en maned.

8. Ved vurdering af forholdsmeessigheden af de foranstaltninger, der skal treeffes, tager
Kommissionen hensyn til de oplysninger og den vejledning, der er omhandlet i stk. 3.

9. Hvor Kommissionen finder, at betingelserne i artikel 4 er opfyldt, og at de afhjelpende
foranstaltninger, som medlemsstaten eventuelt matte have foresldet i henhold til stk. 5, ikke i
tilstreekkelig grad tager hensyn til konstateringerne indeholdt i Kommissionens meddelelse,
foreleegger den Radet et forslag til en gennemforelsesafgorelse om passende foranstaltninger
inden for en méned fra modtagelsen af medlemsstatens bemeerkninger eller, hvis der ikke er
fremsat bemeerkninger, uden unedigt ophold og under alle omstendigheder inden for en méned
fra fristen i stk. 7. I forslaget anferes de specifikke grunde og den dokumentation, som
Kommissionen har lagt til grund for sine konstateringer.

10. Radet vedtager den i denne artikels stk. 9 omhandlede gennemforelsesafgerelse inden for en
maned fra modtagelsen af Kommissionens forslag. I undtagelsestilfeelde kan fristen for
vedtagelsen af gennemforelsesafgorelsen forleenges med hejst to méneder. Med henblik pa at
sikre en rettidig afgerelse gor Kommissionen brug af sine rettigheder i henhold til artikel 237 [...]
TEUF, hvor den finder det hensigtsmeessigt.

11. Rédet kan med kvalificeret flertal eendre Kommissionens forslag og vedtage den eendrede
tekst ved hjeelp af en gennemforelsesafgorelse.«

Den anfegtede forordnings artikel 7 med overskriften »Ophevelse af foranstaltninger«
foreskriver i stk. 1 og 2:

»1. Den berorte medlemsstat kan til enhver tid vedtage nye afhjelpende foranstaltninger og
foreleegge Kommissionen en skriftlig meddelelse med dokumentation for, at betingelserne i
artikel 4 ikke leengere er opfyldt.

2. Pa anmodning af den bergrte medlemsstat eller pa eget initiativ og senest et ar efter Radets
vedtagelse af foranstaltninger foretager Kommissionen en revurdering af situationen i den
bergrte medlemsstat under hensyntagen til enhver dokumentation, der er forelagt af den berorte
medlemsstat, samt af tilstreekkeligheden af eventuelle nye athjelpende foranstaltninger vedtaget
af den bergrte medlemsstat.
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Finder Kommissionen, at betingelserne i artikel 4 ikke leengere er opfyldt, foreleegger den Radet et
forslag til en gennemforelsesafgorelse om opheevelse af de vedtagne foranstaltninger.

Finder Kommissionen, at den situation, der forte til vedtagelsen af foranstaltninger, er delvis
afhjulpet, foreleegger den Radet et forslag til en gennemforelsesafgorelse om tilpasning af de
vedtagne foranstaltninger.

Finder Kommissionen, at den situation, der forte til vedtagelsen af foranstaltninger, ikke er
athjulpet, retter den en begrundet afgorelse til den berorte medlemsstat og underretter Radet
herom.

Nar den berorte medlemsstat foreleegger en skriftlig meddelelse i henhold til stk. 1, foreleegger
Kommissionen sit forslag eller vedtager sin afgerelse inden for en maned efter modtagelsen af
meddelelsen. Denne periode kan forleenges i beherigt begrundede tilfeelde, og i sa fald
underretter Kommissionen straks den bergrte medlemsstat om begrundelsen for forleengelsen.

Proceduren i artikel 6, stk. 3, 4, 5, 6, 9, 10 og 11, finder tilsvarende anvendelse, alt efter hvad der er
relevant.«

III. Parternes pastande og retsforhandlingerne for Domstolen

Republikken Polen har nedlagt pastand om, at den anfeegtede forordning annulleres, og at
Parlamentet og Rédet tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Parlamentet og Radet har nedlagt pastand om frifindelse og om, at Republikken Polen tilpligtes at
betale sagsomkostningerne.

Ved processkrift af 12. maj 2021 har Parlamentet anmodet om, at neerveerende sag undergives den
fremskyndede procedure efter artikel 133 i Domstolens procesreglement. Til stotte for denne
anmodning har Parlamentet gjort geeldende, at vedtagelsen af den anfeegtede forordning var en
veesentlig politisk betingelse for dets godkendelse af Radets forordning (EU, Euratom) 2020/2093
af 17. december 2020 om fastleeggelse af den flerarige finansielle ramme for arene 2021-2027
(EUT 2020, L 433 I, s. 11, herefter »den flerarige finansielle ramme for 2021-2027«), og at de
midler, der er tilgeengelige i medfer af covid-19-genopretningsplanen med overskriften
»NextGenerationEU«, henset til den okonomiske uopsaettelighed, skal stilles til radighed for
medlemsstaterne med meget korte frister. Parlamentet har i denne henseende anfort, at det
folger af artikel 3, stk. 4, i forordning 2020/2094, at mindst 60% af de retlige forpligtelser skal
indgés senest den 31. december 2022, og at alle retlige forpligtelser skal indgas senest den
31. december 2023. Parlamentet har desuden fremheevet, at efter at Radets afgorelse (EU,
Euratom) 2020/2053 af 14. december 2020 om ordningen for Den Europeziske Unions egne
indteegter og om ophaevelse af afggrelse 2014/335/EU, Euratom (EUT 2020, L 424, s. 1) tradte i
kraft, vil Kommissionen fra sommeren 2022 optage lan pa kapitalmarkederne med henblik pa at
finansiere forneevnte genopretningsplan. Ifglge Parlamentet vil lanet og tilrddighedsstillelsen af
meget betydelige midler med meget kort frist uundgaeligt medfere risici for Unionens budget,
som den anfegtede forordning tilsigter at beskytte. En sddan beskyttelse er vigtig, eftersom den
manglende evne til at beskytte budgettet effektivt kan have skadelige virkninger, navnlig for den
langsigtede solidaritet i Unionen.
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Procesreglementets artikel 133, stk. 1, fastseetter, at Domstolens preesident efter anmodning fra
sagsogeren eller sagsogte efter at have hert modparten, den refererende dommer og
generaladvokaten kan beslutte at undergive en sag en fremskyndet procedure, néar sagens karakter
kreever, at den behandles hurtigt.

I det foreliggende tilfzelde har Domstolens preesident den 9. juni 2021 besluttet, efter at have hort
parterne, den refererende dommer og generaladvokaten, at denne anmodning skal tages til folge.
Denne afgorelse blev begrundet med den foreliggende sags grundleeggende betydning for
Unionens retsorden, navnlig for s& vidt som den vedrerer Unionens befgjelser til at beskytte sit
budget og sine finansielle interesser mod pavirkninger, som kan folge af tilsidesaettelser af de
veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU.

Ved afgorelse truffet af Domstolens preesident den 25. juni 2021 har Kongeriget Belgien,
Kongeriget Danmark, Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske
Republik, Storhertugdemmet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland,
Kongeriget Sverige og Kommissionen féet tilladelse til at intervenere til stotte for Parlamentets
og Radets pastande.

Ved afgorelse truffet af Domstolens preesident samme dag har Ungarn faet tilladelse til at
intervenere til stotte for Republikken Polens pastande.

Ved processkrift af 11. maj 2021 har Rddet anmodet Domstolen om ikke at tage hensyn til de
passager i Republikken Polens stevning og bilagene hertil, som henviser til udtalelse
nr. 13593/18 fra Réadets Juridiske Tjeneste af 25. oktober 2018 om forslag til Europa-Parlamentets
og Radets forordning om beskyttelse af Unionens budget i tilfeelde af generaliserede mangler i
medlemsstaterne for sa vidt angér retsstatsprincippet ((COM/2018) 324 final), der 1a til grund for
den anfegtede forordning (herefter »juridisk udtalelse nr. 13593/18«), eller som gengiver
indholdet af denne juridiske udtalelse. Den 29. juni 2021 har Domstolen besluttet at udseette
afgorelsen om denne anmodning til sagens behandling i realiteten.

Den 7. september 2021 har Domstolen, idet neerveerende sag efter dens opfattelse er af seerlig
vigtighed, efter at have hort generaladvokaten, besluttet at henvise sagen til Domstolens plenum i
overensstemmelse med artikel 16, sidste afsnit, i statutten for Den Europeiske Unions Domstol.

IV. Om anmodningen om ikke at tage hensyn til visse passager i Republikken Polens
staevning

A. Parternes argumentation

Til stotte for anmodningen om, at der ikke tages hensyn til punkt 53, 75, 126, 133 og 139 i
Republikken Polens steevning, for s& vidt som disse henviser til juridisk udtalelse nr. 13593/18,
gengiver indholdet heraf eller afspejler analysen heri, har Rédet gjort geeldende, at denne
juridiske udtalelse er et ikkeklassificeret internt dokument med paskriften »LIMITE«. Det er
saledes omfattet af tavshedspligten, og fremleeggelsen heraf under retssager forudseetter, at de
betingelser, der er fastsat i bl.a. artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden samt i afsnit 20 og 21 i
retningslinjerne for handtering af dokumenter internt i Radet, overholdes.
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I henhold til forretningsordenens artikel 6, stk. 2, kan alene Radet eller Coreper tillade, at der
under retssager fremlegges genparter eller uddrag af radsdokumenter, der ikke allerede er gjort
offentligt tilgeengelige i henhold til EU-rettens bestemmelser om aktindsigt. I henhold til disse
retningslinjers afsnit 20 og 21 ma »LIMITE«-dokumenter i gvrigt ikke offentliggores, medmindre
der er truffet afgorelse herom af en behgrigt autoriseret tjenestemand i Rddet, en medlemsstats
nationale administration, efter heoring af GSR eller, hvor det er relevant, af Radet i henhold til
forordning nr. 1049/2001 og Rédets forretningsorden.

I den foreliggende sag har Radet i medfer af forordning nr. 1049/2001 imidlertid indtil videre kun
offentliggjort de forste otte punkter i juridisk udtalelse nr. 13593/18 og har heller ikke givet
Republikken Polen tilladelse til at fremleegge denne inden for rammerne af denne retssag.

Det fremgar af Rettens og Domstolens faste praksis, at det ville veere til skade for den almene
interesse, hvorefter institutionerne skal kunne indhente uatheengige udtalelser fra deres juridiske
tjenester, hvis sadanne interne dokumenter kunne fremleegges under en sag for Domstolen, uden
at den pageeldende institution har givet tilladelse til en sddan fremleeggelse, eller at den er blevet
anordnet af denne retsinstans.

Rédet har anfert, at nar det kun har givet delvis aktindsigt i juridisk udtalelse nr. 13593/18 efter
anmodningerne i henhold til forordning nr. 1049/2001, skyldes det navnlig risikoen for, at en
sagsoger i forbindelse med en tvist om den anfeegtede forordnings gyldighed skal kunne anfaegte
argumenterne udtrykt af dets juridiske tjeneste i neevnte juridiske udtalelse, hvilket er i strid med
kravene om en retfeerdig rettergang og om ligestilling af parterne i en retslig procedure. Denne
risiko materialiserede sig i evrigt, da det foreliggende segsmal blev anlagt.

Ifolge Radet har Republikken Polen endvidere pa grundlag af disse argumenter altid stemt for
afgorelser om afslag pa aktindsigt i juridisk udtalelse nr. 13593/18. Séfremt denne medlemsstat
onskede, at denne juridiske udtalelse blev offentliggjort, skulle den have indgivet en anmodning
herom i henhold til forordning nr. 1049/2001 eller anmodet om tilladelse i henhold til Radets
forretningsorden og retningslinjerne for handtering af dokumenter internt i Radet.

Rédet har gjort geeldende, at safremt Republikken Polen fik tilladelse til at benytte juridisk
udtalelse nr. 13593/18 i neerveerende sag, selv om denne medlemsstat ikke har fulgt den
procedure, der er fastsat med henblik herpa, og spergsmalet ikke er underlagt en effektiv
domstolsprevelse, ville de procedurer, der er fastsat i forordning nr. 1049/2001 og i Rédets
forretningsorden, blive omgaet. Radet har i denne henseende henvist til Domstolens faste
praksis, hvorefter institutionernes anmodninger om tilbagekaldelse af deres interne dokumenter
fra Domstolens sagsakter tages til folge, nar disse institutioner ikke har godkendt fremleeggelsen
heraf i retssager, og efter Ridets opfattelse kan juridisk udtalelse nr. 13593/18 derfor ikke
benyttes i den foreliggende sag.

Radet har desuden gjort geeldende, at safremt det tillodes at fremleegge juridisk udtalelse
nr. 13593/18 i neerveerende sag, ville Radet skulle redegere for sine betragtninger for Unionens
retsinstanser med hensyn til en udtalelse til internt brug afgivet af dets egen juridiske tjeneste
under udarbejdelsen af den anfaegtede forordning, hvilket ville veere i strid med kravene om
retfeerdig rettergang og pavirke Radets mulighed for at modtage dbne, objektive og fuldsteendige
udtalelser.
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Endelig folger det af Domstolens praksis, at den omsteendighed, at juridisk udtalelse nr. 13593/18
er blevet udbredt pa et medies internetside uden Rédets tilladelse, og at indholdet heraf saledes er
blevet afsloret for offentligheden, ikke har betydning for disse betragtninger. Desuden gar den
skade, som Radet og EU-institutionerne pafores som folge af denne ikke-tilladte anvendelse af
denne juridiske udtalelse inden for rammerne af neerveerende sag, klart ud over den skade, som
blev forvoldt ved offentliggarelsen af neevnte juridiske udtalelse i pressen. Safremt Republikken
Polen far tilladelse til at stotte sig pa denne juridiske udtalelse, vil det nemlig true offentlighedens
interesse i, at institutionerne kan indhente uatheengige udtalelser fra deres juridiske tjenester, og
fratage de procedurer, der skal beskytte denne interesse, enhver praktisk betydning.

Republikken Polen har bestridt Radets argumentation.

B. Domstolens bemcerkninger

Med sin argumentation har Radet i det veesentlige gjort geeldende, at Republikken Polen ved i
steevningens punkt 53, 126, 133 og 139 at have gengivet passager i juridisk udtalelse nr. 13593/18
og ved i steevningens punkt 75 at have omformuleret indholdet af denne udtalelse for det forste
tilsidesatte artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden, for det andet tilsidesatte offentlighedens
interesse i, at Radet kan indhente uatheengige udtalelser fra sin juridiske tjeneste, for det tredje
placerede Radet i en situation, der kan foranledige det til i hovedsagen at udtale sig om sin egen
juridiske tjenestes analyser, hvorved princippet om processuel ligestilling tilsideseettes, for det
fjerde tilsidesatte afsnit 20 og 21 i retningslinjerne for handtering af dokumenter internt i Radet
og for det femte tilsidesatte forordning nr. 1049/2001.

Med hensyn til anbringendet om en tilsideseettelse af artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden
skal det bemeerkes, at det fremgar af denne bestemmelse, at »Radet eller Coreper kan tillade, at
der under retssager fremleegges genparter eller uddrag af radsdokumenter, der ikke allerede er
gjort offentligt tilgeengelige«.

Det skal i denne henseende indledningsvis fastslas, at der i steevningen henvises til andre punkter i
juridisk udtalelse nr. 13593/18 end de otte punkter, som Radet offentliggjorde i medfor af
forordning nr. 1049/2001, derneest at Republikken Polen ikke har anmodet Réadet om tilladelse til
under retssagen at fremlegge genparter eller uddrag af denne juridiske udtalelse, og endelig at
denne medlemsstat ikke har vedlagt en kopi af neevnte juridiske udtalelse som bilag til steevningen.

Det skal dermed afgores, om Republikken Polen ved i steevningen at have gengivet eller
omformuleret passager fra juridisk udtalelse nr. 13593/18 og ved at have neevnt dem skal anses
for at have fremlagt uddrag heraf under retssagen som omhandlet i artikel 6, stk. 2, i Radets
forretningsorden.

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at steevningens punkt 53, 126 og 133 indeholder citater fra
denne udtalelse, mens steevningens punkt 75 og 139, men ligeledes punkt 126 heri indeholder
Republikken Polens selvsteendige argumentation, som ifslge denne medlemsstat afspejler den
analyse, der er foretaget i den juridiske udtalelse. En sddan seerlig argumentation med simple
udsagn om overensstemmelse med juridisk udtalelse nr. 13593/18, hvis rigtighed Rédet i ovrigt
har bestridt, kan siledes ikke anses for at udgere uddrag af denne juridiske udtalelse.
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Pa denne baggrund kan alene steevningens punkt 53, 126 og 133 anses for at indeholde »uddrag« af
juridisk udtalelse nr. 13593/18 som omhandlet i artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden.
Fremleeggelsen af et sadanne uddrag i et processkrift udger endvidere en fremleeggelse »under
retssager« i denne bestemmelses forstand.

Republikken Polen havde séledes i princippet pligt til at indhente Radets tilladelse i henhold til
artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden for at kunne fremleegge uddrag af juridisk udtalelse
nr. 13593/18, der fremgar af steevningens punkt 53, 126 og 133, for Domstolen.

Som Radet har anfort, fremgar det i denne henseende ganske vist af Domstolens faste praksis, at
det ville veere til skade for den almene interesse, der indebeerer, at institutionerne kan indhente
uatheengige udtalelser fra deres juridiske tjenester, hvis sadanne interne dokumenter kunne
fremleegges under en sag for Domstolen, uden at den pageeldende institution har givet tilladelse
til en sddan fremleeggelse, eller at den er blevet anordnet af denne retsinstans (kendelse af
14.5.2019, Ungarn mod Parlamentet, C-650/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2019:438, preemis 8 og
den deri neevnte retspraksis, og dom af 31.1.2020, Slovenien mod Kroatien, C-457/18,
EU:C:2020:65, preemis 66).

Ved en ikke-tilladt fremleeggelse af en sadan juridisk udtalelse stiller sagsogeren i en sag om en
anfeegtet retsakts gyldighed nemlig den pégeeldende institution over for en udtalelse, som dens
egen juridiske tjeneste afgav under udarbejdelsen af denne retsakt. Hvis denne sagsoger tillodes
at tilfoje en juridisk udtalelse hidrerende fra en institution, hvis udbredelse institutionen ikke har
givet tilladelse til, ville det principielt veere i strid med kravene til en retfeerdig rettergang og omga
den ved forordning nr. 1049/2001 indferte procedure for anmodning om aktindsigt i et sadant
dokument (jf. i denne retning kendelse af 14.5.2019, Ungarn mod Parlamentet, C-650/18, ikke
trykt i Sml., EU:C:2019:438, preemis 14 og den deri neevnte retspraksis, og dom af 31.1.2020,
Slovenien mod Kroatien, C-457/18, EU:C:2020:65, preemis 68).

Der skal imidlertid tages hensyn til gennemsigtighedsprincippet, som er indfert i artikel 1, stk. 2,
TEU og artikel 10, stk. 3, TEU samt i artikel 15, stk. 1, TEUF og artikel 298, stk. 1, TEUF, og som
navnlig gor det muligt at sikre administrationen en sterre legitimitet, effektivitet og ansvarlighed
over for borgerne i et demokratisk system (jf. i denne retning kendelse af 14.5.2019, Ungarn mod
Parlamentet, C-650/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2019:438, preemis 13 og den deri neevnte
retspraksis). Ved at tillade en aben debat af forskellige synspunkter bidrager denne abenhed bl.a.
til at styrke borgernes tillid (dom af 4.9.2018, ClientEarth mod Kommissionen, C-57/16 P,
EU:C:2018:660, preemis 75 og den deri neevnte retspraksis).

Det er korrekt, at gennemsigtighedsprincippet kun undtagelsesvis kan begrunde, at en institutions
dokument, som ikke er blevet offentliggjort, og som indeholder en juridisk udtalelse, udbredes
under en retssag. Derfor har Domstolen fastslaet, at fastholdelsen af et dokument, der indeholder
en institutions juridiske udtalelse, i sagsakterne i en sag ikke kan begrundes med henvisning til
nogen storre almen interesse, nar denne udtalelse dels ikke vedrerer en lovgivningsmeessig
procedure, for hvilken der geelder et krav om sterre gennemsigtighed, og interessen i denne
fastholdelse dels kun bestar i, at den pageldende medlemsstat kan veere i stand til at paberébe sig
denne juridiske udtalelse som led i en tvist. Efter Domstolens opfattelse synes fremleeggelsen af en
sadan juridisk udtalelse nemlig at veere styret af sagsogerens egen interesse i at underbygge sin
argumentation, og ikke af nogen storre almen interesse sasom offentliggorelsen af den procedure,
der forte til den anfeegtede retsakt (jf. i denne retning kendelse af 14.5.2019, Ungarn mod
Parlamentet, C-650/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2019:438, preemis 18, og dom af 31.1.2020,
Slovenien mod Kroatien, C-457/18, EU:C:2020:65, preemis 71).
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I den foreliggende sag skal det fastslas, at til forskel fra de sager, der gav anledning til de domme,
der er neevnt i den foregdende preemis, vedrerer juridisk udtalelse nr. 13593/18 en
lovgivningsprocedure.

Domstolen har i denne henseende fastsliet, at udbredelsen af dokumenter, som indeholder en
udtalelse fra en institutions juridiske tjeneste vedrerende juridiske spergsmal, der er opstéet i
forbindelse med droftelsen af lovgivningsinitiativer, kan ege lovgivningsprocedurens
gennemskuelighed og abenhed og styrke de europziske borgeres ret til at kontrollere de
oplysninger, som har dannet grundlag for en lovgivningsakt. Domstolen har heraf udledt, at der
ikke er noget generelt behov for fortrolighed med hensyn til Radets Juridiske Tjenestes udtalelser
om en lovgivningsprocedure, og at forordning nr. 1049/2001 principielt paleegger en forpligtelse
til at udbrede disse (jf. i denne retning dom af 1.7.2008, Sverige og Turco mod Radet, C-39/05 P
og C-52/05 P, EU:C:2008:374, preemis 67 og 68).

Det er nemlig netop gennemsigtigheden i denne henseende, der ved at muliggere en aben debat af
de forskellige synspunkter bidrager til at reducere borgernes tvivl, ikke blot hvad angar
lovligheden af en bestemt retsakt, men ogsa hvad angér lovgivningsprocedurens legitimitet som
helhed (jf. i denne retning dom af 1.7.2008, Sverige og Turco mod Radet, C-39/05 P
og C-52/05 P, EU:C:2008:374, preemis 59), og bidrager til at styrke principperne om demokrati og
respekt for de grundleggende frihedsrettigheder som fastsat i artikel 6 TEU og chartret, sadan
som det fremgar af anden betragtning til forordning nr. 1049/2001.

Denne gennemsigtighed er imidlertid ikke til hinder for, at der kan gives afslag pa aktindsigt i en
bestemt juridisk udtalelse, der er afgivet under en bestemt lovgivningsprocedure, men som er
seerlig folsom eller har seerlig omfattende virkninger, der reekker ud over rammerne for denne
lovgivningsprocedure, af hensyn til beskyttelsen af juridiske udtalelser, i hvilket tilfeelde den
pageeldende institution er forpligtet til at give en detaljeret begrundelse for afslaget (dom af
1.7.2008, Sverige og Turco mod Radet, C-39/05 P og C-52/05 P, EU:C:2008:374, preemis 69).

Som generaladvokat Campos Sanchez-Bordona anferte i punkt 70-72 i sit forslag til afgerelse
Ungarn mod Parlamentet og Radet (C-156/21, EU:C:2021:974), har Rédet i det foreliggende
tilfeelde ikke godtgjort, at juridisk udtalelse nr. 13593/18 har en seerlig felsom karakter eller seerlig
omfattende virkninger, der reekker ud over rammerne for den pageeldende lovgivningsprocedure.

Dermed var hverken artikel 6, stk. 2, i Radets forretningsorden eller den retspraksis, der er neevnt i
neerverende doms preemis 50, til hinder for, at Republikken Polen helt eller delvis udbreder denne
juridiske udtalelse i steevningen.

Denne konstatering drages ikke i tvivl af den omsteendighed, at det er i Republikken Polens egen
interesse, at Domstolen tager hensyn til de omtvistede passager i steevningen. Eftersom en sadan
hensyntagen ligeledes kan bidrage til at reducere borgernes tvivl, ikke blot hvad angar
lovligheden af den anfegtede forordning, men ogsa hvad angar lovgivningsprocedurens
legitimitet som helhed, tjener den nemlig under alle omstendigheder den sterre almene
interesse, der er omtalt i neerveerende doms preemis 55 og 56.

Uden at det er forngdent at tage seerskilt stilling til anbringenderne om tilsideszeettelse af afsnit 20
og 21 i retningslinjerne for handtering af dokumenter internt i Radet, til forordning nr. 1049/2001
og til princippet om processuel ligestilling, idet disse anbringender, henset til vurderingerne i
neerverende doms preemis 52-60, under alle omstendigheder ikke kan tiltreedes, skal Radets
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anmodning om, at der ikke tages hensyn til passagerne i Republikken Polens steevning, for sa vidt
som de henviser til juridisk udtalelse nr. 13593/18, gengiver indholdet heraf og afspejler analysen
heri, folgelig forkastes som ugrundet.

V. Om segsmalet

Til stotte for spgsmalet har Republikken Polen fremsat 11 anbringender. I forste reekke og samlet
skal der tages stilling til det forste, det andet, det femte, det sjette og det ellevte anbringende, som i
det veesentlige vedrerer Unionens manglende kompetence til at vedtage den anfegtede
forordning.

A. Om det forste, det andet, det femte, det sjette og det ellevte anbringende om Unionens
manglende kompetence til at vedtage den anfeegtede forordning

1. Parternes argumentation

Med sit forste anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at arten og
omfanget af de kompetencer, som Unionen er blevet tillagt ved traktaterne, ikke giver Radet
mulighed for at indfere en ordning som den, der er fastsat i den anfeegtede forordning, som
tildeler EU-institutionerne kontrollen med medlemsstaternes overholdelse af retsstatsprincippet
og gor udbetalingen af midler fra Unionens budget betinget heraf.

EU-lovgiver kan ganske vist lovligt i henhold til artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF indfere en
ordning, der gor indbetalinger fra Unionens budget betinget af, at medlemsstaterne overholder
princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning. Det folger imidlertid af definitionen af dette
princip som fastlagt i finansforordningens artikel 2, nr. 59), og af de preeciseringer, der er
indeholdt i denne forordnings artikel 56, stk. 2, at de forpligtelser, der padhviler medlemsstaterne i
henhold til neevnte princip, skal veere konkrete og fremga af specifikke retlige bestemmelser, der
godtger den direkte forbindelse mellem de indferte krav og princippet om forsvarlig ekonomisk
forvaltning af Unionens midler samt beskyttelsen af Unionens finansielle interesser.

EU-lovgiver har med den anfegtede forordning, sadan som det fremgar af dennes artikel 1, indfert
en ordning, der ikke gor betalinger fra Unionens budget betinget af, at medlemsstaterne
overholder konkrete forpligtelser, som er fastsat i EU-retten, og som er knyttet til overholdelsen
af princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning, men af overholdelsen af retsstatsprincipperne.

Republikken Polen har anfert, at indferelsen af en sddan ordning ikke henhgrer under de
befajelser, som EU-lovgiver er tillagt ved artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, selv om den anfaegtede
forordnings artikel 4, stk. 1, fastseetter, at den tilsideseettelse af retsstatsprincippet, der
konstateres, skal pavirke eller udgere en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige gkonomiske
forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser pa en
tilstraekkelig direkte made.

I forste reekke kan EU-lovgiver i en forordning, som vedtages i henhold til artikel 322, stk. 1,

litra a), TEUF, hverken definere begrebet »retsstatsprincippet« eller fastleegge de elementer, der
gor det muligt at konstatere en tilsideseettelse af de principper, som dette begreb udgeres af.
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Retsstatsprincippet udspringer indledningsvis af medlemsstaternes forfatningsmeessige og
politiske traditioner, og dets indhold er preeciseret i forfatningsdomstolenes praksis. Selv om det
er korrekt, at de internationale organisationer, herunder Europaradet, har udarbejdet visse
bedommelseskriterier med hensyn til overholdelsen af dette princip, er gennemforelsen af
neevnte princip i EU-retten begreenset til en angivelse af de mal, som forfolges hermed. Henset til
forskellene mellem medlemsstaterne hvad angar deres nationale identitet, deres forfatnings- og
retssystemer samt deres retstraditioner kan EU-lovgiver ikke for s& vidt angar samtlige
principper under retsstatsprincippet preecisere, med hvilke midler de mal, de forfolger, kan nés.
Medlemsstaternes forpligtelse til at overholde retsstatsprincippet er derfor begreenset til
nodvendigheden af at sikre dets veesentligste indhold.

Selv om Unionen er baseret pa de veerdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, preeciserer traktaterne
ikke indholdet heraf og tilleegger ikke EU-lovgiver nogen kompetence til at fastleegge reekkevidden
heraf i afledte retsakter, heller ikke i henhold til artikel 19 TEU. Sidstneevnte bestemmelse
paleegger nemlig ikke nogen konkret forpligtelse med hensyn til retsveesenets opbygning i
medlemsstaterne, som henhgrer under disses enekompetence.

Endelig har EU-lovgiver, idet den herved har overskredet de befgjelser, som den er blevet tildelt
ved artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, i den anfegtede forordnings artikel 2, litra a), defineret
begrebet »retsstatsprincippet« og udvidet dets anvendelsesomréde til andre veerdier, der ligeledes
er indeholdt i artikel 2 TEU. Ud over den omstendighed, at forordningens artikel 3 fastseetter de
kriterier, der kan veere »tegn pa tilsideseettelser af retsstatsprincippet«, indeholder neevnte
forordnings artikel 4, stk. 2, en liste over de situationer eller adfeerd fra myndigheders side, som
en tilsideseettelse af retsstatsprincippet skal vedrere med henblik pa anvendelsen af forordningen,
uden at EU-lovgiver imidlertid har fastsat forholdet mellem disse bestemmelser, og uden at denne
liste er udtommende, henset til bestemmelsens litra h).

Herved har EU-lovgiver ligeledes givet Kommissionen og Rédet befojelse til i forbindelse med
anvendelsen af den anfeegtede forordning yderligere at preecisere de krav, der er forbundet med
overholdelse af retsstatsprincippet. Desuden udeves en sadan befgjelse efterfolgende ved en
vurdering af en eksisterende situation i en medlemsstat, hvilket saledes giver dem mulighed for at
tilpasse de neevnte krav til den tilsideseettelse, som den pageeldende medlemsstat foreholdes, og at
anvende dem med tilbagevirkende kraft pa den undersogte situation.

I anden reekke har Republikken Polen anfort, at EU-lovgiver ikke i henhold til artikel 322, stk. 1,
litra a), TEUF kunne fastseette en procedure, som er et alternativ til de procedurer, der er fastsat i
henholdsvis artikel 7 TEU og artikel 258 TEUF, ved at tilleegge Kommissionen og Radet befajelse
til at konstatere medlemsstaternes tilsideseettelser af retsstatsprincippet.

En sidan tilsideseettelse kan nemlig kun konstateres af Det Europeeiske Rad i henhold til artikel 7
TEU. Denne enekompetence for Det Europeeiske Rad kan kun fraviges i henhold til artikel 19,
stk. 1, TEU og den deri fastsatte forpligtelse til at sikre en effektiv domstolsbeskyttelse pa de
omrader, der er omfattet af EU-retten, idet en tilsideseettelse af denne forpligtelse saledes kan
fastslas af Domstolen i forbindelse med en sag anlagt i henhold til artikel 258 TEUF.

Det Europeiske Rads enekompetence til i henhold til artikel 7 TEU at fastsla tilsideseettelser af
retsstatsprincippet er begrundet i den omstendighed, at kontrollen med overholdelsen af denne
veerdi har en skonsmeessig karakter og kan afheenge af politiske hensyn. Ifelge traktaterne
pahviler det saledes repreesentanterne for medlemsstaternes regeringer at foretage sadanne
konstateringer, og disse er unddraget domstolskontrol med hensyn til sagens realitet. I mangel af
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klare krav kan Domstolen nemlig ikke vurdere, om Det Europeeiske Rads konstateringer er i
overensstemmelse med de krav, der folger af denne veerdi. Af denne grund begreenser artikel 269
TEUF den domstolsprgvelse, som Domstolen kan foretage, til alene at omfatte overholdelsen af de
»procedurebestemmelser«, der er fastsat i artikel 7 TEU, idet denne provelse ikke kan vedrere Det
Europeeiske Rads konstatering af, at en medlemsstat »groft og vedvarende overtreeder« naevnte
veerdi.

Sporgsmalet er saledes, om en gennemforelsesafgorelse fra Rédet, hvorved det i overensstemmelse
med den anfegtede forordning fastslas, at en medlemsstat har tilsidesat retsstatsprincippet, kan
gores til genstand for domstolskontrol af realiteten, uden at Det Europeeiske Rads
enekompetence i henhold til artikel 7 TEU og artikel 269 TEUF til at vurdere medlemsstaternes
overholdelse af de veerdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, tilsideseettes.

I tredje reekke har Republikken Polen anfert, at EU-lovgiver ved at indfere en ordning, der gor det

muligt at paleegge medlemsstaterne finansielle sanktioner, har overskredet sine befgjelser i
henhold til artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF.

I denne henseende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at i Unionens
retssystem skal en horisontal og sektorspecifik ordning med konditionalitet vedrgrende
udbetaling af midler fra Unionens budget opfylde tre krav. Indledningsvis skal denne ordning
preecist definere betingelserne for at opnd midler fra Unionen og de elementer, der indgar i
vurderingen af, om disse betingelser er overholdt. Derneest skal de betingelser for opnaelse af
betalinger, der er fastsat inden for rammerne af ordningen, have en »tilstreekkelig direkte
forbindelse« til ordningens formal, sidledes at den manglende overholdelse af betingelsen
umiddelbart truer formalet med finansieringen, den forsvarlige eskonomiske forvaltning eller
Unionens finansielle interesser. Endelig skal det pavises, at der er en faktisk forbindelse mellem
den manglende overholdelse af betingelsen og tabet af finansiering, navnlig med henblik pa
vurderingen af forholdsmeessigheden af foranstaltningen til beskyttelse af Unionens budget.

Det fremgér af disse krav, at en ordning med konditionalitet ikke kan anvendes til at paleegge
sanktioner for overtreedelser af EU-retten, der ikke har nogen direkte indvirkning pa
gennemforelsen af finansieringens formal eller pa den korrekte anvendelse af midlerne.

Det forste krav er imidlertid ikke opfyldt i det foreliggende tilfeelde. Retsstatsprincippet kan
nemlig ikke veere omfattet af en sddan ordning med konditionalitet, eftersom hverken traktaterne
eller den afledte ret preeciserer dette princip eller de konkrete forpligtelser, som medlemsstaterne
skal overholde i denne henseende.

Unionen har i gvrigt ingen kompetence med hensyn til mange aspekter af retsstatsprincippet, som
det er defineret i den anfegtede forordnings artikel 2, litra a), herunder eksistensen af en
gennemsigtig, ansvarlig, demokratisk og pluralistisk lovgivningsprocedure. Da forordningens
artikel 3 og artikel 4, stk. 2, endvidere er formuleret i meget generelle vendinger, kreever
konstateringen af, at en medlemsstat har tilsidesat retsstatsprincippet, heller ikke, at der pavises
en tilsideseettelse af konkrete forpligtelser, og henhgrer under en skensmeessig vurdering. Det
kan derfor ikke udelukkes, at denne vurdering er afhaengig af politiske overvejelser, hvad enten
den er vilkarlig eller foretages i strid med princippet om medlemsstaternes lighed over for
traktaterne.
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Det andet krav er heller ikke opfyldt. De tilfeelde, hvor en medlemsstat tilsideseetter
retsstatsprincippet, sadan som disse tilfeelde er opregnet i den anfeegtede forordnings artikel 3 og
artikel 4, stk. 2, er nemlig formuleret i generelle vendinger, fremgér af en liste, der ikke er
udtemmende, og fastseetter ingen preecis retlig forpligtelse. Disse forskellige kendetegn fratager
forpligtelsen til at pdavise »en tilstreekkelig direkte forbindelse« mellem den konstaterede
overtraedelse og risikoen for den forsvarlige okonomiske forvaltning af Unionens midler sit
indhold. Ifelge Republikken Polen vil dette krav, som i givet fald vil veere enten automatisk
opfyldt eller umuligt at godtgere, siledes ngdvendigvis veere genstand for en politisk vurdering
og give Kommissionen og Radet fuld frihed til at begreense medlemsstaternes adgang til
EU-finansiering.

Det tredje krav til en ordning med konditionalitet er heller ikke opfyldt, eftersom det i forbindelse
med en rent politisk vurdering er umuligt at godtgere, at der foreligger en faktisk forbindelse
mellem den manglende overholdelse af betingelsen for at opna finansiering, dvs. tilsideseettelsen af
retsstatsprincippet, og tabet af finansiering fra Unionens budget. Da begrensningen af
finansieringen og begreensningens omfang kun kan folge af en politisk vurdering, kan Rédets
afgorelse ikke veere forholdsmeessig og er derfor i strid med kravene i henhold til den anfegtede
forordnings artikel 5, stk. 3, og 18. betragtning hertil.

Subsidieert, safremt Domstolen matte finde, at lovgiver havde kompetence til at vedtage den
anfeegtede forordning, har Republikken Polen, stottet af Ungarn, med det andet anbringende
anfort, at denne forordning burde have veeret stottet pa artikel 311, stk. 3, TEUF om ordningen
for Unionens egne indteegter eller pa artikel 312, stk. 2, TEUF vedrerende den flerarige finansielle
ramme.

I denne henseende har denne medlemsstat anfort, at nevnte forordning bl.a. ifolge syvende
betragtning hertil ikke kun finder anvendelse pa alle budgetforpligtelser, der er indgéet i henhold
til den flerarige finansielle ramme for 2021-2027, men ligeledes pa de midler, der er tildelt ved
forordning nr. 2020/2094 samt ved lan og andre instrumenter, der er sikret ved Unionens budget.
Denne forordning er saledes sneevert forbundet med afgerelse 2020/2053 og den flerarige
finansielle ramme for 2021-2027 og ikke med Unionens forskellige arlige budgetter.

Eftersom den anfegtede forordning skal finde anvendelse pa Unionens efterfolgende arlige
budgetter, kan kun artikel 311, stk. 3, TEUF eller artikel 312, stk. 2, TEUF, som er retsgrundlaget
for de flerarige finansielle rammer, udgere rette retsgrundlag for denne forordning.

Dermed gav vedtagelsen af den anfeegtede forordning pa grundlag af artikel 322, stk. 1, litra a),
TEUF gennem den almindelige lovgivningsprocedure mulighed for at omga de proceduremeessige
krav, der folger af artikel 311 TEUF og 312 TEUF, idet sidstneevnte bestemmelser faktisk
fastseetter seerlige lovgivningsprocedurer.

Med det femte anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geldende, at den
anfegtede forordning indferer en ny ordning for kontrol af medlemsstaternes overholdelse af
retsstatsprincippet, som ikke er fastsat i traktaterne, og som omgar den procedure, der er fastsat i
artikel 7 TEU.

Denne ordning, som ikke er en ordning med konditionalitet, har nemlig et formal, der svarer til
formélet med den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, idet denne procedure og den, der er
fastsat i den anfaegtede forordning, begge har til formal at kontrollere medlemsstaternes
overholdelse af retsstatsprincippet og paleegge sanktioner i tilfeelde af manglende overholdelse af
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dette princip. Disse to procedurer er ligeledes uatheengige af hinanden, idet den ordning, der er
indfort ved denne forordning, ikke er betinget af, at der indledes en procedure i henhold til
artikel 7 TEU.

Det bemeerkes indledningsvis, at mens Det Europeaeiske Rad med enstemmighed har kompetence
til at fastsla, at der foreligger en tilsideseettelse af retsstatsprincippet i medfer af artikel 7, stk. 2,
TEU, fastseetter den anfegtede forordning, at det forst tilkommer Kommissionen at fastsl3, at der
foreligger en sadan tilsidesaettelse, idet Radets afgorelse om at paleegge foranstaltninger vedtages
med kvalificeret flertal og afspejler Kommissionens vurdering.

Derneest forholder det sig saledes, at mens artikel 7 TEU kreever, at det konstateres, at
retsstatsprincippet overtreedes »groft og vedvarende«, kreever den anfeegtede forordning blot, at
der foreligger en simpel og enkeltstaende tilsideseettelse, saledes som det fremgar af forordningens
artikel 4, stk. 1, ssmmenholdt med 15. betragtning hertil.

Endelig indebzerer proceduren i artikel 7 TEU to afgerelser, hvor den forste afgorelse fra Det
Europeeiske Rad vedrerer konstateringen af en tilsideseettelse, og den anden, som er Radets
afgorelse, vedrorer vedtagelsen af sanktioner, saledes at konstateringen af en tilsideszettelse ikke
nodvendigvis forer til paleeggelse af en sanktion. Omvendt foreskriver den anfeegtede forordning,
at Radet kun vedtager en enkelt afgorelse vedrerende savel eksistensen af en tilsideseettelse som de
foranstaltninger til beskyttelse af Unionens budget, der skal treeffes.

Eftersom den anfeegtede forordning fastseetter mindre strenge proceduremeessige krav end dem,
der er fastsat i artikel 7 TEU, samtidig med, at den gor det muligt at nd det samme mal som
sidstneevnte bestemmelse, fratager forordningen bestemmelsen enhver effektiv virkning.

Republikken Polen har i denne sammenheeng preeciseret, at den procedure, der i gjeblikket er
indledt mod denne medlemsstat i henhold til artikel 7 TEU, endnu ikke har givet anledning til, at
Det Europeiske Rad i henhold til denne artikels stk. 2 har fastslaet, at medlemsstaten »groft og
vedvarende overtreeder de verdier, der er neevnt i artikel 2 [TEU]«, hvorfor Radet ikke pa
nuveerende tidspunkt kan vedtage en sanktion i medfor af neevnte artikels stk. 3. Indferelsen af den
ordning, der er fastsat i den anfeegtede forordning, har saledes til formal at omga den procedure,
der er fastsat i artikel 7 TEU.

I mangel af en traktateendring i henhold til artikel 48 TEU udger indferelsen af en ordning med
kontrol af overholdelsen af internationale forpligtelser, som ikke har retsgrundlag i traktaterne, et
dbenbart misbrug af lovgivningen og en tilsideseettelse af grundleeggende folkeretlige principper,
navnlig princippet om staternes suveraene ligestilling og princippet om ikke-indblanding i deres
interne forhold, der er kodificeret i De Forenede Nationers pagt og resolution 2625 (XXV) fra De
Forenede Nationers Generalforsamling af 24. oktober 1970 med overskriften »Deklaration om
folkeretlige principper vedrgrende venskabelige forbindelser og samarbejde mellem Stater i
overensstemmelse med De forenede Nationers Pagt«. I henhold til disse principper kan de
procedurer, der gor det muligt at péalegge staterne ansvar for tilsideseettelser af deres
internationale forpligtelser, kun folge af folkeretlige regler, som disse frivilligt har accepteret.

Med det sjette anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at
Domstolen i strid med artikel 7 TEU og artikel 269 TEUF kan skulle foretage en materiel
provelse af de tilsideseettelser af retsstatsprincippet, som geeres geldende af Kommissionen, i
forbindelse med en domstolsprovelse af Radets afgorelser vedtaget i henhold til den anfeegtede
forordning. For at kunne foretage en sadan prevelse skal Domstolen nemlig udarbejde kriterier
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vedrerende veerdien retsstat pa grundlag af en definition af denne veerdi, som felger af en afledt
retsakt, hvilke kriterier efterfolgende skal anvendes i forbindelse med en procedure indledt i
henhold til artikel 7 TEU, selv om Domstolen ikke har kompetence til at realitetsbehandle
klagepunkter, der rejses mod en medlemsstat i forbindelse med denne procedure.

Artikel 7 TEU spiller imidlertid en meget specifik rolle i det retsmiddelsystem, der er fastsat i
traktaterne, idet denne bestemmelse undtagelsesvis tillader EU-institutionerne at kontrollere
medlemsstaternes overholdelse af Unionens grundleggende veerdier pa de omrader, der
henhgrer under medlemsstaternes enekompetence.

Med det ellevte anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at den
anfegtede forordning er udtryk for magtfordrejning. Det folger af retspraksis, at en EU-retsakt er
udtryk for magtfordrejning eller procedurefordrejning, nar det pa grundlag af objektive, relevante
og samstemmende indicier fremgar, at den er truffet udelukkende eller i det mindste
hovedsageligt for at forfelge andre formal end dem, der er angivet heri, eller for at omgéa en
procedure, der seerligt er fastsat i traktaten.

I det foreliggende tilfeelde er det erkleerede formal med den anfegtede forordning, som det
fremgar af dens titel, ganske vist at beskytte Unionens budget, og i syvende betragtning hertil
anfores, at princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning skal overholdes for at na dette mal,
hvilket forudseetter, at retsstatsveerdierne respekteres. I henhold til forordningens artikel 1
fastseetter neevnte forordning de regler, der er nedvendige for at beskytte Unionens budget i
tilfeelde af tilsideseettelser af retsstatsprincippet i medlemsstaterne.

Dette erkleerede formal svarer imidlertid ikke til det reelle formal med den anfeegtede forordning.
Republikken Polen har i denne henseende anfort, at det af det forslag, der forte til vedtagelsen af
den anfegtede forordning, fremgik, at der »[p]& det seneste [havde veeret] en reekke heendelser,
der havde afslgret »generaliserede svagheder i nationale kontrolmekanismer«, havde »vist,
hvordan manglende overholdelse af retsstatsprincippet kan blive et alvorligt og felles problem i
Den Europeziske Union«, og havde fort til klare anmodninger fra »institutioner sasom
Europa-Parlamentet og fra offentligheden generelt om, at [Den Europeiske Union skulle] tage
skridt til at beskytte retsstatsprincippet«.

Desuden har denne medlemsstat, i lighed med hvad den allerede har gjort geeldende i forbindelse
med det forste anbringende, anfert, at den ordning, der er indfert ved den anfeegtede forordning,
ikke er en ordning med konditionalitet, der har til formal at beskytte Unionens budget, men en
straffende ordning, der har til formal at sanktionere tilsideseettelser af retsstatsprincippet. Denne
konstatering understottes af savel Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu RP (kontoret for
parlamentariske analyser ved Republikken Polens Sejms sekretariat) som af arsrapporterne fra
Revisionsretten, hvorefter gennemforelsen af Unionens budget og forvaltningen af Unionens
finansielle midler er ved at blive forbedret. Fejlprocenten, som udgjorde 4,4% i 2014, faldt nemlig
til 3,8% og derefter til 3,1% i 2015 og 2016. Nedvendigheden af at beskytte Unionens budget
begrundede séledes ikke vedtagelsen af den anfeegtede forordning.

Republikken Polen har séledes tilsluttet sig Radets Juridiske Tjenestes opfattelse, som udtrykt i
dennes juridiske udtalelse nr. 13593/18, hvorefter den ordning, der er fastsat i det forslag, der
forte til vedtagelsen af den anfegtede forordning, »ikke viser, hvorledes respekten for
retsstatsprincippet [...] er forbundet med den korrekte gennemforelse af Unionens budget og
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beskyttelsen af Unionens finansielle interesser«. Selv om nogle af betragtningerne til forordningen
neevner en sadan forbindelse, er denne forbindelse imidlertid ikke forklaret og s& meget desto
mindre pévist.

Republikken Polen har heraf udledt, at det reelle formal med dette forslag ikke sa meget er at
beskytte Unionens budget som at beskytte retsstatsprincippet ved hjelp af foranstaltninger
vedreorende dette budget. I gvrigt har de nationale parlamenter og Det Europeaeiske @konomiske
og Sociale Udvalg givet udtryk for en lignende opfattelse, idet udvalget har anfert, at det »dog
mere [sd] forslaget som et potentielt veerktgj til at veerne om alle veerdierne i artikel 2 TEU gennem
[Unionens] budget«. Denne opfattelse understottes desuden af 14. betragtning til den anfeegtede
forordning, som lader den ordning, der er fastsat i denne forordning, fremga af instrumenterne
til beskyttelse af retsstatsprincippet.

Formalet med denne ordning ber derfor anses for at veere identisk med formalet med »proceduren
for politisk kontrol«, der er fastsat i artikel 7 TEU. Eftersom hverken artikel 7, stk. 3, TEU eller
nogen anden traktatbestemmelse indeholder materielle begreensninger med hensyn til de af en
medlemsstats rettigheder, der kan suspenderes i tilfeelde af en grov og vedvarende overtraedelse
af de veerdier, der findes i artikel 2 TEU, kan de foranstaltninger med henblik pa beskyttelse af
Unionens budget, som en medlemsstat kan palegges i henhold til den anfeegtede forordnings
artikel 5, stk. 1, ligeledes svare til de foranstaltninger, som Radet kan vedtage i henhold til
artikel 7, stk. 3, TEU, nér det beslutter at suspendere »visse af de rettigheder, der folger af
anvendelsen af traktaterne«.

Eftersom foranstaltninger af en art som dem, der er fastsat i den anfeegtede forordnings artikel 5,
stk. 1, kunne treeffes, allerede inden denne forordning tradte i kraft, i henhold til den procedure,
der er foreskrevet i artikel 7 TEU, er det med urette, at det i 14. betragtning til neevnte forordning
anfores, at den ved forordningen indferte ordning supplerer de eksisterende retlige instrumenter,
der har til formal at bekeempe tilsideseettelser af retsstatsprincippet.

Det fremgér i ovrigt af artikel 7, stk. 4, TEU og den anfegtede forordnings artikel 7, stk. 2, andet
afsnit, om eendring og opheevelse af vedtagne foranstaltninger, at formalet med disse ordninger er
at tilskynde den pageeldende medlemsstat til at overholde retsstatsprincippet. Eftersom den
naevnte forordning ikke kreever en afgorelse truffet ved enstemmighed fra Det Europeeiske Rad,
fastseetter den en procedure for vedtagelse af sanktioner, som er langt mindre bindende end den,
der er fastsat i artikel 7 TEU, og fratager séledes sidstneevnte procedure dens effektive virkning.

I en udtalelse af 27. maj 2014 anforte Radets Juridiske Tjeneste for det forste, at artikel 7 TEU
bevidst fastleegger en preecis kontrolramme, der bestdr af forskellige faser, fastseetter en hgj
teoretisk teerskel for indledning af procedurer, et styrket flertal i Radet og Det Europeeiske Rad
samt en reekke proceduremeessige garantier for den pageeldende medlemsstat, herunder
muligheden for Domstolens begrensede prevelse, og for det andet at denne artikel ikke
fastseetter et retsgrundlag, der gor det muligt at udvikle eller sendre denne procedure. Dette
standpunkt blev udtrykkeligt gentaget i juridisk udtalelse nr. 13593/18, hvoraf det desuden
fremgar, at afledt ret hverken kan eendre eller supplere neevnte procedure eller bevirke, at den
fratages sin effektive virkning.

Eftersom formalet, principperne og de geeldende foranstaltninger er identiske, udger den ordning,

der er indfert ved den anfeaegtede forordning, derfor en adbenbar og forseetlig omgaelse af den
procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU.
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Republikken Polen har gjort geeldende, at den foreliggende sag har lighedspunkter med den sag,
der gav anledning til dom af 17. december 2020, Openbaar Ministerie (Den udstedende judicielle
myndigheds uafheengighed) (C-354/20 PPU og C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, preemis 57-60).
Denne medlemsstat har anfert, at Domstolen i den nsevnte dom med stotte i tiende betragtning
til Radets rammeafgorelse 2002/584/RIA af 13. juni 2002 om den europeiske arrestordre og om
procedurerne for overgivelse mellem medlemsstaterne (EFT 2002, L 190, s. 1), som eendret ved
Radets rammeafgorelse 2009/299/RIA af 26. februar 2009 (EUT 2009, L 81, s. 24), fastslog, at
systemiske og generelle mangler for sa vidt angar den demmende magts uatheengighed i den
medlemsstat, der har udstedt en europeisk arrestordre — uanset hvor grove disse er — ikke
begrunder en faktisk suspension af opfyldelsen af ordningen med den europeeiske arrestordre i
forhold til medlemsstaten, nar Det Europeeiske Rad og Radet ikke har vedtaget de afgerelser, der
er omhandlet i artikel 7 TEU.

Denne tiende betragtning afspejler blot de retlige konsekvenser af artikel 7 TEU. Det fremgar
folgelig af den dom, der er neevnt i den foregdende preemis, at de rettigheder, der folger af
traktaterne, kun kan suspenderes over for en medlemsstat pa grund af dennes tilsideseettelse af de
veerdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, af Radet i henhold til artikel 7, stk. 3, TEU.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt, at der er grundlag for denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Med det forste, det andet, det femte, det sjette og det ellevte anbringende har Republikken Polen,
stottet af Ungarn, i det veesentlige gjort geldende, for det forste, at hverken artikel 322, stk. 1,
litra a), TEUF eller nogen anden bestemmelse i EUF-traktaten kan veere rette retsgrundlag for
vedtagelsen af den anfegtede forordning, navnlig forordningens artikel 2-4. Denne medlemsstat
har subsidieert anfort, at safremt Domstolen matte fastsla, at EU-lovgiver havde kompetence til at
vedtage den anfeegtede forordning, skulle denne have veeret vedtaget pa grundlag af artikel 311,
stk. 3, TEUF eller artikel 312, stk. 2, TEUF. For det andet har denne medlemsstat tilfgjet, at den
procedure, der er blevet indfert ved neevnte forordning, omgar proceduren i artikel 7 TEU,
hvilken procedure imidlertid har eksklusiv karakter for beskyttelsen af de veerdier, der er fastsat i
artikel 2 TEU, og skader den begraensning af Domstolens kompetence, der er fastsat i artikel 269
TEUF.

a) Retsgrundlaget for den anfegtede forordning

Det skal indledningsvis bemeerkes, at det folger af artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, at Parlamentet
og Rédet, der treeffer afgorelse efter den almindelige lovgivningsprocedure ved forordning og efter
horing af Revisionsretten, vedtager »finansielle regler, der navnlig fastsetter de neermere
retningslinjer for opstillingen og gennemforelsen af budgettet og for regnskabsafleeggelsen og
revisionen«.

Disse regler skal regulere alle de forhold ved gennemforelsen af Unionens budget, som er omfattet

af afsnit II med overskriften »Finansielle bestemmelser« i EUF-traktatens sjette del om
»[i]nstitutionelle og finansielle bestemmelser«, og dermed gennemforelsen i bred forstand.
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Ud over, at artikel 322 TEUF fremgar af kapitel 5 med overskriften »Feelles bestemmelser« i dette
afsnit II, skal det nemlig bemzerkes, at artikel 310, stk. 2 og 3, TEUF, der fremgar af indledningen
til neevnte afsnit I, artikel 315, stk. 1 og 2, TEUF og artikel 316, stk. 1 og 2, TEUF i kapitel 3 i
afsnit II, der har overskriften »Unionens arlige budget«, samt artikel 317 TEUF i samme afsnits
kapitel 4, der har overskriften »Gennemforelsen af budgettet og decharge«, henviser til den
forstneevnte bestemmelse.

Artikel 310 TEUF og 315 TEUF - 317 TEUF har saledes alle direkte forbindelse til gennemforelsen
af Unionens budget.

Artikel 310 TEUF fastseetter nemlig i stk. 1, at alle Unionens indteegter og udgifter skal anslas for
hvert regnskabsar og optages i budgettet, og i denne bestemmelses stk. 3 bestemmes, at for der kan
atholdes udgifter pa budgettet, skal der vedtages en juridisk bindende EU-retsakt, der giver et
retsgrundlag for Unionens tiltag og for afholdelsen af den dertil svarende udgift i
overensstemmelse med den forordning, der er neevnt i artikel 322 TEUF, med de undtagelser, der
matte veere fastsat heri. Endelig foreskrives i artikel 310, stk. 5, TEUF, at nsevnte budget
gennemfores i overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning, idet
medlemsstaterne og Unionen skal samarbejde med henblik pa at sikre, at bevillingerne pa
budgettet anvendes i overensstemmelse med dette princip.

Hvad angar artikel 315 TEUF fastsetter denne i stk. 1, at safremt budgettet ikke er endeligt
vedtaget ved regnskabsarets begyndelse, kan der i henhold til bestemmelserne i den i medfer af
artikel 322 TEUF udstedte forordning pa grundlag af hver hovedkonto afholdes ménedlige
udgifter pa indtil en tolvtedel af de bevillinger, der er opfert under det pageeldende kapitel i
budgettet for det forrige regnskabsér, dog uden mulighed for overskridelse af en tolvtedel af de
bevillinger, der er opfert i samme kapitel i budgetforslaget. Artikel 316 TEUF vedrerer for sin del
overforslen af bevillinger, som ikke er udnyttede ved regnskabsarets udleb, til det folgende
regnskabsar.

Hvad angar artikel 317 TEUF fastseettes heri bl.a., at Kommissionen inden for rammerne af de
givne bevillinger og i overensstemmelse med bestemmelserne i den i medfer af artikel 322 TEUF
udstedte forordning pa eget ansvar gennemferer budgettet i samarbejde med medlemsstaterne i
overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning. I denne artikel kreeves
ligeledes, at medlemsstaterne samarbejder med Kommissionen med henblik pa at sikre, at
bevillingerne anvendes i overensstemmelse med dette princip, og det preeciseres heri, at
forordningen i medfor af artikel 322 TEUF fastsetter medlemsstaternes kontrol- og
revisionsforpligtelser i forbindelse med gennemforelsen af budgettet og det deraf folgende ansvar.

Det folger heraf, at de finansielle regler, der »navnlig fastseetter de neermere retningslinjer for«
gennemforelsen af budgettet og for regnskabsafleeggelsen og revisionen som omhandlet i
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, sammenholdt med de bestemmelser, der er neevnt i
neerveerende doms preemis 115, ikke alene omfatter regler, der fastleegger den méde, hvorpa de
pa budgettet opforte udgifter afholdes, men ligeledes navnlig regler om medlemsstaternes
kontrol- og revisionsforpligtelser, nar Kommissionen gennemfgrer budgettet i samarbejde med
disse, samt det deraf folgende ansvar. Det ses iseer klart, at disse finansielle regler navnlig skal
sikre, at princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning overholdes under gennemforelsen af
Unionens budget, herunder ogsa af medlemsstaterne.
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Det er i lyset af disse betragtninger, at det i det foreliggende tilfeelde skal undersoges, om
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF kunne veere rette retsgrundlag for vedtagelsen af den anfegtede
forordning.

Det folger i denne henseende af fast retspraksis, at valget af retsgrundlag for en EU-retsakt skal
foretages pa grundlag af objektive forhold, som kan vere genstand for en domstolskontrol,
herunder retsaktens formél og indhold (dom af 3.12.2019, Den Tjekkiske Republik mod
Parlamentet og Radet, C-482/17, EU:C:2019:1035, preemis 31, samt domme af 8.12.2020, Ungarn
mod Parlamentet og Radet, C-620/18, EU:C:2020:1001, preemis 38, og Polen mod Parlamentet og
Rédet, C-626/18, EU:C:2020:1000, preemis 43).

Med henblik pa at fastsla det rette retsgrundlag kan der tages hensyn til den retlige sammenheeng,
hvori en ny lovgivning indgar, navnlig for sa vidt som en sddan sammenheaeng kan belyse det med
denne lovgivning forfulgte mal (dom af 3.12.2019, Den Tjekkiske Republik mod Parlamentet og
Radet, C-482/17, EU:C:2019:1035, preemis 32, samt domme af 8.12.2020, Ungarn mod
Parlamentet og Réadet, C-620/18, EU:C:2020:1001, preemis 39, og Polen mod Parlamentet og
Radet, C-626/18, EU:C:2020:1000, preemis 44).

I forste reekke har Republikken Polen, stottet af Ungarn, i den foreliggende sag med hensyn til
sporgsmalet om, hvorvidt den anfeegtede forordning, henset til sit formal, kan have retsgrundlag i
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, i det veesentlige gjort geeldende, at det reelle formal med denne
forordning er at sikre, at der i tilfeelde af en konstatering af en tilsideseettelse af
retsstatsprincippet er mulighed for at anvende sanktioner ved hjeelp af Unionens budget, hvilket
formal navnlig fremgar af neevnte forordnings artikel 7, stk. 2, andet afsnit, 14. betragtning hertil,
men ligeledes af, at der i begrundelsen til det forslag, der forte til vedtagelsen af den anfegtede
forordning, ikke er pavist en forbindelse mellem overholdelsen af retsstatsprincippet og den
forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget, ligesom det fremgar af statistikkerne, at
der ved vedtagelsen af denne forordning ikke var behov for at beskytte Unionens budget.

For det forste fremgar det i denne henseende af forordningens artikel 1, at genstanden for denne
forordning er at fastseette »de regler, der er nedvendige for at beskytte Unionens budget i tilfeelde
af tilsideseettelser af retsstatsprincippet i medlemsstaterne«. Det fremgar saledes af ordlyden af
denne bestemmelse, at neevnte forordning tilsigter at beskytte Unionens budget mod
pavirkninger, som kan folge af tilsideseettelser af retsstatsprincippet i medlemsstaterne.

For det andet fremgar det af den anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 1, sammenholdt med
forordningens artikel 6, stk. 1, at den procedure, der er fastsat med henblik pa vedtagelsen af
»passende foranstaltninger« til beskyttelse af Unionens budget, kun kan indledes af
Kommissionen, nar denne institution finder, at den har rimelige grunde til at antage, ikke alene
at tilsideseettelser af retsstatsprincippet har fundet sted i en medlemsstat, men iser at disse
tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige skonomiske
forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser pa en
tilstreekkelig direkte made.

Det fremgar desuden af denne forordnings artikel 5, stk. 1 og 3, at disse passende foranstaltninger i
det veesentlige bestar i suspension af betalinger, af gennemforelsen af de retlige forpligtelser, af
udbetalingen af trancher, af den ekonomiske fordel i henhold til et instrument med
sikkerhedsstillelse, af godkendelsen af programmer eller af forpligtelser og i opheaevelse af retlige
forpligtelser, i forbud mod indgaelse af nye retlige forpligtelser eller mod indgaelse af nye aftaler,
i fortidige tilbagebetalinger af 1dn med sikkerhedsstillelse, i reduktioner af den gkonomiske fordel i
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henhold til et instrument med sikkerhedsstillelse, af forpligtelser eller af forfinansiering samt i
afbrydelse af betalingsfrister, og at foranstaltningerne skal veere forholdsmeessige, dvs. veere
begraensede til, hvad der er strengt nedvendigt, henset til den reelle eller potentielle indvirkning
af tilsideseettelserne af retsstatsprincippet pa den gkonomiske forvaltning af Unionens budget
eller pa Unionens finansielle interesser.

Det folger endvidere af den anfeegtede forordnings artikel 7, stk. 2, andet afsnit, at Kommissionen
foreslar Radet at opheeve de vedtagne foranstaltninger, nar betingelserne i denne forordnings
artikel 4 ikke leengere er opfyldt, og dermed navnlig nar der ikke leengere er en pavirkning eller
en alvorlig risiko for en pavirkning af den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget
eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser, hvorfor disse foranstaltninger, som
generaladvokat Campos Sanchez-Bordona har anfert i punkt 185 i sit forslag til afgerelse Ungarn
mod Parlamentet og Radet (C-156/21, EU:C:2021:974), skal opheeves, nar pavirkningen af
budgetgennemforelsen opherer, selv om de konstaterede tilsideseettelser af retsstatsprincippet
kan besta.

Den type foranstaltninger, der kan vedtages, kriterierne om valget og omfanget heraf samt
betingelserne for vedtagelse og ophevelse af nevnte foranstaltninger underbygger, for s& vidt
som de alle vedrgrer en pavirkning eller en alvorlig risiko for pavirkning af den forsvarlige
okonomiske forvaltning af Unionens budget eller af Unionens finansielle interesser,
konstateringen om, at den anfeegtede forordnings formal er at beskytte Unionens budget ved
gennemforelsen heraf.

Det fremgar endvidere af ordlyden af den anfaegtede forordnings artikel 5, stk. 2, ssmmenholdt
med denne artikels stk. 4 og 19. betragtning til denne forordning, at denne bestemmelse ikke,
sadan som Republikken Polen, stottet af Ungarn, har anfort, tilsigter at paleegge medlemsstaten
sanktioner for tilsideseettelsen af retsstatsprincippet, men at beskytte slutmodtageres og
tilskudsmodtageres berettigede interesser, nar der vedtages passende foranstaltninger i medfor af
nevnte forordning over for en medlemsstat. Denne bestemmelse fastseetter saledes disse
foranstaltningers konsekvenser for tredjeparter. Neevnte bestemmelse kan dermed ikke
underbygge udsagnet om, at den anfaegtede forordning frem for at beskytte Unionens budget
tilsigter i sig selv at palegge sanktioner for tilsideseettelser af retsstatsprincippet i
medlemsstaterne.

For det tredje underbygger betragtningerne til den anfeegtede forordning, som generaladvokat
Campos Sanchez-Bordona anferte i punkt 130 i sit forslag til afgerelse Ungarn mod Parlamentet
og Radet (C-156/21, EU:C:2021:974), det med denne forordning forfulgte formal, sdidan som
dette fremgar af forordningens artikel 1, som er at beskytte Unionens budget. Det fremgar
nemlig navnlig af anden og af syvende til niende betragtning til neevnte forordning, at Det
Europeeiske Rad har fastsldet, at Unionens finansielle interesser skal beskyttes i
overensstemmelse med verdierne fastsat i artikel 2 TEU, at nar medlemsstaterne gennemforer
Unionens budget, udger respekt for retsstatsprincippet en vigtig forudseetning for overholdelse af
princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning som fastsat i artikel 317 TEUF, at
medlemsstaterne kun kan sikre forsvarlig ekonomisk forvaltning, hvis de offentlige myndigheder
agerer i overensstemmelse med loven, hvis lovbrud forfelges effektivt, og hvis vilkarlige eller
ulovlige afgorelser truffet af offentlige myndigheder kan gores til genstand for effektiv
domstolsprovelse, og at retsveesenets samt de efterforskende og retsforfolgende myndigheders
uatheengighed og upartiskhed forudseettes som en minimumsgaranti mod ulovlige og vilkarlige
og ulovlige afgorelser truffet af offentlige myndigheder, der kan skade Unionens finansielle
interesser. Det fremgér af 13. betragtning til denne forordning, at der i denne forbindelse derfor er
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»en klar forbindelse mellem overholdelse af retsstatsprincippet og den effektive gennemforelse af
Unionens budget i overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning«,
mens det i 15. betragtning preeciseres, at »[t]ilsideseettelser af retsstatsprincippet, navnlig dem,
der pavirker offentlige myndigheders korrekte funktion og effektiv domstolsprevelse, kan veere til
alvorlig skade for Unionens finansielle interesser«.

Det fremgar af 14. betragtning til den anfegtede forordning, at selv om den mekanisme, der
fastseettes i denne forordning, »supplerer« de instrumenter, der fremmer retsstatsprincippet og
dets anvendelse, preeciseres det heri, at denne mekanisme bidrager til at fremme dette »ved at
beskytte Unionens budget mod tilsideseettelser af retsstatsprincippet, som pavirker dens
forsvarlige skonomiske forvaltning eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser«.

For det fjerde skal det, for s& vidt som Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, at
7.-9., 13. og 15. betragtning til den anfegtede forordning henviser til en forbindelse mellem
overholdelsen af retsstatsprincippet og den forsvarlige ekonomiske forvaltning af Unionens
budget, uden dog at godtgere dette, bemerkes, at EU-lovgiver har kunnet udlede de
konstateringer, der er foretaget i de neevnte betragtninger, af de ekspertudtalelser, som den
radede over under lovgivningsproceduren, herunder Revisionsrettens udtalelse nr. 1/2018 om
forslag af 2. maj 2018 til Europa-Parlamentets og Radets forordning om beskyttelse af Unionens
budget i tilfeelde af generaliserede mangler i medlemsstaterne for sa vidt angar retsstatsprincippet
(EUT 2018, C 291, s. 1), der forte til den anfeegtede forordning. Det fremgar nemlig af denne
udtalelses punkt 10 og 11, at denne institution var enig med »med Kommissionen i, at ulovlige og
vilkarlige beslutninger, der treeffes af offentlige myndigheder med ansvar for forvaltning af midler
og domstolsprovelse, kan skade Unionens finansielle interesser«, og anerkendte, at »retsvaesenets
uafheengighed og upartiskhed er afgerende for at sikre forsvarlig ekonomisk forvaltning og
beskyttelse af [Unionens budget], navnlig for sa vidt angar handhevelsen af retskrav,
bekeempelsen af svig og andre legitime interesser i [Unionen]«.

Pa samme made preeciserede Det Europeaeiske @konomiske og Sociale Udvalg i punkt 1.3 og 1.4 i
sin udtalelse af 18. oktober 2018 om dette forslag til forordning (EUT 2019, C 62, s. 173), at
»effektiv overholdelse af retsstatsprincippet er en forudseetning for, at borgerne kan have tillid til,
at [Unionens] udgifter i medlemsstaterne er tilstreekkeligt beskyttede«, at »forslaget[, der forte til
vedtagelsen af den anfeegtede forordning,] vil styrke beskyttelsen af [Unionens] finansielle
interesser«, og at »en alvorlig, vedvarende og systemisk trussel mod retsstatsprincippet [...] i
sagens natur kan udgere en direkte risiko mod [Unionens] finansielle interesser«.

For det femte anforte Kommissionen i begrundelsen til sit forslag, der forte til vedtagelsen af den
anfegtede forordning, at der var blevet udtrykt enske om, at Unionen greb ind med henblik pa at
beskytte retsstatsprincippet og dermed at vedtage foranstaltninger for at sikre overholdelsen
heraf. I samme begrundelse stottede Kommissionen imidlertid sit forslag pa behovet for »at
beskytte Unionens finansielle interesser mod risikoen for finansielle tab forarsaget af
generaliserede mangler for sa vidt angar retsstatsprincippet i en medlemsstat«.

For det sjette skal det med hensyn til de statistikker, der godtger, at der ved vedtagelsen af den
anfeegtede forordning var et objektivt behov for at beskytte Unionens budget, bemeerkes, at disse
statistikker ifelge Republikken Polen selv vedrerer procentdelen af de fejl, der blev konstateret
i 2014-2016. Denne forordning tilsigter ikke at athjeelpe de fejl, der kan begas i forbindelse med
gennemferelsen af Unionens budget, men den pavirkning og den alvorlige risiko for pavirkning af
dette budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser, som kan folge af tilsideseettelser
af retsstatsprincippet.
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Under alle omsteendigheder er Republikken Polens argumentation med henblik pa at rejse tvivl
om selve hensigtsmeessigheden af den anfegtede forordning med den begrundelse, at den ikke
opfylder et objektivt behov, ikke tilstreekkelig til at godtgere, at EU-lovgiver overskred greenserne
for sine befojelser.

Henset til de ovenstidende betragtninger skal det fastslas, at formalet med den anfegtede
forordning — i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende —
er at beskytte Unionens budget mod pavirkning heraf, der folger pa tilstreekkelig direkte made af
tilsideseettelser af retsstatsprincippet i medlemsstaterne, og ikke er i sig selv at paleegge sanktioner
for sadanne tilsideseettelser.

Dette formal heenger sammen med kravet om, at Unionens budget skal gennemfores i
overensstemmelse med princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning, som navnlig er fastsat i
artikel 310, stk. 5, TEUF, idet dette krav geelder for alle bestemmelserne i EUF-traktatens sjette
del, afsnit II, om gennemforelsen af Unionens budget, og sdledes navnlig for artikel 322, stk. 1,
litra a), TEUF.

I anden reekke har Republikken Polen, stottet af Ungarn, i det veesentlige gjort geeldende, at den
anfegtede forordning, henset til sit indhold, ikke lovligt kan have retsgrundlag i artikel 322,
stk. 1, litra a), TEUF, navnlig med hensyn til forordningens artikel 2-4. Artikel 322, stk. 1, litra a),
TEUF gor det nemlig hverken muligt at preecisere de veerdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU,
eller dermed at fastleegge begrebet »retsstatsprincippet«, udvide dette begreb til de andre
veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU, eller konstatere tilsideseettelser af retsstatsprincippet,
uanset hvilken forbindelse de matte have til Unionens budget. Desuden er Unionen ikke tillagt
nogen kompetence til at regulere visse aspekter af begrebet »retsstatsprincippet«, sasom
kendetegnene ved lovgivningsproceduren. Republikken Polen har fremheevet, at den ordning, der
er indfort ved den anfeegtede forordning, ikke gor udbetalinger fra Unionens budget betinget af, at
medlemsstaterne overholder konkrete forpligtelser i forbindelse med princippet om forsvarlig
gkonomisk forvaltning, men at de overholder retsstatsprincippet. En ordning med konditionalitet
skal netop definere betingelserne for at opna midler, hvilke betingelser skal have en tilstraekkelig
direkte forbindelse med formalet med finansieringen. Forbindelsen mellem en tilsideseettelse af
en af disse betingelser og tabet af finansiering skal bevises, og der kan kun paleegges en sanktion,
nar det pavises, at den pageeldende tilsideseettelse har indvirkning pa virkeliggerelsen af malene
eller pa den rette anvendelse af midlerne. Neevnte forordnings artikel 3 og artikel 4, stk. 2, er
imidlertid formuleret i meget generelle vendinger, som ikke indeholder konkrete kriterier for
bedemmelsen af, om retsstatsprincippet er overholdt. Navnlig ger forordningens artikel 4, stk. 2,
litra h), det muligt at omfatte endnu ikke identificerede situationer og former for adfeerd, hvilket
giver mulighed for efterfolgende at udarbejde kriterier med henblik pa at vurdere tilsidesaettelser
af retsstatsprincippet og dermed give den ordning, der er indfert ved den anfegtede forordning,
karakter af en sanktionsordning.

I denne henseende er parterne i sagen i forste reekke enige om, at en »ordning med
konditionalitet«, der gor indremmelsen af finansiering fra Unionens budget betinget af, at visse
betingelser overholdes, kan henhere under begrebet »finansielle regler« som omhandlet i
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF.

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, imidlertid gjort geeldende, at en sadan betingelse skal
veere neert forbundet enten med et af formalene med et program eller en specifik
EU-foranstaltning eller med den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget, mens
Parlamentet og Radet, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark, Forbundsrepublikken
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Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik, Storhertugdemmet Luxembourg,
Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget Sverige og Kommissionen, har
anfort, at en sddan mekanisme ligeledes kan have »horisontal konditionalitet«, saledes at den
pageeldende betingelse kan veere knyttet til veerdien retsstat i artikel 2 TEU, som skal overholdes
pé alle Unionens arbejdsomrader.

Det skal i denne henseende bemzerkes, at det folger af artikel 2 TEU, at Unionen bygger pa
veerdier, herunder retsstaten, som er medlemsstaternes feelles veerdigrundlag, og at overholdelsen
af disse veerdier i henhold til artikel 49 TEU er en forudgdende betingelse for tiltreedelse til
Unionen for alle europeiske stater, der ansgger om at blive medlem af Unionen (jf. i denne
retning dom af 21.12.2021, Euro Box Promotion m.fl., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19
og C-840/19, EU:C:2021:1034, preemis 160 og 161 og den deri naevnte retspraksis).

Som det fremgar af femte betragtning til den anfegtede forordning, tilslutter et kandidatland, nar
det bliver medlemsstat, sig nemlig en retlig konstruktion, som er baseret pa den grundleggende
forudseetning, hvorefter hver medlemsstat deler en reekke feelles veerdier, som Unionen er bygget
pa som anfert i artikel 2 TEU, med samtlige andre medlemsstater, og anerkender, at disse deler
dem med den. Denne forudseetning henhgrer under EU-rettens specifikke og veesentlige
karakteristika, som udspringer af dens serlige karakter, og som folger af den selvsteendighed,
som neevnte ret nyder i forhold til medlemsstaternes lovgivning samt til folkeretten. Denne
forudseetning indebeerer og begrunder, at der foreligger en gensidig tillid mellem
medlemsstaterne med hensyn til anerkendelsen af disse veerdier og dermed under iagttagelse af
EU-retten, der gennemforer disse (jf. i denne retning udtalelse 2/13 (Unionens tiltreedelse af
EMRK) af 18.12.2014, EU:C:2014:2454, preemis 166-168, samt dom af 27.2.2018, Associacdo
Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 30, og af 20.4.2021, Repubblika,
C-896/19, EU:C:2021:311, preemis 62). I denne betragtning preeciseres desuden, at
medlemsstaternes love og praksis ber fortseette med at overholde de feelles veerdier, som Unionen

bygger pa.

Det folger heraf, at en medlemsstats overholdelse af de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU,
udger en betingelse for, at alle de rettigheder, der folger af anvendelsen af traktaterne pa denne
medlemsstat, kan nydes (dom af 20.4.2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, preemis 63, af
18.5.2021, Asociatia »Forumul Judecétorilor din Roméania« m.fl., C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 og C-397/19, EU:C:2021:393, preemis 162, og af 21.12.2021, Euro Box
Promotion m.fl., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 og C-840/19, EU:C:2021:1034,
preemis 162). Overholdelsen af disse veerdier kan nemlig ikke indskreenkes til en forpligtelse, som
kandidatlandet skal overholde med henblik pa at tiltreede Unionen, og som den kan frigore sig fra
efter sin tiltreedelse.

Medlemsstaterne har fastlagt og deler de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU. Disse veerdier er
selve Unionens identitet som felles retsorden. Unionen skal saledes kunne forsvare disse veerdier
inden for greenserne af de befojelser, der er fastsat i traktaterne.

Det folger heraf, at i overensstemmelse med princippet om kompetencetildeling, der er fastsat i
artikel 5, stk. 2, TEU, samt med princippet om sammenheeng i Unionens politikker, som er
fastsat i artikel 7 TEUF, kan retsstaten, der indgar i Unionens og medlemsstaternes feelles
verdigrundlag — hvilket veerdigrundlag er selve grundlaget for Unionen og dens retsorden —
danne grundlag for en ordning med konditionalitet, der er omfattet af begrebet »finansielle
regler« som omhandlet i artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF.

38 ECLI:EU:C:2022:98



147

148

149

150

151

152

153

154

Dom AF 16.2.2022 — sag C-157/21
POLEN MOD PARLAMENTET OG RADET

Det skal i denne henseende bemeerkes, at Unionens budget er et af de veesentligste instrumenter,
der gor det muligt i EU-politikker og tiltag at udmente det solidaritetsprincip, der er opregnet i
artikel 2 TEU, og som i sig selv er et af Unionens grundleeggende principper (jf. analogt dom af
15.7.2021, Tyskland mod Polen, C-848/19 P, EU:C:2021:598, preemis 38), samt at gennemforelsen
af dette princip ved hjeelp af budgettet er baseret pa den gensidige tillid mellem medlemsstaterne
ved ansvarlig anvendelse af de feelles midler, der er opfert pa neevnte budget. Denne gensidige tillid
er i sig selv, som det er anfort i neerveerende doms preemis 143, stottet pa hver medlemsstats
forpligtelse til at overholde sine forpligtelser i medfer af EU-retten og til, som det i ovrigt fremgar
af femte betragtning til den anfaegtede forordning, at fortseette med at overholde de veerdier, der er
fastsat i artikel 2 TEU, hvorunder vardien retsstat hgrer.

Som det endvidere fremgar af 13. betragtning til den anfegtede forordning, er der en Kklar
forbindelse mellem dels overholdelsen af veerdien retsstat, dels den effektive gennemforelse af
Unionens budget i overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning og
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser.

Denne forsvarlige gkonomiske forvaltning og disse finansielle interesser kan nemlig bringes
alvorligt i fare af tilsideseettelser af retsstatsprincippet i en medlemsstat, eftersom disse
tilsideseettelser navnlig kan bevirke, at det ikke er sikkert, at de udgifter, der deekkes af Unionens
budget, opfylder alle de betingelser for finansiering, som er fastsat i EU-retten, og dermed opfylder
de objektive formal, som Unionen forfolger, nar den finansierer sadanne udgifter.

Overholdelsen af disse betingelser og disse formal som elementer i EU-retten kan ikke sikres fuldt
ud uden en effektiv domstolsprovelse, som skal sikre overholdelsen af EU-retten, idet det
preeciseres, at eksistensen af en sddan kontrol i savel medlemsstaterne som i Unionen, foretaget
af uatheengige retsinstanser, er ulgseligt forbundet med eksistensen af en retsstat (jf. i denne
retning dom af 21.12.2021, Euro Box Promotion m.fl., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19
og C-840/19, EU:C:2021:1034, preemis 219 og 222).

Det folger af det ovenfor anforte, at i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn,
har anfert, kan en ordning med konditionalitet ligeledes henhgre under begrebet »finansielle
regler«, som fremgar af artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, nar denne ordning for at modtage
finansiering fra Unionens budget indferer en horisontal konditionalitet, der er knyttet til
medlemsstatens overholdelse af retsstatsprincippet, der er fastsat i artikel 2 TEU, vedregrende
gennemforelsen af Unionens budget.

Den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 1, indferer en sddan ordning med horisontal
konditionalitet, idet den foreskriver, at der skal treeffes passende foranstaltninger, hvor det
konstateres, at tilsideseettelser af retsstatsprincippet i en medlemsstat pavirker eller udger en
alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget eller
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser pa en tilstreekkelig direkte made.

Det folger nemlig af forordningens artikel 5, stk. 1, at denne bestemmelse indeholder en
udtommende opregning af de »passende foranstaltninger«, der kan vedtages, hvilke
foranstaltninger er gengivet i neerveerende doms preemis 126 og alle faktisk vedrerer
gennemforelsen af Unionens budget.

Med hensyn til den betingelse, der er fastsat i den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 1,

vedreorende forekomsten af »tilsideseettelser af retsstatsprincippet, fastseettes det i forordningens
artikel 2, litra a), at der ved begrebet »retsstatsprincippet« forstas »den EU-veerdi, der er nedfeeldet

ECLI:EU:C:2022:98 39



155

156

157

158

159

160

Dom AF 16.2.2022 — sag C-157/21
POLEN MOD PARLAMENTET OG RADET

i artikel 2 [...] TEU«, og det preeciseres, at dette begreb omfatter legalitetsprincippet,
retssikkerhedsprincippet, princippet om forbud mod vilkirlighed i den offentlige forvaltning,
princippet om effektiv domstolsbeskyttelse, princippet om magtens deling, princippet om forbud
mod forskelsbehandling og princippet om lighed for loven. I samme bestemmelse fremhaeves
imidlertid, at begrebet »retsstatsprincippet«, som det er defineret med henblik pa anvendelsen af
neevnte forordning, »forstas under hensyntagen til Unionens gvrige veerdier og principper, der er
nedfeeldet i artikel 2 [...] TEU«. Det folger heraf, at det inden for rammerne af en ordning med
horisontal konditionalitet som den ved den anfegtede forordning indferte kan kreeves, at disse
veerdier og principper overholdes, eftersom de indgar i selve definitionen af verdien
»retsstatsprincippet« i artikel 2 TEU, eller, som det fremgar af denne artikels andet punktum, er
neert knyttet til et samfund, der respekterer retsstaten.

Desuden tilsigter den anfeegtede forordnings artikel 3, hvori anferes de tilfeelde, der kan veere tegn
pa tilsideseettelser af retsstatsprincippet, herunder at undlade at sikre fraveer af interessekonflikter,
som generaladvokat Campos Sanchez-Bordona har anfert i punkt 152 og 280 i sit forslag til
afgorelse Ungarn mod Parlamentet og Radet (C-156/21, EU:C:2021:974), at lette anvendelsen af
forordningen.

Hvad angar den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 2, folger det heraf, at tilsideseettelser af
retsstatsprincippet for at henhgre under den ordning med horisontal konditionalitet, der er
indfert med denne artikels stk. 1, skal vedrere de situationer eller den adfeerd, som er opregnet i
stk. 2, litra a)-h), for s vidt som disse situationer eller denne adfeerd har betydning for den
forsvarlige gskonomiske forvaltning af Unionens budget eller for at beskytte Unionens finansielle
interesser.

Det folger af det ovenstaende, at den anfeegtede forordnings artikel 2, litra a), artikel 3, artikel 4,
stk. 2, og artikel 5, stk. 1, er de grundleggende elementer i den ordning med horisontal
konditionalitet, som er indfert med forordningens artikel 4, stk. 1, idet disse bestemmelser
opregner de nedvendige definitioner for gennemforelsen heraf, preeciserer dens
anvendelsesomrade og fastseetter de foranstaltninger, som den kan medfgre. Disse bestemmelser
er saledes en integreret del af denne ordning og henhgrer derfor under begrebet »finansielle
regler« som omhandlet i artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF.

For det andet drages denne konstatering ikke i tvivl af den argumentation, hvormed Republikken
Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, at Unionen ikke er blevet tillagt nogen kompetence
til at vedtage lovgivning vedrerende specifikke aspekter af begrebet »retsstat«, sasom en
ansvarlig, demokratisk og gennemsigtig lovgivningsprocedure.

Som det er anfort i nerveerende doms preemis 125, fremgar det af den anfegtede forordnings
artikel 4, stk. 1, sammenholdt med forordningens artikel 6, stk. 1, at den procedure, der er fastsat
med henblik pa vedtagelsen af »passende foranstaltninger« til beskyttelse af Unionens budget, kun
kan indledes af Kommissionen, ndr denne institution finder, at den har rimelige grunde til at
antage, ikke alene at tilsideseettelser af retsstatsprincippet har fundet sted i en medlemsstat, men
iseer, at disse tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige
okonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser
pa en tilstreekkelig direkte made.

Som det desuden er fastsldet i neerveerende doms preemis 156, folger det desuden af den anfeegtede

forordnings artikel 4, stk. 2, at tilsideseettelser af retsstatsprincippet for at kunne henhgre under
den ordning med horisontal konditionalitet, der er indfert med denne artikels stk. 1, skal vedrere
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de situationer eller den adfeerd, som er opregnet i stk. 2, litra a)-h), for s& vidt som disse situationer
eller denne adfeerd har betydning for den forsvarlige ekonomiske forvaltning af Unionens budget
eller for beskyttelsen af Unionens finansielle interesser.

Denne betydning ma antages at foreligge med hensyn til aktiviteter hos de myndigheder, der
gennemferer Unionens budget og foretager finansiel kontrol, overvagning og revision, som er
omfattet af neevnte stk. 2, litra a) og b). Hvad angdr spergsmalet om efterforskende og
retsforfolgende myndigheder neevnes deres korrekte funktion kun i dette stykkes litra c), for sa
vidt som funktionen vedrerer overtraedelser af EU-retten i forbindelse med gennemforelsen af
Unionens budget eller med beskyttelsen af Unionens finansielle interesser. Det samme geelder for
forebyggelse og de nationale domstoles og administrative myndigheders sanktioner af
overtreedelser af EU-retten, som er neevnt i litra e). Hvad angar domstolsprevelsen, som er anfert i
litra d), omtales den kun med hensyn til myndighedernes adfeerd, der er neevnt i litra a)-c). Den
tilbagesogning af uretmeessigt udbetalte midler, der foreskrives i litra f), vedrerer kun midler fra
Unionens budget, hvilket ligeledes geelder for samarbejdet med OLAF og EPPO, som er neevnt i
denne bestemmelses litra g). Endelig nsevner bestemmelsens litra h) udtrykkeligt alle andre
situationer eller al anden adfeerd fra myndigheders side, som er relevant i forbindelse med den
forsvarlige okonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle
interesser.

Det folger heraf, at i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort
geldende, giver den anfeegtede forordning kun EU-institutionerne mulighed for at undersoge
situationer i medlemsstaterne, i det omfang disse situationer er relevante for den forsvarlige
gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle
interesser, ligesom der kun kan vedtages passende foranstaltninger i medfer af denne forordning,
nar det konstateres, at sidanne situationer medferer en tilsideseettelse af et retsstatsprincip, som
pa en tilstreekkelig direkte made pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pévirke den
forsvarlige ekonomiske forvaltning eller beskyttelsen af disse finansielle interesser.

Disse situationer, som er relevante for gennemforelsen af Unionens budget, er ikke alene omfattet
af EU-rettens anvendelsesomrade, men kan ligeledes, som det er fastsldet i nerveerende doms
preemis 151, udgere en finansiel regel som omhandlet i artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, der har
form af en ordning med horisontal konditionalitet knyttet til medlemsstatens overholdelse af
veerdien retsstatsprincippet.

For det tredje indebeerer den omstendighed, at en ordning med horisontal konditionalitet, som
opfylder de kriterier, der er identificeret i neerveerende doms praemis 151, vedrgrende en
medlemsstats overholdelse af en EU-retlig veerdi, der er fastsat i artikel 2 TEU, og som vedrerer
gennemforelsen af Unionens budget, kan henhgre under begrebet »finansielle regler, der navnlig
fastseetter de neermere retningslinjer for [...] gennemforelsen af budgettet«, som omhandlet i
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har
anfort, ikke, at reekkevidden af begrebet udvides ud over, hvad der er nedvendigt for en korrekt
gennemforelse af Unionens budget.

Den anfegtede forordnings artikel 4 afgreenser nemlig i stk. 2 anvendelsesomradet for den
ordning med konditionalitet, der er indfert ved neevnte forordning, til de situationer og den
adfeerd fra myndighedernes side, som har forbindelse med gennemforelsen af Unionens budget,
og foreskriver i stk. 1, at vedtagelsen af passende foranstaltninger forudseetter, at der foreligger
tilsideseettelser af retsstatsprincippet, som pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke
den forsvarlige gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens
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finansielle interesser pa en tilstreekkelig direkte made. Sidstneevnte betingelse kreever séledes, at
der konstateres en reel forbindelse mellem disse tilsideszettelser og en sadan pavirkning eller en
sadan alvorlig risiko for pavirkning.

Det skal i denne henseende fremhzeves, at anvendelsen af den anfegtede forordnings artikel 4,
stk. 1 og 2, er underlagt de proceduremeessige krav, der er fastsat i forordningens artikel 6,
stk. 1-9, der, som det fremgar af 26. betragtning til neevnte forordning, indebeerer en forpligtelse
for Kommissionen til, nar den undersgger, om det er begrundet at vedtage passende
foranstaltninger, at stotte sig pa konkrete forhold og respektere objektivitetsprincippet,
princippet om forbud mod forskelsbehandling og princippet om medlemsstaternes lighed over for
traktaterne.

Hvad neermere bestemt angar opdagelsen og vurderingen af tilsideseettelser af retsstatsprincippet
preeciseres i 16. betragtning til forordningen, at denne vurdering ber vere objektiv, upartisk og
fair. Overholdelsen af samtlige disse forpligtelser er endvidere undergivet Domstolens fulde
kontrol.

For det fjerde skal det — med hensyn til indsigelserne om, at den ordning med konditionalitet, der
er indfort ved den anfaegtede forordning, ikke gor indbetalinger fra Unionens budget betinget af,
at medlemsstaterne overholder praecist definerede konkrete forpligtelser, at denne forordnings
artikel 3 og artikel 4, stk. 2, anvender generelle udtryk, der ikke fastseetter konkrete kriterier for
bedemmelsen af, om retsstatsprincippet er overholdt, og forordningens artikel 4, stk. 2, litra h),
gor det muligt at omfatte endnu ikke identificerede situationer og former for adfeerd —
indledningsvis bemeerkes, at det fremgar af neaevnte forordnings artikel 4, stk. 1, at betingelsen om
retsstatsprincippet vedrerer overholdelsen af de principper, der er neevnt i samme forordnings
artikel 2, litra a).

Overholdelsen af retsstatsprincippet udger en resultatforpligtelse for medlemsstaterne, der, som
det er anfort i neerveerende doms premis 142-145, folger direkte af deres medlemskab af
Unionen. I tredje betragtning til den anfeegtede forordning fremheeves det, at dette princip har
veeret genstand for en omfattende praksis fra Domstolen, mens 8.-10. og 12. betragtning til
forordningen opregner de vesentligste krav, der felger heraf. Dette princip er endvidere
preeciseret i neevnte forordnings artikel 3 ved en angivelse af de tilfeelde, der kan veere tegn pa
tilsideseettelser af dette princip, og i samme forordnings artikel 4, stk. 2, ved identificeringen af
situationer og adfeerd fra myndighedernes side, som kan give anledning til vedtagelse af passende
foranstaltninger, forudsat at betingelserne i artikel 4, stk. 1, er opfyldt.

Desuden kan den generelle karakter af de udtryk, der anvendes i den anfegtede forordnings
artikel 3 og artikel 4, stk. 2, ikke rejse tvivl om valget af artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF som
retsgrundlag for den anfeegtede forordning.

Hvad angar den anfaegtede forordnings artikel 3 kan det — uden at dette bergrer spergsmalet om,
hvorvidt de elementer i bedemmelsen af, om retsstatsprincippet er overholdt, som er fastsat i
denne artikel, opfylder kravene i retssikkerhedsprincippet, der er genstand for det niende
anbringende — ikke kreeves af EU-lovgiver, at denne inden for rammerne af en sddan ordning
med konditionalitet preeciserer alle de tilfeelde, hvor de principper, som udger
retsstatsprincippet, er tilsidesat, idet en sadan tilsideseettelse kendetegnes ved medlemsstaternes
tilsideseettelse af velkendte krav pa en tilstreekkelig konkret og preecis made. Eftersom denne
artikel 3, som det er anfort i neerveerende doms preemis 155, blot omtaler tilfeelde, der kan veere
tegn pa tilsideseettelser af de principper, som udger retsstatsprincippet, med henblik pa at lette
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anvendelsen af denne ordning, er denne artikel, som det er anfort i denne doms preemis 157,
ulgseligt forbundet med neevnte ordning og kan saledes ikke rejse tvivl om valget af artikel 322,
stk. 1, litra a), TEUF som retsgrundlag for den anfegtede forordning.

Hvad derneest angéar den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 2, preeciserer denne bestemmelse,
som det er anfort i neerveerende doms praemis 156, at for at kunne veere omfattet af den ordning
med horisontal konditionalitet, der er indfert ved denne artikels stk. 1, skal tilsidesaettelser af
retsstatsprincippet vedrore de situationer eller adfeerd fra myndighedernes side, der er omfattet
heraf, for sa vidt som disse situationer eller denne adfeerd er relevante for den forsvarlige
okonomiske forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle
interesser.

I modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, kan denne
bestemmelse, navnlig dennes litra h), hverken gere de eksempler pa tilfeelde, som er omfattet af
den ordning med konditionalitet, der er indfert ved den anfeegtede forordning, udtemmende
eller ikke tilstreekkeligt preecise til at udgere en del heraf.

Det folger nemlig af den anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 1, sammenholdt med forordningens
artikel 4, stk. 2, litra h), at der treeffes passende foranstaltninger, nar det konstateres, at der er
begéet en tilsideseettelse af et retsstatsprincip, der er neevnt i denne forordnings artikel 2, litra a),
som vedrerer en situation, der kan tilregnes en medlemsstats myndighed eller denne myndigheds
adfeerd, for sd vidt som denne situation eller denne adfeerd er relevant for den forsvarlige
gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle
interesser, og neevnte tilsideszettelse pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke denne
forsvarlige gkonomiske forvaltning eller disse finansielle interesser pa tilstreekkelig direkte made.

Desuden giver den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 2, visse oplysninger om de myndigheder,
der henvises til i bestemmelsens litra h), for sa vidt som den i litra a)-g) neevner visse myndigheder,
herunder »myndigheder, der gennemforer Unionens budget«, »myndigheder, der foretager
finansiel kontrol, overvagning og revision, eller endda »administrative myndigheder«.

Det kan endvidere udledes af definitionen af begrebet »offentlig enhed« i den anfeegtede
forordnings artikel 2, litra b), at disse omfatter alle offentlige myndigheder pa ethvert niveau,
herunder nationale, regionale og lokale myndigheder, samt medlemsstatsorganisationer, dvs.
offentligretlige organer eller privatretlige organer, der er pélagt en offentlig tjenesteydelsesopgave
og har faet stillet tilstreekkelige finansielle garantier fra medlemsstaten. Denne konstatering
understottes af 3., 8., 9., 15. og 19. betragtning til denne forordning samt forordningens artikel 3,
litra b), som udelukkende neevner »offentlige myndigheder«, »retshandheevende myndigheder« og
»nationale myndigheder«.

Eftersom det utvetydigt fremgar af ordlyden af den anfaegtede forordnings artikel 4, stk. 2, at der
udelukkende er tale om situationer eller adferd, som kan tilregnes en myndighed i en
medlemsstat, for sa vidt som disse situationer eller denne adfeerd er relevante for den forsvarlige
gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle
interesser, skal Republikken Polens argumentation om, at den ikke pa grundlag af disse kriterier
tilstreekkelig nejagtigt og preecist kan identificere de omhandlede situationer og den omhandlede
adfeerd, og om, at denne bestemmelse derfor ikke kan veere et element i den ordning med
konditionalitet, der er indfert med den anfegtede forordning i henhold til artikel 322, stk. 1,
litra a), TEUF, saledes forkastes.
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For det femte skal det hvad angér indsigelsen om, at der angiveligt ikke er krav om, at der pavises
en tilstreekkelig direkte forbindelse mellem tilsidesaettelsen af et retsstatsprincip og beskyttelsen af
Unionens budget eller dens finansielle interesser, bemerkes, at den anfegtede forordnings
artikel 4, stk. 2, gor vedtagelsen af passende foranstaltninger i henhold til denne artikels stk. 1
betinget af en tilsideseettelse af retsstatsprincippet, som vedrerer situationer eller adfeerd fra
myndighedernes side, som er relevante for den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens
budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle interesser. I henhold til denne forordnings
artikel 4, stk. 1, er det desuden kun tilsideszettelser af dette princip, der »pa en tilstreekkelig direkte
made« pavirker denne forsvarlige skonomiske forvaltning eller disse finansielle interesser, eller
som udger en alvorlig risiko for »pa en tilstreekkelig direkte made« at pavirke disse, der kan
begrunde vedtagelsen af foranstaltninger i henhold til neevnte forordning.

Folgelig kreever den anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 1 og 2, at der systematisk fastslas en
tilstreekkelig direkte forbindelse mellem en sédan tilsideseettelse og en pavirkning eller en alvorlig
risiko for pavirkning af denne forsvarlige forvaltning eller disse finansielle interesser, idet denne
forbindelse, som det er anfort i neerveerende doms preemis 165, skal veere faktisk. Det folger i
ovrigt af neerveerende doms preemis 168-170, at denne forbindelse knytter sig til en medlemsstats
tilsideseettelse af en af de resultatforpligtelser, som henhgrer under veerdien retsstat, som fremgar
af artikel 2 TEU, og som medlemsstaten fuldt ud har pétaget sig ved sin tiltreedelse af Unionen.

Det er derfor, ligeledes henset til det i nerveerende doms preemis 166 anferte, med urette, at
Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, at en sddan forbindelse automatisk kan
konstateres.

For det sjette kan udsagnet om, at den skensbefgjelse, som Radet og Kommissionen er blevet
tillagt ved den anfaegtede forordning, giver disse institutioner mulighed for at anvende den
ordning med konditionalitet, der er indfert ved denne forordning, som en sanktionsordning for
tilsideseettelser af retsstatsprincippet pa grundlag af vurderinger af politisk karakter, heller ikke
tiltreedes.

I lyset af de krav, der er anfert i neerveerende doms preemis 166 og 167, kan det nemlig ikke
antages, siledes som Republikken Polen har gjort det, at den skensbefojelse, der er tillagt
Kommissionen og Radet, giver disse institutioner mulighed for at anvende den ordning med
konditionalitet, der er indfert ved den anfeegtede forordning, som en sanktionsordning for
tilsideseettelser af retsstatsprincippet.

For det syvende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, med urette gjort geeldende, at den
anfeegtede forordning burde have veeret stottet pa artikel 311, stk. 3, TEUF vedrerende ordningen
for Unionens egne indteegter eller pa artikel 312, stk. 2, TEUF om den flerarige finansielle ramme.

Det folger nemlig dels af artikel 311, stk. 3, TEUF, at Radet »vedtager [...] en afgerelse, der
fastleegger bestemmelser vedrgrende ordningen for Unionens egne indteegter«, idet det
preeciseres, at der »[ilnden for denne ramme [ogsd] kan [...] indferes nye kategorier af egne
indteegter, og en eksisterende kategori kan ophaeves«.

Som Radet med rette har gjort geeldende, fastleegger den anfeegtede forordning imidlertid ikke en
ny kategori af Unionens egne indteegter og opheever ingen kategori. Desuden regulerer den ikke
interaktionen mellem de forskellige typer af egne indtegter og fastsetter ikke
gennemforelsesbestemmelser vedrerende opkraevningen af de naevnte egne indtaegter.
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Selv. om det er korrekt, at denne forordning ligeledes kan vedrere tilsideseettelser af
retsstatsprincippet, der har indvirkning pa opkreevningen af Unionens egne indteegter, forholder
det sig ikke desto mindre séledes, at den ikke har til formal at eendre eller tilpasse opkreevningen
af egne indteegter i forhold til de konstaterede tilsideseettelser, men at vedtage passende
foranstaltninger vedrerende udgifter, der skal aftholdes over Unionens budget, nar de neevnte
tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige ekonomiske
forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser. Det folger
heraf, at forordningen ikke vedrgrer opkreevning af Unionens egne indtegter, men
gennemforelsen af dens budget.

Artikel 312, stk. 2, TEUF bestemmer for sin del dels, at Radet »vedtager [...] en forordning, der
fastleegger den flerarige finansielle rammex.

Som Radet med foje har anfert, har den anfegtede forordning pa ingen made til formal at
planleegge Unionens udgifter over en given periode ved at fastsette de éarlige lofter for
forpligtelsesbevillinger og betalingsbevillinger. Denne forordning er endvidere udformet som en
permanent ordning med konditionalitet, der finder anvendelse ud over greenserne for en given
flerarig finansiel ramme.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal indsigelserne fremsat af Republikken Polen,
stottet af Ungarn, om manglende retsgrundlag for den anfegtede forordning, for sa vidt som
forordningen ikke fastseetter finansielle regler som omhandlet i artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF,
forkastes.

Pa dette grundlag skal det herneest efterproves, om det er korrekt, at EU-lovgiver, som
Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, ikke kunne vedtage finansielle regler
som de ved den anfegtede forordning fastsatte, eftersom reglerne omgar artikel 7 TEU og
artikel 269 TEUF.

b) Omgdelse af artikel 7 TEU og artikel 269 TEUF

I forste reekke har Republikken Polen, stattet af Ungarn, med hensyn til den eksklusive karakter af
den procedure, som er fastsat i artikel 7 TEU med henblik pa beskyttelse af de veerdier, der er
indeholdt i artikel 2 TEU, i det veesentlige gjort geeldende, at en tilsideseettelse af
retsstatsprincippet kun kan fastslas af Det Europeeiske Rad i henhold til artikel 7, stk. 2, TEU. Det
er kun denne institution, der pa grund af sin ssmmenseetning kan sikre kontrollen med respekten
for veerdien retsstat, som har en skensmaessig karakter og kan veere aftheengig af politiske hensyn.
Den eneste undtagelse til Det Europeeiske Rads enekompetence folger af medlemsstaternes
forpligtelse i henhold til artikel 19, stk. 1, TEU til at sikre en effektiv domstolskontrol. Denne
enekompetence bekreeftes af dom af 17. december 2020, Openbaar Ministerie (Den udstedende
judicielle myndigheds uafheengighed) (C-354/20 PPU og C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033,
preemis 57-60), hvori Domstolen fastslog, at nar der konstateres systemiske fejl med hensyn til en
medlemsstats judicielle magts uatheengighed, kan ordningen med den europziske arrestordre kun
suspenderes af Radet i henhold til artikel 7, stk. 3, TEU.

For det forste skal det i denne henseende bemzerkes, at Unionens grundleeggende veerdier, som er
medlemsstaternes feelles veerdigrundlag, i artikel 2 TEU omfatter respekt for den menneskelige
veerdighed, frihed, demokrati, ligebehandling, retsstatsprincippet og overholdelsen af
menneskerettighederne i et samfund, som bl.a. er kendetegnet ved ikke-forskelsbehandling,
retfeerdighed, solidaritet og ligestilling mellem meend og kvinder.
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I chartrets preeambel anfores navnlig, at Unionen bygger pa demokrati- og retsstatsprincippet og
anerkender de i chartret fastlagte rettigheder, friheder og principper. I chartrets artikel 6, 10-13,
15, 16, 20, 21 og 23 preeciseres reekkevidden af veerdierne menneskelig veerdighed, frihed, lighed,
overholdelse af menneskerettighederne, ikke-forskelsbehandling og ligestilling mellem meend og
kvinder, som er indeholdt i artikel 2 TEU. Chartrets artikel 47 og artikel 19 TEU sikrer bla.
adgang til effektive retsmidler og til en uatheengig og upartisk domstol, der forudgédende er
oprettet ved lov, med hensyn til beskyttelsen af de rettigheder og friheder, som er sikret af
EU-retten.

Desuden fastleegger artikel 8 TEUF, 10 TEUF, artikel 19, stk. 1, TEUF, artikel 153, stk. 1, litra i),
TEUF og artikel 157, stk. 1, TEUF reekkevidden af veerdierne lighed, ikke-forskelsbehandling og
ligestilling mellem mend og kvinder og giver EU-lovgiver mulighed for at vedtage afledte
retsforskrifter med henblik pa at gennemfore disse veerdier.

Det fremgar af de to foregdende preemisser, at i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af
Ungarn, har gjort geeldende, giver mange traktatbestemmelser, der ofte har dannet grundlag for
forskellige afledte retsakter, ud over den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU,
EU-institutionerne kompetence til at undersege, konstatere og i givet fald sanktionere
overtreedelser af de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU, i en medlemsstat.

Hvad neermere bestemt angér veerdien retsstatsprincippet, er visse aspekter heri beskyttet ved
artikel 19 TEU, hvilket Republikken Polen i gvrigt har anerkendt. Det samme geelder for chartrets
artikel 47-50, som fremgar af chartrets afsnit VI med overskriften »Retfeerdighed i retssystemet,
og som sikrer henholdsvis adgang til effektive retsmidler og til en uathaengig og upartisk domstol,
uskyldsformodning og ret til et forsvar, legalitetsprincippet og princippet om proportionalitet
mellem lovovertraedelse og straf samt retten til ikke at blive retsforfulgt eller straffet to gange for
samme lovovertraedelse.

Domstolen har neermere bestemt fastslaet, at artikel 19 TEU, som udmenter den i artikel 2 TEU
fastsatte veerdi retsstatsprincippet, kreever, at medlemsstaterne i overensstemmelse med
artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU skal fastseette et retsmiddel- og proceduresystem, som sikrer
borgernes ret til en effektiv retsbeskyttelse pa de omréader, der er omfattet af EU-retten (jf. i
denne retning dom af 2.3.2021, A.B. m.fl. (Udneevnelse af dommere ved den gverste domstol
—spgsmal), C-824/18, EU:C:2021:153, preemis 108 og 109 og den deri neevnte retspraksis).
Domstolen kan kontrollere overholdelsen af dette krav, bl.a. som led i et traktatbrudssegsmal
anlagt af Kommissionen i medfer af artikel 258 TEUF (jf. i denne retning dom af 24.6.2019,
Kommissionen mod Polen (Den overste domstols uatheengighed), C-619/18, EU:C:2019:531,
preemis 58 og 59, og af 5.11.2019, Kommissionen mod Polen (De almindelige domstoles
uatheengighed), C-192/18, EU:C:2019:924, preemis 106 og 107).

Domstolen har desuden fastslaet, at artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU, som fortolket i lyset af
chartrets artikel 47, paleegger medlemsstaterne en klar og preecis forpligtelse til at opna et
resultat, som ikke er undergivet betingelser med hensyn til den uathengighed, der skal
karakterisere de retsinstanser, som skal fortolke og anvende EU-retten, hvorfor det tilkommer
den nationale ret at undlade at anvende nationale bestemmelser, som er i strid med artikel 19,
stk. 1, andet afsnit, TEU, i givet fald efter at have indhentet Domstolens fortolkning af
sidstneevnte bestemmelse inden for rammerne af en preejudiciel foreleeggelse (jf. i denne retning
dom af 2.3.2021, A.B. m.fl. (Udneevnelse af dommere ved den overste domstol — segsmal),
C-824/18, EU:C:2021:153, preemis 142-146).
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Det fremgar saledes af betragtningerne i neerveerende doms preemis 195-198, at Republikken
Polens argumentation om, at veerdien retsstatsprincippet kun kan beskyttes af Unionen inden for
rammerne af den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, skal forkastes.

For det andet folger det under alle omstendigheder imidlertid ikke heraf — selv hvis det antages, at
medlemsstaternes repreesentanters kontrol i Det Europeiske Rad og Radet af overholdelsen af
veerdien retsstat i forbindelse med en procedure i henhold til artikel 7 TEU kan atheenge af
politiske hensyn — at enhver vurdering af overholdelsen af denne veerdi i henhold til en anden
EU-retlig bestemmelse nedvendigvis vil veere af samme art, hvilket Republikken Polen i gvrigt
har anerkendt ved sin henvisning til artikel 19 TEU.

Hvad angér den anfeegtede forordning udger den forpligtelse til at overholde de principper, der er
fastsat i forordningens artikel 2, litra a), som det er anfort i neerveerende doms preemis 168, 169
og 179, en resultatforpligtelse, der, som anfert i preemis 142-145 i denne dom, folger direkte af
deres medlemskab af Unionen i henhold til artikel 2 TEU. I tredje betragtning til den anfegtede
forordning anferes, at disse principper har veret genstand for en omfattende retspraksis fra
Domstolen, mens der i 8.-10. og 12. betragtning til denne forordning opregnes de vesentligste
krav, der folger af disse principper, og at de neevnte principper stadig er preeciseret i savel
forordningens artikel 3 ved en redegerelse for tilfeelde, der kan veere tegn pa tilsideseettelser
heraf, som i samme forordnings artikel 4, stk. 2, ved identificeringen af situationer og adfeerd fra
myndighedernes side, som kan give anledning til vedtagelse af passende foranstaltninger, nar
betingelserne i artikel 4, stk. 1, er opfyldt.

Det fremgar endvidere af neerveerende doms preemis 166 og 167, at Kommissionens og Radets
vurderinger er underlagt de proceduremeessige krav, der er fastsat i den anfeegtede forordnings
artikel 6, stk. 1-9.

Pa denne baggrund har Republikken Polen med urette anfort, at de principper, der er neevnt i den
anfeegtede forordnings artikel 2, litra a), alene har politisk karakter, og at kontrollen med
overholdelsen heraf ikke kan gores til genstand for en rent juridisk vurdering.

For det tredje og i modseetning til, hvad Republikken Polen har gjort geeldende, blev det i dom af
17. december 2020, Openbaar Ministerie (Den udstedende judicielle myndigheds uatheengighed)
(C-354/20 PPU og C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033), pa ingen made fastslaet, at artikel 7 TEU var
af eksklusiv karakter, men fastlagde alene de tilfeelde, hvor systemiske og generelle mangler
vedrerende den demmende magts uatheengighed i den medlemsstat, der har udstedt en europeeisk
arrestordre, kan begrunde, at denne arrestordre ikke fuldbyrdes.

I anden reekke har Republikken Polen, stottet af Ungarn, med hensyn til den angivelige omgaelse
ved den anfeegtede forordning af savel den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, som af den
begreensning af Domstolens befgjelser, der er fastsat i artikel 269 TEUF, i det veesentlige gjort
geldende, at den ordning med konditionalitet, der er indfert ved denne forordning, og den
procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, er sammenfaldende med hensyn til de mal, principper og
foranstaltninger, som gennemforelsen heraf kan fore til. Den neevnte forordning fastseetter
imidlertid mere fleksible proceduremszessige regler end dem, der er fastsat i artikel 7 TEU, og
nevnte ordning med konditionalitet gar videre og kan gennemferes hurtigere end den
procedure, der er fastsat i denne artikel, saledes at den fratager denne procedure enhver effektiv
virkning, hvilket forer til en dbenbar omgaelse heraf. Kun artikel 7 TEU bemyndiger nemlig Det
Europeeiske Rad og Radet til at kontrollere overholdelsen af artikel retsstatsprincippet pa de
omrader, der henhgrer under medlemsstaternes enekompetence. Domstolen har saledes ikke
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tilstreekkelige kontrolmetoder til, at den i forbindelse med domstolsprovelsen af en afgorelse
truffet af Radet i henhold til den anfegtede forordning kan vurdere, om en medlemsstats
handlinger er i overensstemmelse med de forpligtelser, der pahviler denne i medfer af EU-retten.
Definitionen af retsstatsprincippet i denne forordnings artikel 2, litra a), bliver séledes generelt
bindende bade inden for rammerne af en procedure, som er indledt i henhold til artikel 7 TEU,
og som vedrorer en tilsideseettelse af denne veerdi eller en alvorlig risiko for tilsideseettelse heraf,
og ved Domstolens provelse af en afgorelse om indferelse af passende foranstaltninger i henhold
til neevnte forordning, hvilket er i strid med artikel 269 TEUF.

For det forste skal det i denne henseende bemeerkes, at EU-lovgiver ikke uden at tilsideseette
artikel 7 TEU kan indfere en parallel procedure til proceduren fastsat i denne bestemmelse, som i
det veesentlige har samme genstand, forfolger samme formal og ger det muligt at vedtage identiske
foranstaltninger, samtidig med at den foreskriver intervention fra andre institutioner eller
anderledes materielle eller proceduremeessige betingelser end dem, der er fastsat i neevnte
bestemmelse.

EU-lovgiver kan imidlertid, safremt der er retsgrundlag herfor, i en afledt retsakt frit indfere andre
procedurer, der vedrgrer de veerdier, som er fastsat i artikel 2 TEU, herunder retsstatsprincippet,
for sa vidt som disse procedurer, henset til savel deres formal som deres genstand, adskiller sig fra
den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU (jf. analogt dom af 7.2.1979, Frankrig mod
Kommissionen, 15/76 og 16/76, EU:C:1979:29, preemis 26, kendelse af 11.7.1996, An Taisce og
WWEF UK mod Kommissionen, C-325/94 P, EU:C:1996:293, preemis 25, og dom af 11.1.2001,
Greekenland mod Kommissionen, C-247/98, EU:C:2001:4, preemis 13).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det med hensyn til de respektive formél med den procedure,
der er fastsat i artikel 7 TEU, og den procedure, der er fastsat i den anfaegtede forordning, af
artikel 7, stk. 2-4, TEU, at den i denne artikel fastsatte procedure giver Radet mulighed for, nar
Det Europeeiske Rad har konstateret, at en medlemsstat groft og vedvarende har overtradt de
veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU, at suspendere visse af de rettigheder, der folger af
anvendelsen af traktaterne pa den pageeldende medlemsstat, herunder de stemmerettigheder, der
er tillagt repreesentanten for den pageeldende medlemsstats regering i Radet, og at Radet herefter
kan beslutte at sendre foranstaltninger, der er truffet, eller bringe disse til opher som felge af
eendringer i den situation, som forte til, at de blev indfert.

Den procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, tilsigter saledes at give Radet mulighed for at paleegge
sanktioner for grove og vedvarende overtraedelser af de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU,
navnlig med henblik pa at paleegge den pageldende medlemsstat at bringe disse overtraedelser til
ophoar.

Som det fremgar af neerveerende doms preemis 124-137, folger det derimod af arten af de
foranstaltninger, der kan treeffes i medfer af den anfeegtede forordning, samt af betingelserne for
vedtagelsen af disse foranstaltninger, at den ved denne forordning indferte procedure — i
overensstemmelse med princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning, der er fastsat i
artikel 310, stk. 5, TEUF og artikel 317, stk. 1, TEUF - tilsigter at sikre beskyttelsen af Unionens
budget i tilfeelde af tilsideseettelse af retsstatsprincippet i en medlemsstat, og ikke at paleegge
sanktioner for tilsideseettelser af retsstatsprincippet ved hjeelp af Unionens budget.

Det folger heraf, at den ved den anfeegtede forordning fastsatte procedure forfolger et andet
formal end den ved artikel 7 TEU fastsatte.
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Hvad angar genstanden for disse to procedurer skal det bemzerkes, at anvendelsesomradet for den
procedure, der er fastsat i artikel 7 TEU, vedrerer alle de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU,
mens genstanden for proceduren indfert ved den anfeegtede forordning kun vedrerer én af disse
veerdier, nemlig retsstatsprincippet.

Desuden gor artikel 7 TEU det muligt at konstatere enhver grov og vedvarende overtraedelse af en
veerdi i artikel 2 TEU, mens den anfegtede forordning kun tillader en undersogelse af
tilsideseettelser af retsstatsprincippet neevnt i forordningens artikel 2, litra a), for sa vidt som der
er rimelige grunde til at antage, at disse tilsideseettelser pavirker budgettet.

Hvad angar betingelserne for at indlede de to procedurer skal det bemeerkes, at den procedure, der
er fastsat i artikel 7 TEU, i henhold til denne bestemmelses stk. 1 kan indledes, nér der er en klar
fare for, at en medlemsstat groft overtraeeder de verdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, idet
initiativretten er tillagt en tredjedel af medlemsstaterne, Parlamentet eller Kommissionen, og den
fornedne teerskel i forste omgang er, at der er en klar fare for en grov overtraedelse af disse veerdier,
og dernzest — med hensyn til den i artikel 7, stk. 2 og 3, TEU omhandlede suspension af visse
rettigheder, der folger af anvendelsen af traktaterne pa den pageldende medlemsstat — at
medlemsstaten groft og vedvarende overtreeder en af disse veerdier. Den ved den anfegtede
forordning indferte procedure kan derimod alene indledes af Kommissionen, nidr den har
rimelige grunde til at antage ikke blot, at der er sket tilsideseettelser af retsstatsprincippet i
medlemsstaterne, men ligeledes og iseer, at disse tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig
risiko for at pavirke den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen
af Unionens finansielle interesser pa en tilstreekkelig direkte made.

Desuden bestar den eneste materielle betingelse for vedtagelsen af foranstaltninger i medfer af
artikel 7 TEU i, at Det Europeiske Rad fastslar, at en medlemsstat groft og vedvarende
overtreeder de veerdier, der er fastsat i artikel 2 TEU. Som det er anfort i naerveerende doms
preemis 165, folger det derimod af den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 1 og 2, at
foranstaltninger i henhold til denne forordning kun kan vedtages, nar to betingelser er opfyldt.
Det skal veere godtgjort, at en tilsideseettelse af retsstatsprincippet i en medlemsstat vedrerer i
hvert fald en af de situationer eller den adfeerd fra myndighedernes side, som er neevnt i stk. 2, for
sa vidt som disse situationer eller denne adfeerd er relevant for den forsvarlige gkonomiske
forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle interesser. Det skal
ligeledes godtgores, at disse tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke
denne forsvarlige gskonomiske forvaltning eller disse finansielle interesser pa en tilstreekkelig
direkte méde, idet denne betingelse saledes kreever, at der godtgeres en reel forbindelse mellem
disse tilsideseettelser og en sddan pévirkning eller en sddan alvorlig risiko for pavirkning.

Med hensyn til arten af de foranstaltninger, der kan vedtages i henhold til artikel 7, stk. 3, TEU,
bestar de i suspension af »visse af de rettigheder, der folger af anvendelsen af traktaterne pa den
pageldende medlemsstat, herunder de stemmerettigheder, der er tillagt repreesentanten for den
pageeldende medlemsstats regering i Radet«, og kan dermed vedrere enhver rettighed, der folger
af anvendelsen af traktaterne pa den pageeldende medlemsstat. De foranstaltninger, som kan
vedtages i henhold til den anfeegtede forordning, er derimod hovedsageligt begreenset til de i
forordningens artikel 5, stk. 1, opregnede, som er gengivet i neerveerende doms preemis 126, og
som alle har budgetmeessig karakter.

Endelig foreskriver artikel 7 TEU ikke sendring og opheevelse af de foranstaltninger, der treeffes for

at imedega sendringer i den situation, der forte til vedtagelsen heraf. Derimod knyttes ophaevelsen
og endringen af de vedtagne foranstaltninger i henhold til den anfeegtede forordnings artikel 7,
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stk. 2, andet og tredje afsnit, til de betingelser for vedtagelse af foranstaltninger, som er neevnt i
denne forordnings artikel 4. Disse foranstaltninger kan dermed ikke alene ophaeves eller eendres,
safremt tilsideseettelserne af retsstatsprincippet i den pageldende medlemsstat i hvert fald delvis
bringes til opher, men iseer safremt disse tilsideseettelser, selv om de er vedvarende, ikke leengere
pavirker Unionens budget. Dette kan bl.a. veere tilfeeldet, nar tilsideseettelserne ikke leengere
vedrgrer mindst én af de situationer eller en af de former for adfeerd fra myndighedernes side,
som er neevnt i denne artikels stk. 2, nar disse situationer eller denne adferd ikke leengere er
relevant for den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af
Unionens finansielle interesser, nar tilsidesaettelsen ikke leengere pévirker eller udger en alvorlig
risiko for at pavirke denne forsvarlige forvaltning eller disse finansielle interesser, eller nar
forbindelsen mellem tilsideseettelsen af retsstatsprincippet og en sddan péavirkning eller en sddan
alvorlig risiko for pavirkning ikke er til tilstreekkelig direkte.

Henset til ovenstaende bemeerkninger skal det fastslas, at den procedure, der er fastsat i artikel 7
TEU, og den, der er indfert ved den anfeegtede forordning, forfelger forskellige mal og har klart
forskellige genstande.

Det folger heraf, at i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort
geldende, kan den anfegtede forordning ikke anses for at indfere en parallel procedure, som
omgdr artikel 7 TEU.

For det andet er det med hensyn til argumentationen om, at kun artikel 7 TEU bemyndiger
EU-institutionerne til at kontrollere, at retsstatsprincippet er overholdt pa de omrader, der
henhgrer under medlemsstaternes enekompetence, i nerveerende doms preemis 162 og 163
fastslaet, at den anfeegtede forordning kun giver EU-institutionerne mulighed for at undersoge
situationer i medlemsstaterne, for sa vidt som disse situationer er relevante for gennemferelsen
af Unionens budget i medfer af princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning eller for
beskyttelsen af Unionens finansielle interesser, ligesom der kun kan vedtages passende
foranstaltninger i medfer af denne forordning, nar det konstateres, at sddanne situationer
medforer en tilsideseettelse af retsstatsprincippet, som pa en tilstraekkelig direkte made pavirker
eller udger en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige gkonomiske forvaltning eller
beskyttelsen af disse finansielle interesser.

Eftersom sadanne situationer vedrerer gennemforelsen af Unionens budget og séledes henhgrer
under EU-rettens anvendelsesomrade, kan Republikken Polen, stottet af Ungarn, ikke gore
geldende, at kun artikel 7 TEU giver mulighed for, at EU-institutionerne undersoger disse.

For det tredje skal argumentationen om, at der ikke findes tilstraekkelige kontrolmetoder til, at
Domstolen i forbindelse med en domstolsprovelse af en afgorelse fra Radet kan vurdere, om en
medlemsstats handlinger er i overensstemmelse med de forpligtelser, der pahviler denne i
medfor af EU-retten, forkastes af de grunde, der er anfort i neerveerende doms preemis 201 og 203.

For det fjerde fremgar det — for sa vidt som Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort
geeldende, at begrebet »retsstatsprincippet«, som det er defineret i den anfeegtede forordnings
artikel 2, litra a), generelt bliver bindende bade inden for rammerne af en procedure, der indledes
i henhold til artikel 7 TEU, og i forbindelse med en retslig provelse, der foretages af Domstolen
med hensyn til en afgerelse om indferelse af passende foranstaltninger i henhold til denne
forordning i strid med artikel 269 TEUF - indledningsvis af neerveerende doms premis 144
og 154, at begrebet »retssikkerhedsprincippet«, som omtales i denne artikel 2, litra a) — uanset
sporgsmalet om, hvorvidt denne definition opfylder kravene efter retssikkerhedsprincippet,

50 ECLI:EU:C:2022:98



224

225

226

227

228

229

230

231

Dom AF 16.2.2022 — sag C-157/21
POLEN MOD PARLAMENTET OG RADET

hvilket er genstand for det niende anbringende — skal forstds som den veerdi, der er fastsat i
artikel 2 TEU, at de heri identificerede principper bidrager til selve definitionen af denne veerdi
eller er neert knyttet til et samfund, der respekterer retsstaten, og at medlemsstaterne ved
tiltreedelsen af Unionen har forpligtet sig til at overholde og fremme de veerdier, der er indeholdt i
artikel 2 TEU, idet overholdelsen heraf er en betingelse for at nyde alle de rettigheder, der folger af
anvendelsen af traktaterne pa medlemsstaterne.

Det folger heraf, at overholdelsen af retsstatsprincippet, der er neevnt i den anfeegtede forordnings
artikel 2, litra a), allerede pahviler medlemsstaterne uatheengigt af neevnte forordning.

Det skal desuden bemszerkes, at artikel 269 TEUF ifglge sin ordlyd kun omhandler
legalitetskontrollen af en retsakt, der er vedtaget af Det Europeeiske Rad eller af Réddet i henhold til
artikel 7 TEU.

Pa denne baggrund, og henset til konstateringerne i neerveerende doms preemis 218 og 219,
henhgrer den legalitetskontrol, som Domstolen, navnlig inden for rammerne af et sogsmal anlagt
i henhold til artikel 263 TEUF, kan skulle foretage af afgerelser, som Rédet har truffet i medfor af
den anfegtede forordnings artikel 6, stk. 10, ikke under anvendelsesomradet for artikel 269 TEUF
og er folgelig ikke underlagt de seerlige bestemmelser fastsat heri.

Det folger heraf, at den anfeegtede forordning ikke tilleegger Domstolen en ny kompetence.

Endelig kan der tages hensyn til Domstolens domme i sager anlagt til provelse af afgerelser truffet
af Radet i henhold til denne forordnings artikel 6, stk. 10, inden for rammerne af en procedure i
henhold til artikel 7 TEU, uden at en sddan hensyntagen imidlertid udger en omgaelse af
artikel 269 TEUF.

Henset til samtlige ovenstiende betragtninger skal de anbringender, som Republikken Polen,
stottet af Ungarn, har fremfort, om en omgaelse af artikel 7 TEU og artikel 269 TEUF forkastes
som ugrundede, saledes at det forste, det andet, det femte, det sjette og det ellevte anbringende
skal forkastes som ugrundede.

B. Om det tredje anbringende om tilsidescettelse af protokol nr. 2

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, subsidizert i forhold til det forste anbringende gjort
geldende, at den anfegtede forordning blev vedtaget i strid med den konsultationsforpligtelse,
der folger af protokol nr. 2 om anvendelse af neerhedsprincippet og proportionalitetsprincippet
(herefter »protokol nr. 2«).

Neerhedsprincippet, som finder anvendelse pa omrader, der ikke henhgrer under Unionens
enekompetence, kreever, at Unionen kun griber ind, hvis og i det omfang de forfulgte mal ikke i
tilstreekkelig grad kan nés ved hjeelp af en handling fra medlemsstaternes side. Ifolge protokol
nr. 2 skal de nationale parlamenter sikre overholdelsen af neerhedsprincippet i overensstemmelse
med den procedure, der er fastsat i neevnte protokol.
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Beskyttelsen af Unionens budget henherer imidlertid ikke under Unionens enekompetence, men
under de kompetencer, der deles med medlemsstaterne. Dels er denne beskyttelse ikke naevnt i
artikel 3, stk. 1, TEUF, dels fastseetter artikel 325, stk. 1, TEUF en feelles forpligtelse for Unionen
og medlemsstaterne til at bekeempe svig og enhver ulovlig aktivitet, der skader Unionens
finansielle interesser.

Det var saledes med urette, at Kommissionen i sit forslag til forordning, der forte til den anfegtede
forordning, fandt, at beskyttelsen af Unionens budget er et af de omrader, der henhgrer under
Unionens enekompetence, hvorved denne institution ikke opfyldte sine forpligtelser i henhold til
protokol nr. 2. Navnlig sendte neevnte institution ikke dette forslag til de nationale parlamenter pa
alle Unionens officielle sprog, som det ellers kreeves i protokollens artikel 6, stk. 1. Kommissionen
tilsidesatte herved ligeledes neevnte protokols artikel 7, stk. 1, hvorefter Kommissionen tager
hensyn til de begrundede udtalelser, der fremseettes af de nationale parlamenter.

Republikken Polen har, stettet af Ungarn, anfert, at sadanne tilsideseettelser skal behandles pa
samme made som Parlamentets rettigheder i lovgivningsprocedurerne. Domstolen har i denne
henseende anfert, at Parlamentets deltagelse i lovgivningsproceduren afspejler det
grundleeggende demokratiske princip om, at folket deltager i udevelsen af magten ved hjeelp af en
repreesentativ forsamling, saledes at den forskriftsmeessige horing af Parlamentet i de tilfelde, der
er fastsat i EUF-traktaten, udger en veesentlig formforskrift, hvis tilsideseettelse medferer, at den
pageeldende retsakt er ugyldig. Eftersom protokol nr. 2 ifglge sin preeambel har til formal at sikre,
at beslutningerne treeffes s teet pa borgerne som muligt, bor tilsidesaettelsen af den deri fastsatte
forpligtelse til at hore de nationale parlamenter derfor i det foreliggende tilfeelde medfore, at den
anfegtede forordning annulleres.

Denne annullation er ligeledes begrundet i den omsteendighed, at Kommissionen ikke fuldt ud har
opfyldt sin forpligtelse i henhold til artikel 4, stk. 1, i protokol nr. 2, hvorefter den skal sende sine
udkast til lovgivningsmeessige retsakter samt sine zendrede udkast til de nationale parlamenter.
Kommissionen fremsendte ganske vist sit oprindelige forslag til forordning til disse parlamenter,
men forslaget blev veesentligt eendret i de senere faser af lovgivningsproceduren, uden at de
nevnte parlamenter fik mulighed for at foretage en ny undersogelse. Det folger imidlertid af
Domstolens praksis, at en ny hering af Parlamentet er noedvendig, hver gang den endeligt vedtagne
retsakt, nar den betragtes i sin helhed, indholdsmeessigt adskiller sig fra den, som Parlamentet
tidligere er blevet hert om, idet denne nye hgring udger et veesentligt formkrav, hvis
tilsideseettelse medferer ugyldighed.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Det folger af artikel 5, stk. 3, TEU, at bestemmelserne i protokol nr. 2 vedrgrende
neerhedsprincippet kun finder anvendelse pa »pa de omrader, der ikke hgrer ind under
[Unionens] enekompetence«.

For det forste er artikel 325, stk. 1, TEUF i modsaetning til, hvad Republikken Polen, stottet af

Ungarn, har gjort geeldende, ikke relevant med henblik pa at afgere, om den anfaegtede
forordning henhgrer under et sadant omrade.
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Det folger nemlig af neerveerende doms praemis 112-189, at den anfeaegtede forordning med foje er
baseret pa et andet retsgrundlag, nemlig artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, eftersom neevnte
forordning har til formal at beskytte Unionens budget mod situationer eller adferd fra
medlemsstaternes myndigheders side, som skyldes tilsideseettelser af retsstatsprincippet, og som
pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige skonomiske forvaltning af
Unionens budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser pa en tilstraekkelig direkte
made.

For det andet er det med foje, at det i det forslag, der forte til vedtagelsen af den anfegtede
forordning, under overskriften »Neerhedsprincippet (for omrader, der ikke er omfattet af
enekompetence)« preeciseres, at de »[f]inansielle regler geeldende for Unionens budget i henhold
til artikel 322 [TEUF] [ikke] kunne [...] vedtages pd medlemsstatsniveau.

Som generaladvokaten har anfort i punkt 40 og 45 i forslaget til afgorelse, henhorer en forordning
som den anfegtede forordning, som indeholder finansielle regler, der fastsetter de nsermere
retningslinjer for opstillingen og gennemforelsen af Unionens budget som omhandlet i
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, under udevelsen af Unionens kompetence vedrgrende dens
funktion, som i sagens natur kun kan udgves af Unionen selv. Neerhedsprincippet finder derfor
ikke anvendelse.

Folgelig er Republikken Polens argumentation om Kommissionens tilsideseettelse af de
proceduremeessige forpligtelser, der pahviler den i medfer af bestemmelserne i protokol nr. 2,
ugrundet, hvorfor det tredje anbringende skal forkastes.

C. Om det fjerde anbringende om en tilsidescettelse af artikel 296, stk. 2, TEUF

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at begrundelsen for den anfegtede
forordning, sadan som den fremgar af det forslag, der forte til denne forordning, ikke overholder
de krav, der er fastsat i artikel 296, stk. 2, TEUF, hvorefter alle EU-retsakter skal indeholde en
redegorelse for grundene til vedtagelsen heraf.

Grundene til, at det var nedvendigt at vedtage den anfegtede forordning, fremgar nemlig ikke af
begrundelsen i dette forslag.

Selv om der i begrundelsen i naevnte forslag henvises til artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF som
retsgrundlag for den anfegtede forordning, var dette valg hverken en »forklaring eller en
begrundelse«, hvilket er i strid med kravene i punkt 25, forste afsnit, i den interinstitutionelle
aftale mellem Europa-Parlamentet, Radet for Den Europeaeiske Union og Europa-Kommissionen
om bedre lovgivning (EUT 2016, L 123, s. 1). Det er derfor ikke muligt at efterpreve, om denne
forordning er blevet vedtaget i medfer af Unionens enekompetence eller dens delte kompetence
med medlemsstaterne, hvilket udger en tilsideseettelse af veesentlige formforskrifter, der
begrunder en annullation af den naevnte forordning.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.
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2. Domstolens bemcerkninger

Republikken Polen har i retsmodet bekreeftet, at det fjerde anbringende vedrerer begrundelsen for
det forslag, der forte til vedtagelsen af den anfeegtede forordning, og ikke begrundelsen for selve
forordningen, som afspejlet i betragtningerne hertil.

Eftersom der med sogsmalet ikke er nedlagt pastand om annullation af dette forslag, men af den
anfeegtede forordning, er den argumentation, der er fremsat til stotte for dette anbringende, uden
betydning, saddan som Parlamentet og Radet med fgje har fremheaevet, og som generaladvokaten
har anfert i punkt 58 i forslaget til afgorelse.

Domstolens faste praksis, hvorefter det af den begrundelse af en EU-retsakt, der kreeves efter
artikel 296, stk. 2, TEUF, klart og utvetydigt skal fremga, hvilke betragtninger ophavsmanden til
den omhandlede retsakt har lagt til grund, séledes at de berorte kan gere sig bekendt med
hensynene bag den trufne foranstaltning, og Domstolen kan udeve sin kontrol (dom af
11.12.2018, Weiss m.fl., C-493/17, EU:C:2018:1000, preemis 31 og den deri neevnte retspraksis),
vedrerer nemlig begrundelsen for den retsakt, hvis lovlighed undersoges.

Selv om spergsmalet om, hvorvidt begrundelsespligten er overholdt, desuden ikke blot skal
vurderes i forhold til retsaktens ordlyd, men ligeledes i forhold til den sammenhzeng, hvori den
indgér, samt alle de retsregler, som geelder pa det pageeldende omrade (dom af 11.12.2018, Weiss
m.fl., C-493/17, EU:C:2018:1000, preemis 33 og den deri neevnte retspraksis), kan denne
sammenheeng, herunder bl.a. forslaget til den pageeldende retsakt, ikke i sig selv og uatheengigt af
begrundelsen i denne retsakt begrunde en annullation af sidstneevnte.

Selv hvis det antages, at Republikken Polens klagepunkter, der er gengivet i nerveerende doms
preemis 244 og 245, vedrerer begrundelsen i den anfeaegtede forordning, skal de under alle
omstendigheder forkastes, henset til de betragtninger, der bl.a. er anfert i dommens
preemis 124, 130, 131, 134, 149, 159, 162, 163 og 165.

Det folger heraf, at det fjerde anbringende skal forkastes som uvirksomt.

D. Om det syvende anbringende vedrorende en tilsidescettelse af artikel 4, stk. 1, TEU,
artikel 4, stk. 2, andet punktum, TEU og artikel S, stk. 2, TEU

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, anfert, at ingen traktatbestemmelse gav EU-lovgiver
kompetence til at vedtage den anfeegtede forordning, hvorfor lovgiver ved at vedtage denne
tilsidesatte det princip om kompetencetildeling, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, TEU og artikel 5,
stk. 2, TEU. Herved tilsidesatte EU-lovgiver ligeledes den forpligtelse, der er fastsat i artikel 4,
stk. 2, andet punktum, TEU, til at respektere medlemsstaternes centrale funktioner.

De forhold, der skal leegges til grund for vurderingen af, om medlemsstaterne har tilsidesat et af
retsstatsprincipperne, der er neevnt i den anfeegtede forordnings artikel 3 og artikel 4, stk. 2,
vedrgrer omrader, som henhgrer under medlemsstaternes enekompetence, og som er
grundleggende for udevelsen af deres centrale funktioner, navnlig dem, der har til formal at
beskytte den territoriale integritet, opretholde den offentlige orden og sikre den nationale
sikkerhed. Der sigtes nemlig ikke alene til statslige organers funktion, sidsom de nationale
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domstole, de myndigheder, der har ansvaret for tildeling af offentlige kontrakter og finansiel
kontrol, samt efterforskende og retsforfolgende myndigheder, men ogsa deres organisation,
herunder tilvejebringelse af de finansielle og personalemsessige ressourcer, der er ngdvendige for
disse myndigheders funktion, og de proceduremaessige regler, der geelder for dem.

I modseetning til, hvad der er anfort i syvende betragtning til den anfeegtede forordning, kan der
ikke udledes nogen kompetence for EU-lovgiver i denne henseende af retsstatsprincippets
veesentlige karakter for Unionens retsorden, navnlig princippet om forsvarlig ekonomisk
forvaltning, der indgér heri, som er fastsat i artikel 317 TEUF.

EU-lovgiver vedtog saledes den anfeegtede forordning i overensstemmelse med logikken med en
afsmittende virkning (»spillover effect«), dvs. en proces, hvorefter en handling, der forfolger et
bestemt formal, forer til en situation, hvor det oprindelige mal kun kan nas ved hjeelp af nye
handlinger. I det foreliggende tilfeelde indebeerer denne afsmittende virkning, at det folger af det
legitime formal om beskyttelse af Unionens budget, at det skal anerkendes, at Unionen har
kompetence pa omradet for vurdering af savel procedurer som finansielle og personalemeessige
behov for medlemsstaternes efterforskende og retsforfolgende myndigheder, selv om en sddan
kompetence ikke har et retsgrundlag i traktaterne.

Medlemsstaternes kompetence til at organisere deres efterforskende og retsforfolgende
myndigheder er imidlertid uleseligt forbundet med centrale statslige funktioner, sdsom
opretholdelsen af den offentlige orden, som Unionen skal respektere, og den nationale sikkerhed,
som i henhold til artikel 4, stk. 2, TEU henhgrer under den enkelte medlemsstats enekompetence.

Réadets Juridiske Tjeneste indtog i evrigt en lignende holdning, idet den i juridisk udtalelse
nr. 13593/18 indledningsvis anforte, at artikel 2 TEU ikke tilleegger Unionen en materiel
kompetence, men opregner de verdier, som EU-institutionerne og dens medlemsstater skal
overholde, nar de handler inden for rammerne af de befgjelser, som Unionen er tillagt ved
traktaterne, derneest, at en tilsideseettelse af Unionens veerdier, herunder retsstatsprincippet, kun
kan gores geeldende over for en medlemsstat, ndr denne handler inden for pa et omréade, hvor
Unionen har kompetence, og endelig, at medlemsstaternes overholdelse af retsstatsprincippet
ifolge traktaterne ikke kan gores til genstand for EU-institutionernes tiltag eller kontrol, uanset
om dette tiltag indgar i en specifik materiel kompetence, uden at dette bergrer den procedure,
der er fastsat i artikel 7 TEU.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Med det syvende anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at
EU-lovgiver ved at vedtage den anfegtede forordning og ved saledes pa grundlag af princippet
om forsvarlig skonomisk forvaltning, der er fastsat i artikel 317 TEUF, at indfere en kontrol med
medlemsstaternes overholdelse af retsstatsprincippet pa omrader under de neevnte
medlemsstaters suverene tiltag, som henhgrer under deres enekompetence, og som er
grundleeggende for at gore det muligt for dem at varetage deres centrale funktioner, fratog savel
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princippet om kompetencetildeling, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, TEU og artikel 5, stk. 2, TEU,
som den forpligtelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 2, andet punktum, TEU, til at respektere
medlemsstaternes centrale funktioner, deres effektive virkning.

For det forste kunne EU-lovgiver, som det er fastslaet i neerveerende doms preaemis 112-189, gyldigt
stotte den anfeegtede forordning pa artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF, hvorfor Republikken Polens
argumentation om, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af neevnte forordning med urette udledte sin
kompetence af princippet om forsvarlig skonomisk forvaltning, der er fastsat i artikel 317 TEUF,
ikke kan tiltreedes.

For det andet fremgar det, som det er preeciseret i nerveerende doms preemis 124-138, 152-157
og 208-219, af den anfegtede forordnings formal og indhold, at den i modseetning til, hvad
Republikken Polen har gjort geeldende, ikke giver Radet befojelse til at vedtage sanktioner, men
alene foranstaltninger til beskyttelse af Unionens budget og dens finansielle interesser.

For det tredje er forpligtelsen til at overholde det princip, der er neevnt i den anfegtede
forordnings artikel 2, litra a), som anfert i neerveerende doms preemis 142-145, 168, 169 og 179,
en resultatforpligtelse for medlemsstaterne, der folger direkte af de forpligtelser, som
medlemsstaterne har pataget sig over for hinanden og med hensyn til Unionen, og at denne
forordning alene gennemforer denne for s& vidt angar de nationale myndigheders tiltag
vedrerende udgifter, der er deekket af Unionens budget.

Det skal i denne henseende bemzerkes, at artikel 2 TEU ikke blot fastleegger retningslinjer eller
hensigter at politisk art, men indeholder de verdier, der, som det er anfert i neerveerende doms
preemis 145, udger selve Unionens identitet som feelles retsorden, hvilke veerdier udmentes i
principper, der indebeerer juridisk bindende forpligtelser for medlemsstaterne.

Selv. om Unionen, som det fremgar af artikel 4, stk. 2, TEU, respekterer medlemsstaternes
nationale identitet, som den kommer til udtryk i deres grundleggende politiske og
forfatningsmeessige strukturer, séledes at medlemsstaterne rader over et vist skon med henblik
pa at sikre gennemforelsen af retsstatsprincippet, folger det imidlertid pa ingen made heraf, at
denne resultatforpligtelse kan variere fra medlemsstat til medlemsstat.

Selv om medlemsstaterne har seerskilte nationale identiteter, som kommer til udtryk i deres
grundleeggende politiske og forfatningsmaessige strukturer, hvilket Unionen respekterer, tilslutter
de sig nemlig begrebet »retsstatsprincippet«, som de deler som feelles veerdigrundlag i deres egne
forfatningsmeessige traditioner, og som de vedvarende har pataget sig at overholde.

For det fjerde er Republikken Polens argumentation, som stettes af Ungarn, hvorefter vurderingen
af medlemsstaternes tilsideseettelse af retsstatsprincippet vedrerer omrader, der henhgrer under
medlemsstaternes  enekompetence, allerede blevet forkastet i neerveerende doms
preemis 162, 163, 220 og 221 med den begrundelse, at denne forordning kun ger det muligt at
bedemme situationer og adfeerd fra myndighedernes side, som vedrerer gennemforelsen af
Unionens budget eller beskyttelsen af dens finansielle interesser.

Det er ganske vist ikke udelukket, at sidanne situationer eller sddan adfeerd kan tilregnes en
myndighed, som efter en medlemsstats opfattelse deltager i dens suversene tiltag pa
grundleeggende omrader med henblik pa udevelsen af dens centrale funktioner. Det folger ikke
desto mindre heraf, at nar en siddan situation eller adfeerd pévirker eller udger en alvorlig risiko
for at pavirke den forsvarlige gkonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af
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dens finansielle interesser, kan Unionen ikke foreholdes, at den i forbindelse med forsvaret af sin
identitet, som de veerdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, henherer under, iveerkseetter de midler,
der er ngdvendige for at beskytte denne forsvarlige skonomiske forvaltning eller disse finansielle
interesser ved vedtagelsen af passende foranstaltninger, som i henhold til den anfegtede
forordnings artikel 5, stk. 1, udelukkende vedrerer gennemforelsen af Unionens budget.

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at selv om medlemsstaterne
frit kan udeve deres kompetencer pa de omrader, som de er tillagt, geelder det ikke desto mindre,
at medlemsstaterne under udovelsen af disse kompetencer skal overholde EU-retten, idet de ikke
kan frigere sig fra de forpligtelser, der pahviler dem i henhold til denne ret (jf. i denne retning dom
af 27.11.2012, Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756, preemis 69 og den deri neevnte retspraksis, af
19.9.2017, Kommissionen mod Irland (Registreringsafgift), C-552/15, EU:C:2017:698, preemis 71
og 86, af 20.4.2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, preemis 48 og den deri neevnte
retspraksis, og af 15.7.2021, Kommissionen mod Polen (Disciplineerordning for dommere),
C-791/19, EU:C:2021:596, preemis 56 og den deri neevnte retspraksis).

Ved at kreeve, at medlemsstaterne skal overholde de forpligtelser, der pahviler dem i henhold til
EU-retten, soger Unionen endvidere pa ingen made selv at udeve denne kompetence eller at
tiltage sig en sddan kompetence (jf. i denne retning dom af 24.6.2019, Kommissionen mod Polen
(Den gverste domstols uatheengighed), C-619/18, EU:C:2019:531, preemis 52).

Henset til disse betragtninger skal det fastslds, at Republikken Polens anbringende om
tilsideseettelse af princippet om kompetencetildeling og af forpligtelsen til at respektere
medlemsstaternes centrale funktioner savner ethvert grundlag.

Det syvende anbringende skal derfor forkastes som ugrundet.

E. Om det ottende anbringende om tilsidescettelse af princippet om medlemsstaternes lighed
over for traktaterne og om den manglende respekt for deres nationale identitet, som er fastsat
i artikel 4, stk. 2, forste punktum, TEU

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stettet af Ungarn, anfert, at anvendelsen af den anfeegtede forordning vil
fore til en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 2, forste punktum, TEU, hvorefter Unionen respekterer
medlemsstaternes lighed over for traktaterne samt deres nationale identitet, som den kommer til
udtryk i deres grundleeggende politiske og forfatningsmeessige strukturer.

For det forste folger det af 16. betragtning til den anfegtede forordning, at afsleringen af
tilsideseettelser af retsstatsprincippet kreever, at Kommissionen foretager en grundig kvalitativ
vurdering under hensyn til relevante oplysninger fra tilgeengelige kilder og anerkendte
institutioner, herunder Venedigkommissionens konklusioner og henstillinger. Denne
kommission anferte i sin rapport om retslige udneevnelser, der blev vedtaget pa dens 70.
plenarmede, at der skulle sondres mellem stater, der indgar i de »gamle demokratier«, og stater,
der udger »nye demokratier«, idet denne sondring kan skabe en alvorlig risiko for, at
Kommissionen behandler medlemsstaterne forskelligt ved anvendelsen af denne forordning.
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Republikken Polen har, stottet af Ungarn, i gvrigt fremheevet, at Revisionsretten i sin udtalelse
nr. 1/2018 om det forslag til forordning, der forte til den anfeegtede forordning, kritiserede den
omsteendighed, at dette forslag ikke fastsatte kriterier for navnlig betingelserne for indledning af
proceduren eller fastleeggelse af valget og omfanget af de foranstaltninger, der skal treeffes, hvilket
ikke sikrede en konsekvent anvendelse af forordningens relevante bestemmelser og dermed
medlemsstaternes lighed over for traktaterne.

For det andet har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at indferelsen i den
anfegtede forordning af en sanktionsordning tvang EU-lovgiver til at veelge en procedure for
vedtagelse af foranstaltninger til beskyttelse af Unionens budget, som direkte tilsideseetter
princippet om medlemsstaternes lighed over for traktaterne. Det fremgar nemlig af denne
forordnings artikel 6, stk. 10 og 11, at Radet vedtager afgorelserne vedrorende disse
foranstaltninger med kvalificeret flertal som defineret i artikel 16, stk. 4, TEU, hvilket indebzerer
deltagelse af den bergrte medlemsstat.

Vedtagelsen af sadanne foranstaltninger med kvalificeret flertal og med deltagelse af den berorte
medlemsstat feorer imidlertid til en direkte forskelsbehandling af sma og mellemstore
medlemsstater, eftersom dette flertal kreever, at mindst 15 medlemsstater stemmer, hvilket udger
mindst 65% af EU’s befolkning. De store medlemsstater, der repreesenterer en storre procentdel af
EU’s befolkning, begunstiges saledes ved afstemninger om vedtagelsen af foranstaltninger til
beskyttelse af Unionens budget, navnlig foranstaltninger, der bererer dem umiddelbart, i forhold
til sma og mellemstore medlemsstater, der repreesenterer en lavere befolkningsandel. Selv om en
sadan sammenheeng ikke kan bestrides for sa vidt angar vedtagelsen af normative retsakter, der
har virkninger i samtlige medlemsstater, er situationen en anden for sa vidt angar
sanktionsforanstaltninger, der skal have virkninger over for en enkelt medlemsstat, i lighed med
dem, der kan treeffes i henhold til den anfeegtede forordning.

De traktatbestemmelser, der bemyndiger EU-institutionerne til at paleegge medlemsstaterne
sanktioner, udelukker desuden systematisk de medlemsstater, der er omfattet af forslaget om
paleeggelse af sanktioner, fra afstemningen. Dette er navnlig tilfeeldet med hensyn til artikel 126
TEUF vedrerende uforholdsmeessigt store offentlige underskud samt artikel 7 TEU og artikel 354
TEUF hvad angar den procedure, der er omtalt i neevnte artikel 7 TEU.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Med det ottende anbringende har Republikken Polen, stattet af Ungarn, gjort geeldende, at den
anfeegtede forordning vil fore til tilsideseettelser af princippet om medlemsstaternes lighed over
for traktaterne og deres nationale identitet, som Unionen er forpligtet til at respektere i henhold til
artikel 4, stk. 2, forste punktum, TEU. Disse tilsideszettelser folger indledningsvis af
Kommissionens hensyntagen til Venedigkommissionens udtalelser og undersogelser, derneest af
den manglende preecision af kriterierne vedrerende navnlig betingelserne for at indlede den
procedure, der er fastsat i den anfegtede forordning, samt valget og omfanget af de
foranstaltninger, der skal treeffes, og endelig af den afstemningsregel, der er fastsat i denne
forordnings artikel 6, stk. 11, hvad angar de afgerelser, som Rédet skal treeffe i henhold til samme
forordnings artikel 6, stk. 10.
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I forste reekke skal det med hensyn til Kommissionens hensyntagen til relevante oplysninger fra
Venedigkommissionen bemaeerkes, at veerdien retsstat, som er kernen i den ordning med
horisontal konditionalitet, der er indfert ved den anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 1, tilsigter
overholdelsen af de principper, der er neevnt i denne forordnings artikel 2, litra a).

Som det senest er anfort i neerveerende doms preemis 263, er forpligtelsen til at overholde disse
principper en resultatforpligtelse for medlemsstaterne, som folger direkte af deres medlemskab
af Unionen i henhold til artikel 2 TEU, som ingen medlemsstat kan se bort fra, og som den
anfegtede forordning blot gennemforer for sa vidt angar de nationale myndigheders tiltag
vedrerende udgifter, der er deekket af Unionens budget.

Det folger af nerveerende doms preemis 265 og 266, at selv om Kommissionen og Radet skal
foretage deres vurderinger under behgrig hensyntagen til de omstendigheder og den
sammenheeng, som er serlige for hver procedure, der feores i henhold til den anfegtede
forordning, og navnlig under hensyntagen til de seerlige forhold ved den pageeldende
medlemsstats retssystem og til denne medlemsstats skonsbefgjelser til at sikre gennemforelsen af
retsstatsprincippet, er dette krav pa ingen made uforeneligt med anvendelsen af ensartede
bedommelseskriterier.

Eftersom Unionen skal respektere medlemsstaternes nationale identitet, saidan som den kommer
til udtryk i deres grundleeggende politiske og forfatningsmaessige strukturer, pahviler det navnlig
dens institutioner, nar de efterprgver, om medlemsstaterne opfylder de resultatforpligtelser, der
folger direkte af deres medlemskab af Unionen, i henhold til artikel 2 TEU at tage hensyn til
kendetegnene ved disse medlemsstaters forfatnings- og retssystemer.

Kommissionen skal under Unionens retsinstansers kontrol i denne forbindelse sikre relevansen af
de oplysninger, den anvender, og palideligheden af sine kilder. Navnlig tilleegger den anfegtede
forordnings artikel 6, stk. 3, ikke de heri eller de i 16. betragtning til denne forordning neevnte
informationskilder en specifik eller absolut bevisveerdi og knytter ikke bestemte retsvirkninger til
disse, hvorfor denne bestemmelse ikke fritager Kommissionen for pligten til at foretage en
omhyggelig vurdering af de faktiske omsteendigheder.

Som det er anfort i neerveerende doms preemis 202, er Kommissionens og Radets vurderinger
desuden underlagt de proceduremeessige krav, der er fastsat i den anfegtede forordnings
artikel 6, stk. 1-9. Disse krav indebzerer navnlig, som det er anfert i 26. betragtning til denne
forordning, en forpligtelse for Kommissionen til at stotte sig pa en evidensbaseret tilgang og
respektere objektivitetsprincippet, princippet om forbud mod forskelsbehandling og princippet
om medlemsstaternes lighed over for traktaterne, nar den afvikler procedurer i henhold til denne
bestemmelse. Hvad angar opdagelsen og vurderingen af tilsidesaettelser af retsstatsprincippet skal
de neevnte krav forstas i lyset af 16. betragtning til neevnte forordning, hvorefter vurderingen skal
veere objektiv, upartisk og fair, idet overholdelsen af samtlige disse forpligtelser er underlagt
Domstolens fulde provelsesret.

Kommissionen er séledes fortsat ansvarlig for de oplysninger, den benytter, og for, at dens kilder
er palidelige. Den bergrte medlemsstat har desuden mulighed for under den procedure, der er
fastsat i den anfeegtede forordnings artikel 6, stk. 1-9, at fremseette bemeerkninger til de
oplysninger, som Kommissionen har til hensigt at benytte med henblik pa at foresla vedtagelsen
af passende foranstaltninger. Den kan dermed anfeegte bevisveerdien af hvert element, der leegges
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til grund, idet begrundelsen for Kommissionens vurderinger under alle omsteendigheder kan
undergives Unionens retsinstansers kontrol som led i et sogsmal anlagt til provelse af Radets
afgorelse truffet i medfor af denne forordning.

I anden reekke fremgér det, hvad angér den angivelige manglende preecision af de kriterier, der
finder anvendelse pa betingelserne for at indlede proceduren samt pa valget og omfanget af de
foranstaltninger, der skal treeffes, af den anfegtede forordnings artikel 4, sammenholdt med
forordningens artikel 6, stk. 1, som det er anfert i neerveerende doms preemis 125, at
Kommissionen kun kan indlede denne procedure, nér den finder, at der er rimelige grunde til at
antage, at mindst et af de retsstatsprincipper, der er naevnt i denne forordnings artikel 2, litra a),
er blevet tilsidesat i en medlemsstat, at denne tilsideseettelse vedrerer i hvert fald en af de
situationer, der kan tilskrives en myndighed i en medlemsstat, eller adfeerd fra denne myndigheds
side som omhandlet i neevnte forordnings artikel 4, stk. 2, for sa vidt som disse situationer eller
denne adfeerd er relevante for den forsvarlige skonomiske forvaltning af Unionens budget eller
for beskyttelsen af Unionens finansielle interesser, og at denne tilsideseettelse pavirker eller udger
en alvorlig risiko for at pavirke denne forsvarlige forvaltning eller disse finansielle interesser pa en
tilstreekkelig direkte made i kraft af en faktisk forbindelse mellem disse tilsideseettelser og denne
pavirkning eller alvorlige risiko for pavirkning.

Hvad angér disse principper folger det af konstateringerne i neerveerende doms preemis 169, at
Republikken Polen ikke kan gore geeldende, at den ikke har et konkret og preecist kendskab til de
resultatforpligtelser, som den er palagt som felge af sin tiltreedelse af Unionen, hvad angar
overholdelsen af veerdien retsstat.

Selv om det er korrekt, at den anfeegtede forordnings artikel 2, litra a), ikke detaljeret beskriver det
heri neevnte retsstatsprincip, fremgér det ikke desto mindre heraf, at det i tredje betragtning til
denne forordning anferes, at legalitetsprincippet, retssikkerhedsprincippet, princippet om forbud
mod vilkarlighed i den offentlige forvaltning, princippet om effektiv domstolsbeskyttelse og
princippet om magtens deling, der neevnes i denne bestemmelse, har veeret genstand for en
omfattende praksis fra Domstolen. Det samme gelder for princippet om lighed for loven og
princippet om forbud mod forskelsbehandling, der ligeledes er neevnt, som det bla. fremgar af
preemis 94 og 98 i dom af 3. juni 2021, Ungarn mod Parlamentet (C-650/18, EU:C:2021:426),
samt af praemis 57 og 58 i dom af 2. september 2021, Etat belge (Ret til ophold i tilfzelde af vold i
hjemmet) (C-930/19, EU:C:2021:657).

Dette retsstatsprincip, som det er udviklet pa grundlag af traktaterne i Domstolens praksis, er
saledes anerkendt og preeciseret i Unionens retsorden og udspringer af de feelles veerdier, som
ligeledes er anerkendt og anvendes af medlemsstaterne i deres egne retsordener.

Desuden omtales i 8.-10. og 12. betragtning til den anfeegtede forordning ligeledes de hovedkrav,
der folger af dette princip. Disse betragtninger belyser saledes de tilfeelde, der kan veere tegn pa
tilsideseettelser af retsstatsprincippet, der fremgér af denne forordnings artikel 3, samt de
situationer og den adfeerd fra myndighedernes side, der kan vedrere disse tilsideseettelser, som
beskrives i forordningens artikel 4, stk. 2, for at kunne begrunde vedtagelsen af passende
foranstaltninger som omhandlet i forordningens artikel 4, stk. 1.

Endelig er Kommissionens og Radets vurderinger underlagt de proceduremeessige krav, der er
neevnt i neerveerende doms preemis 286.
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Hvad angar de situationer og den adfeerd fra myndighedernes side, som er omhandlet i den
anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 2, og deres relevans for den forsvarlige skonomiske
forvaltning af Unionens budget eller for dens finansielle interesser, fremgér det af neerveerende
doms preemis 171-177, at de er tilstraekkeligt preecise til, at Republikken Polen pa en tilstreekkelig
konkret og forudsigelig made kan identificere de situationer og den adfeerd, der er omfattet af
denne bestemmelse.

Hvad angéar begreberne »forsvarlig okonomisk forvaltning« og »beskyttelse af Unionens
finansielle interesser« er det forstneevnte begreb ligeledes navnlig omhandlet i artikel 310, stk. 5,
TEUF og artikel 317, stk. 1, TEUF og defineres i finansforordningens artikel 2, nr. 59), som
budgetgennemforelse i overensstemmelse med principperne om sparsommelighed, produktivitet
og effektivitet, mens det andet begreb ligeledes henhorer under artikel 325 TEUF og ifolge
finansforordningens artikel 63, stk. 2, vedrerer alle lovgivningsmeessige, reguleringsmeessige og
administrative foranstaltninger, der bla. tilsigter at forebygge, opdage og korrigere
uregelmeessigheder og svig under budgetgennemforelsen.

I denne henseende defineres i artikel 2, nr. 1), i forordning nr. 883/2013 »Unionens finansielle
interesser« som »de indteegter, udgifter og aktiver, der er omfattet af Unionens budget, og dem,
der er omfattet af institutionernes, organernes, kontorernes og agenturernes budgetter, og de
budgetter, som forvaltes og overvages af dem«. For sin del bestemmer finansforordningens
artikel 135, stk. 1, 3 og 4, at med henblik pa at beskytte Unionens finansielle interesser opretter
og anvender Kommissionen et system for tidlig opdagelse og udelukkelse.

Domstolen har i gvrigt fastsléet, at begrebet Unionens »finansielle interesser« som omhandlet i
artikel 325, stk. 1, TEUF derfor ikke blot omfatter de indteegter, der stilles til radighed for
Unionens budget, men ligeledes de udgifter, der er deekket af dette budget (dom af 21.12.2021,
Euro Box Promotion m.l, C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 og C-840/19,
EU:C:2021:1034, preemis 183). Dette begreb er séledes ikke alene relevant i forbindelse med de
foranstaltninger til bekeempelse af uregelmeessigheder og svig, som er neevnt i denne
bestemmelse, men ligeledes med henblik pa den forsvarlige gkonomiske forvaltning af dette
budget, eftersom beskyttelsen af disse finansielle interesser ogsa bidrager til denne forsvarlige
forvaltning.

Forebyggelsen af pavirkninger som de i den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 1, omhandlede
supplerer séledes korrektionen af sddanne pavirkninger, som er en iboende del af savel begrebet
»forsvarlig ekonomisk forvaltning« som begrebet »beskyttelse af Unionens finansielle
interesser«, og skal dermed anses for at veere et fast og horisontalt krav i Unionens finansielle
regler.

Desuden kreever denne bestemmelse, at de konstaterede tilsideseettelser af retsstatsprincippet
udger en »alvorlig« risiko for at pavirke den forsvarlige ekonomiske forvaltning af Unionens
budget eller Unionens finansielle interesser, og forudseetter dermed, at det godtgeres, at der er
stor sandsynlighed for, at denne risiko udmentes i forhold til de situationer eller den adfeerd fra
myndighedernes side, som er neevnt i den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 2, idet der
udelukkende kan vedtages passende foranstaltninger, hvis der godtgeres en tilstreekkelig direkte
forbindelse, dvs. en reel forbindelse, mellem en tilsideseettelse af et retsstatsprincip og denne
alvorlige risiko. Ved vedtagelsen af disse foranstaltninger skal de proceduremeessige krav, der er
anfort i sidste reekke i neerveerende doms preemis 286, endvidere ogsa overholdes.
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Hvad angar den tilstreekkeligt direkte forbindelse mellem en konstateret tilsideseettelse af
retsstatsprincippet og beskyttelsen af Unionens budget eller dens finansielle interesser er det
tilstreekkeligt at henvise til neerveerende doms preemis 178-180.

Endelig er valget og omfanget af de foranstaltninger, der kan vedtages i henhold til den anfegtede
forordning, begreenset, for sa vidt som den anfegtede forordnings artikel 5, stk. 1, som det er
anfort i neerveerende doms premis 153, udtemmende opregner de forskellige
beskyttelsesforanstaltninger, der kan vedtages.

I henhold til denne forordnings artikel 5, stk. 3, skal sddanne foranstaltninger veere
forholdsmeessige og fastseettes i lyset af den faktiske eller potentielle indvirkning af
tilsideseettelserne af retsstatsprincippet pa den forsvarlige gkonomiske forvaltning af Unionens
budget eller Unionens finansielle interesser. Der skal tages beherigt hensyn til arten, varigheden,
alvoren og omfanget af tilsideseettelserne af retsstatsprincippet, og foranstaltningerne skal sa vidt
muligt veere rettet mod de EU-tiltag, der berores af tilsideseettelserne. Det folger heraf, at de
foranstaltninger, der treeffes, skal veere strengt forholdsmeessige i forhold til indvirkningen af de
konstaterede tilsideseettelser af retsstatsprincippet pa Unionens budget eller pa Unionens
finansielle interesser.

Henset til de ovenstadende betragtninger og de proceduremeessige krav, der senest er neevnt i
neervaerende doms preemis 286, er Republikken Polens argumentation, der stottes af Ungarn, om
manglende preecision af kriterierne vedrerende navnlig betingelserne for at indlede proceduren
samt valget og omfanget af de foranstaltninger, der skal traeffes, ugrundet.

I tredje reekke skal det med hensyn til anbringendet om, at den afstemningsregel, der er fastsat i
den anfegtede forordnings artikel 6, stk. 11, for Radets vedtagelse af afgerelser i henhold til
denne forordnings artikel 6, stk. 10, angiveligt er uforenelig med princippet om
medlemsstaternes lighed over for traktaterne, bemzerkes, at dette anbringende delvis er stottet pa
argumentationen om, at de foranstaltninger, der kan vedtages i henhold til denne artikel 6, stk. 10,
har karakter af sanktioner, hvis vedtagelse af traktaterne udelukker den berorte medlemsstat fra
afstemning.

Som det er preeciseret i neerveerende doms preemis 112-229, tilsigter de foranstaltninger, der kan
vedtages i henhold til den anfegtede forordning, ikke at paleegge en medlemsstat sanktioner for
tilsideseettelser af retsstatsprincippet, men udelukkende at beskytte den forsvarlige skonomiske
forvaltning af Unionens budget eller dens finansielle interesser.

I ovrigt kan en medlemsstat kun udelukkes fra afstemningsproceduren med kvalificeret flertal i de
tilfeelde, hvor traktaterne udtrykkeligt fastseetter dette, og hvor et kvalificeret flertal folgelig er
fastsat i overensstemmelse med artikel 238, stk. 3, TEUF.

Selv om det er korrekt, at EU-lovgiver har mulighed for at vedtage gennemforelsesbestemmelser
for grundforordningerne i henhold til en anden procedure end den, der blev fulgt med henblik pa
at vedtage grundforordningen (jf. i denne retning dom af 18.6.1996, Parlamentet mod Radet,
C-303/94, EU:C:1996:238, preemis 23 og den deri neevnte retspraksis), folger det ikke desto mindre
heraf, som generaladvokaten har anfert i punkt 96 i forslaget til afgorelse, at den afstemningsregel,
der er fastsat i den anfeegtede forordnings artikel 6, stk. 11, dvs. reglen om kvalificeret flertal med
deltagelse af alle medlemsstater, er den, som ved artikel 16, stk. 3, TEU foreskrives som hovedregel
for Radets afstemninger, medmindre andet er fastsat i traktaterne.
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Det skal tilfgjes, at denne afstemningsregel ikke alene er fastsat i traktaterne selv, men ogs4, at den
ikke er i strid med princippet om medlemsstaternes lighed over for traktaterne.

Navnlig er den omstendighed, at medlemsstaternes interesser kan veere forskellige, og at et
blokerende mindretal alt efter, om alle eller kun enkelte medlemsstater deltager i afstemningen i
Radet, er mere eller mindre nemt at opna ved afstemningen som omhandlet i artikel 16, stk. 4,
TEU, pa ingen made specifik for den procedure, der er indfert ved den anfeegtede forordning, og
er fuldt ud forenelig med de valg, som traktaternes ophavsmeend har opstillet. I overensstemmelse
med veerdien demokrati, der er indeholdt i artikel 2 TEU, har denne bestemmelse nemlig til
formal at sikre, at Radets afgorelser er baseret pa en tilstraekkelig repraesentativitet af savel
medlemsstaterne som Unionens befolkning.

Pa baggrund af ovenstaende bemeerkninger skal det ottende anbringende forkastes som ugrundet.

F. Om det niende anbringende om tilsidescettelse af retssikkerhedsprincippet

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at den anfaegtede forordnings
bestemmelser ikke overholder de krav om klarhed og precision, der folger af
retssikkerhedsprincippet, eftersom denne forordning ikke klart preeciserer de krav, som
medlemsstaterne skal overholde for at kunne bevare den finansiering fra Unionens budget, som
de er blevet tildelt, og at forordningen tilleegger Kommissionen og Radet en for vid skensbefgjelse.

For det forste giver definitionen af begrebet »retsstatsprincippet« i den anfegtede forordnings
artikel 2, litra a), anledning til vanskeligheder. Begrebet kan principielt ikke defineres overordnet,
da det rummer en reekke ikke-udtemmende principper, hvis betydning kan afvige fra stat til stat
atheengigt af staternes forfatningsmeessige kendetegn eller deres egne retstraditioner. Denne
definition udvider desuden uretmeessigt reekkevidden af det nzevnte begreb som en veerdi i
Unionen, hvilken veerdi blot er en af de veerdier, der er neevnt i artikel 2 TEU, til de andre
veerdier, der er indeholdt i denne bestemmelse.

For det andet opfylder de elementer, der indgar i vurderingen af overholdelsen af
retsstatsprincippet, som er fastsat i den anfeegtede forordnings artikel 3 og 4, ikke kravene om
klarhed og preecision, idet anvendelsen af disse principper forudseetter, at de fastseettes pa
forhand. Da der ikke findes en overordnet definition af nsevnte princip, og henset til Unionens
meget begreensede kompetencer til at fastsette det, har princippet ikke et konkret materielt
indhold i EU-retten. Selv. om det er korrekt, at Domstolen og Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol har afklaret visse aspekter af retsstatsprincippet, har de imidlertid
endnu ikke preeciseret indholdet af de andre verdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, eller deres
forbindelse med princippet om respekten for medlemsstaternes nationale identitet, der fremgar af
artikel 4, stk. 2, TEU.

I dom af 27. februar 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117,
preemis 32), henviste Domstolen ganske vist til veerdien retsstat, som er indeholdt i artikel 2 TEU,
men den preeciserede, at denne veerdi var blevet konkretiseret i artikel 19 TEU. For at kunne finde
anvendelse skal de verdier, der er indeholdt i artikel 2 TEU, derfor konkretiseres i andre
traktatbestemmelser. Da andre veerdier end retsstaten, som med urette er indarbejdet i
sidstneevnte begreb i den anfegtede forordning, imidlertid ikke er klart definerede, skal
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Domstolen navnlig preecisere begreberne »pluralisme«, »ikkeforskelsbehandling«, »tolerance,
»retfeerdighed«, og »solidaritet«. Domstolens bindende fortolkning af disse begreber i forbindelse
med domstolsprovelsen af afggrelser, der treeffes i henhold til denne forordning, gar séledes ud
over de befgjelser, som Unionen er tillagt.

Den manglende preecision i den anfeegtede forordnings artikel 3 og artikel 4, stk. 2, for sa vidt som
disse bestemmelser anvender udtryk som den »korrekte funktionsmade« af »myndigheder« og
den korrekte funktionsméde af »effektive og gennemsigtige systemer for finansiel forvaltning og
ansvarlighed« samt den ikke-udtommende karakter af opregningerne i disse bestemmelser, giver
Kommissionen og Radet mulighed for at preecisere disse i forbindelse med anvendelsen af denne
forordning, hvilket i det veesentlige vil gore det muligt at anvende de saledes preeciserede normer
med tilbagevirkende kraft.

For det tredje omfatter de informationskilder, som Kommissionen skal anvende i henhold til den
anfeegtede forordnings artikel 6, stk. 3, nar der konstateres en tilsideseettelse af retsstatsprincippet,
»konklusioner og henstillinger« fra EU-institutioner, andre relevante internationale
organisationer og andre anerkendte institutioner, selv om disse kilder i henhold til EU-retten
ikke er bindende for medlemsstaterne. Den anfeegtede forordning kan derfor ikke give dem
bindende karakter. Heller ikke den vejledende liste i 16. betragtning til neevnte forordning
preeciserer i tilstreekkelig grad de i neevnte bestemmelse omhandlede »afgerelser, konklusioner og
henstillinger«.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Med det niende anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geldende, at den
anfegtede forordning tilsideseaetter retssikkerhedsprincippet og tildeler Kommissionen og Radet
en for vid skensmargen pa grund af den manglende preecision af for det forste begrebet
»retsstatsprincippet«, som er defineret i denne forordnings artikel 2, litra a), for det andet af de
kriterier, der er fastsat i forordningens artikel 3 og artikel 4, stk. 2, og endelig for det tredje af de
informationskilder, som Kommissionen skal stotte sig pd i henhold til samme forordnings
artikel 6, stk. 3.

Det folger af Domstolens faste praksis, at retssikkerhedsprincippet kreever, dels at retsreglerne er
klare og preecise, dels at deres anvendelse er forudsigelig for borgerne, iseer nar de kan have
bebyrdende virkninger. Neevnte princip kreever bl.a., at en lovgivning giver de bererte mulighed
for at fa et nejagtigt kendskab til omfanget af de forpligtelser, der derved paleegges dem, og at
disse sidstneevnte ikke skal veere i tvivl om deres rettigheder og pligter, saledes at de kan handle
derefter (dom af 29.4.2021, Banco de Portugal m.fl., C-504/19, EU:C:2021:335, preemis 51 og den
deri neevnte retspraksis).

Disse krav kan imidlertid ikke forstas saledes, at de er til hinder for, at EU-lovgiver inden for en
norm, som denne vedtager, anvender et abstrakt juridisk begreb, eller saledes at de paleegger, at
en sadan abstrakt norm skal nevne de forskellige konkrete tilfeelde, hvori begrebet kan finde
anvendelse, for sa vidt som lovgiver ikke pa forhand kan fastleegge alle disse tilfeelde (jf. analogt
dom af 20.7.2017, Marco Tronchetti Provera m.fl., C-206/16, EU:C:2017:572, preemis 39 og 40).
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Folgelig er den omstendighed, at en lov giver de myndigheder, der er ansvarlige for dens
gennemforelse, en skonsmargen, ikke i sig selv i strid med kravet om forudsigelighed, forudsat at
reekkevidden og fremgangsmaden i forbindelse med en sadan befgjelse er defineret tilstraekkeligt
tydeligt, henset til det pageeldende lovlige formal, til at give borgeren en hensigtsmeessig
beskyttelse mod vilkérlighed (jf. i denne retning dom af 17.6.2010, Lafarge mod Kommissionen,
C-413/08 P, EU:C:2010:346, preemis 94, og af 18.7.2013, Schindler Holding m.fl. mod
Kommissionen, C-501/11 P, EU:C:2013:522, preemis 57).

Det er pa baggrund af disse betragtninger, at der i forste reekke skal foretages en undersogelse af
argumentationen om, at begrebet »retsstatsprincippet«, der er defineret i den anfegtede
forordnings artikel 2, litra a), er upreecist og for vidt.

For det forste tilsigter denne bestemmelse i denne henseende ikke at definere dette begreb
udtemmende, men begreenser sig til, alene med henblik pa anvendelsen af denne forordning, at
opregne flere principper, som dette begreb omfatter, og som ifslge EU-lovgiver er de mest
relevante i betragtning af forordningens formal, som er at sikre beskyttelsen af Unionens budget.

For det andet og i modsaetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har anfert, gar de
principper, der er fastlagt i den anfeegtede forordnings artikel 2, litra a), ikke ud over greenserne
for begrebet »retsstatsprincippet«. Navnlig foretages henvisningen til de grundleeggende
rettigheder kun for at illustrere kravene til princippet om effektiv domstolsbeskyttelse, der
ligeledes er sikret ved artikel 19 TEU, og hvorom Republikken Polen selv har medgivet, at det
indgar i dette begreb. Det samme geelder for henvisningen til princippet om forbud mod
forskelsbehandling og lighedsprincippet. Selv om artikel 2 TEU omtaler retsstatsprincippet som
medlemsstaternes feelles veerdigrundlag adskilt fra lighedsprincippet og princippet om forbud
mod forskelsbehandling, skal det nemlig fastslas, at en medlemsstat, hvis samfund er kendetegnet
af forskelsbehandling, ikke kan anses for at sikre overholdelsen af retsstatsprincippet i denne
feelles veerdis forstand.

Denne konstatering understottes af, at Venedigkommissionen i sin underseggelse nr. 711/2013 af
18. marts 2016, som opstiller en »liste over retsstatskriterier«, hvilken undersegelse der henvises
til i 16. betragtning til den anfeegtede forordning, bl.a. anferte, at begrebet »retsstatsprincippet«
hviler pa en sikker og forudsigelig ret, hvor alle personer har ret til at blive behandlet veerdigt,
lige og rationelt af beslutningstagerne under overholdelse af geeldende ret og til at have adgang til
at anfeegte afgorelser for en uatheengig og upartisk domstol efter en retfeerdig procedure. Disse
kendetegn afspejles netop i denne forordnings artikel 2, litra a).

For det tredje skal Republikken Polens argumentation, som stettes af Ungarn, hvorefter
retsstatsprincippet, der er nevnt i den anfegtede forordnings artikel 2, litra a), ikke har noget
konkret materielt indhold i EU-retten, henset til, hvad der er anfeort i neerverende doms
preemis 289-293, forkastes som ugrundet.

For det fjerde er det med hensyn til forholdet mellem retsstatsprincippet og princippet om respekt
for medlemsstaternes nationale identitet, der fremgar af artikel 4, stk. 2, TEU, tilstreekkeligt at
henvise til neerveerende doms preemis 282-286.

For det femte er det med hensyn til argumentationen om, at de veerdier, der er indeholdt i artikel 2
TEU, for at kunne finde anvendelse skal veere konkretiseret i andre traktatbestemmelser, anfort i
neervaerende doms preemis 192-199, at traktaterne indeholder talrige bestemmelser, som ofte er
konkretiseret i forskellige afledte retsakter, der tilleegger EU-institutionerne kompetence til at
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konstatere og i givet fald paleegge sanktioner for tilsideseettelser i medlemsstaterne af de veerdier,
der er indeholdt i artikel 2 TEU. Det er i neerveerende doms preemis 112-189 blevet fastslaet, at
artikel 322, stk. 1, litra a), TEUF er et retsgrundlag, der gor det muligt for EU-lovgiver at treeffe
bestemmelser om konstatering af tilsideseettelser af retsstatsprincippet og om de retlige
konsekvenser heraf med henblik pa at beskytte Unionens budget og Unionens finansielle
interesser, nar sddanne tilsideseettelser pavirker eller udger en alvorlig risiko for at pavirke dette
budget og disse interesser.

For det sjette udover Domstolen i modseetning til, hvad Republikken Polen, stottet af Ungarn, har
gjort geeldende, selv hvis det antages, at den inden for rammerne af et annullationssegsmal til
provelse af en afgerelse vedtaget i henhold til den anfegtede forordning skal fortolke begreberne
»pluralisme«, »ikkeforskelsbehandling«, »tolerance«, »retfeerdighed« eller »solidaritet«, der er
indeholdt i artikel 2 TEU, kun de befgjelser, som den er blevet tillagt ved traktaterne, navnlig
artikel 263 TEUF.

I anden reekke fremgér det hvad angar den angivelige manglende preecision af de kriterier, der er
anvendt i den anfeegtede forordnings artikel 3 og artikel 4, stk. 2, af neerveerende doms preemis 155,
at denne artikel 3 ikke fastseetter forpligtelser for medlemsstaterne, men at den blot neevner
tilfeelde, der kan veere tegn pa tilsideseettelser af retsstatsprincippet, og saledes har til formal at
lette anvendelsen af denne forordning ved at preecisere de krav, der er ulgseligt forbundet med
dette princip.

For det andet skal det med hensyn til de angiveligt upreecise begreber, der fremgér af nevnte
forordnings artikel 4, stk. 2, indledningsvis bemserkes, at begrebet »myndigheder« er blevet
undersogt i neerveerende doms preemis 175 og 176, og at det andet begreb »myndigheder« alene
omfatter »efterforskende og retsforfelgende myndigheder«.

Det folger endvidere med hensyn til den »korrekte funktion« af de offentlige myndigheder,
herunder retshandhevende myndigheder, som gennemferer Unionens budget og skal foretage
finansiel kontrol, overvagning og revision samt efterforskning og retsforfelgning, og som er
neevnt i den anfegtede forordnings artikel 3, litra b), og artikel 4, stk. 2, litra a)-c), af ottende og
niende betragtning til denne forordning, at dette udtryk tager sigte pa disse myndigheders evne
til korrekt og effektivt at udeve deres relevante funktioner for den forsvarlige okonomiske
forvaltning af Unionens budget eller for beskyttelsen af Unionens finansielle interesser.

Endelig henviser udtrykket »effektive og gennemsigtige systemer for finansiel forvaltning og
ansvarlighed«, der er anvendt i den anfeegtede forordnings artikel 4, stk. 2, litra b), til begrebet
»finansiel forvaltning«, som henhgrer under begrebet »forsvarlig gkonomisk forvaltning«, der
fremgar af selve traktaterne, navnlig af artikel 310, stk. 5, TEUF og artikel 317, stk. 1, TEUF, og
som i finansforordningens artikel 2, nr. 59), defineres som budgetgennemforelse i
overensstemmelse med principperne om sparsommelighed, produktivitet og -effektivitet.
Udtrykket »finansiel ansvarlighed« afspejler for sin del bl.a. de forpligtelser til finansiel kontrol,
overvagning og revision, der er omtalt i neevnte artikel 4, stk. 2, litra b), mens udtrykket »effektive
og gennemsigtige systemer« indebeerer indferelsen af en koordineret helhed af regler, som pa
effektiv og gennemsigtig vis sikrer neevnte finansielle forvaltning og ansvarlighed.

For det tredje er den argumentation, der er stottet pa, at opregningen af situationer og adfeerd i

den anfegtede forordnings artikel 4, stk. 2, ikke er udtommende, blevet forkastet i neerveerende
doms preemis 171-177, og med hensyn til de tilfeelde, der kan veere tegn pa tilsideszettelser, som
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er neevnt i denne forordnings artikel 3, er det i dommens preemis 171 anfert, at en seerlig definition
af begrebet »tilsideseettelse« pa ingen made er pakreevet i forbindelse med en ordning med
horisontal konditionalitet som den, der er indfert ved den neevnte forordning.

For det fjerde fremgar det hvad angar den skensmargen, som Kommissionen og Radet er tillagt
ved disse bestemmelser, af ovenstdende betragtninger, at de udtryk, som Republikken Polen,
stottet af Ungarn, har kritiseret, som sddan opfylder de krav til retssikkerhedsprincippet, der er
neevnt i neerveerende doms preemis 319-321. Med henblik pa at begrunde vedtagelsen af passende
foranstaltninger i henhold til den anfeegtede forordning skal disse institutioner desuden konkret
fastleegge alle de betingelser, der senest er anfort i neerveerende doms preemis 286 og 288.

I tredje reekke skal det — med hensyn til argumentationen om, at den anfeegtede forordnings
artikel 6, stk. 3 og 8, ikke tilstreekkeligt preecist definerer de informationskilder, som
Kommissionen kan stette sig pa, hvoraf visse ikke er bindende for medlemsstaterne, og hvilke
kilder den anfegtede forordning ikke kan tilleegge bindende karakter — bemeerkes, at det folger af
ordlyden af denne bestemmelse, at Kommissionen, nar den underseger, om betingelserne i
forordningens artikel 4 er opfyldt, og vurderer, om de foranstaltninger, der skal palegges, er
forholdsmeessige, tager hensyn til relevante oplysninger fra tilgeengelige kilder, herunder
afgorelser, konklusioner og henstillinger fra EU-institutioner, andre relevante internationale
organisationer og andre anerkendte institutioner.

Det pahviler i denne henseende i overensstemmelse med den anfegtede forordnings artikel 4,
stk. 1, Kommissionen at godtgere, at betingelserne i denne forordnings artikel 4 er opfyldt.

Desuden er Kommissionen i medfer af nevnte forordnings artikel 6, stk. 1, forpligtet til i en
skriftlig meddelelse til den bererte medlemsstat at redegere for de faktuelle elementer og
specifikke forhold, pa hvilke den baserer sine konstateringer om, at der er rimelige grunde til at
antage, at betingelserne er opfyldt.

Det folger heraf, at Kommissionen har pligt til at foretage en omhyggelig vurdering af de faktiske
omstendigheder i lyset af de betingelser, der er fastsat i den anfeegtede forordnings artikel 4. I
overensstemmelse med forordningens artikel 6, stk. 7-9, geelder dette ogsa med hensyn til kravet
om foranstaltningernes forholdsmeessighed i denne forordnings artikel 5, stk. 3.

Det fremgar i ovrigt af 16. og 26. betragtning til neevnte forordning, at Kommissionen skal foretage
en grundig kvalitativ vurdering, der ber veere objektiv, upartisk og fair, som ber respektere
objektivitetsprincippet, princippet om forbud mod forskelsbehandling og princippet om
medlemsstaternes lighed over for traktaterne, og som ber gennemfores ud fra en upartisk og
evidensbaseret tilgang.

Det folger heraf, at Kommissionen har pligt til under Unionens retsinstansers efterprovelse at
sikre, at de oplysninger, som den benytter, er relevante, og at dens kilder er palidelige. Disse
bestemmelser tilleegger navnlig ikke de heri eller de i 16. betragtning til den anfegtede
forordning neevnte informationskilder en specifik eller absolut bevisveerdi og knytter ikke
bestemte retsvirkninger til disse, hvorfor de ikke fritager Kommissionen for pligten til at foretage
en omhyggelig vurdering af de faktiske omsteendigheder, som i fuldt omfang opfylder de krav, der
er anfort i den foregaende preemis.
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I denne henseende preaeciserer 16. betragtning til den anfeegtede forordning den omsteendighed, at
relevante oplysninger fra tilgeengelige kilder og anerkendte institutioner navnlig omfatter domme
afsagt af Domstolen, beretninger fra Revisionsretten, Kommissionens é&rlige rapport om
retsstatsprincippet og EU’s resultattavle for retlige anliggender, rapporter fra OLAF, EPPO og
Den Europeiske Unions Agentur for Grundleeggende Rettigheder samt konklusioner og
henstillinger fra relevante internationale organisationer og netveerk, herunder Europarddets
organer sasom GRECO og Venedigkommissionen, navnlig dens liste over retsstatskriterier, og de
europeiske netveerk af hojesteretter og domstolsadministrationer.

Kommissionen er séledes fortsat ansvarlig for de oplysninger, den benytter, og for, at dens kilder
er palidelige. Den bergrte medlemsstat har desuden mulighed for under den procedure, der er
fastsat i den anfegtede forordnings artikel 6, stk. 1-9, at fremseette bemeerkninger til de
oplysninger, som Kommissionen har til hensigt at benytte med henblik pa at foresla vedtagelsen
af passende foranstaltninger. Den kan dermed anfeegte bevisveerdien af hvert element, der leegges
til grund, idet begrundelsen for Kommissionens vurderinger under alle omsteendigheder kan
undergives Unionens retsinstansers kontrol som led i et spgsmal anlagt til provelse af Radets
afgorelse truffet i medfor af denne forordning.

Kommissionen skal neermere bestemt pa preecis made informere den bergrte medlemsstat om
indledningen af en procedure i henhold til den anfeegtede forordnings artikel 6, stk. 1, og under
hele procedurens varighed med jeevne mellemrum om de relevante oplysninger fra tilgeengelige
kilder, som den har til hensigt at leegge til grund for sit forslag til en gennemforelsesafgorelse om
vedtagelse af passende foranstaltninger, som den vil fremleegge for Radet. I modseetning til, hvad
Republikken Polen, stottet af Ungarn, har anfert, tilleegges de henstillinger, som Kommissionen
kan tage hensyn til, i ovrigt ikke bindende karakter i henhold til denne forordnings artikel 6,
stk. 3 og 8.

Pa grundlag af samtlige ovenstaende betragtninger skal det niende anbringende forkastes som
ugrundet.

G. Om det tiende anbringende om en tilsidescettelse af proportionalitetsprincippet

1. Parternes argumentation

Republikken Polen har, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at EU-lovgiver med den ordning med
konditionalitet, der er blevet indfert ved den anfegtede forordning, har tilsidesat
proportionalitetsprincippet, eftersom der er andre EU-retlige bestemmelser, der har til formal at
beskytte Unionens budget. Denne medlemsstat har anfort, at Kommissionen i henhold til denne
forordnings artikel 6, stk. 1, anvender denne ordning, medmindre den mener, at andre
procedurer fastsat i EU-lovgivningen gor det muligt at beskytte Unionens budget mere effektivt.
Den har tilfojet, at det i 17. betragtning til neevnte forordning preeciseres, at Unionens finansielle
lovgivning allerede indeholder flere muligheder for at beskytte Unionens budget. EU-lovgiver har
ikke anfort grundene til, at disse muligheder er ineffektive, eller hvorledes forordningen vil
afhjeelpe angivelige mangler.

Navnlig fremgar det ikke klart, hvorfor beskyttelsen af Unionens budget er betinget af, at der
konstateres tilsideseettelser af retsstatsprincippet, og ikke har veeret direkte forbundet med
overholdelsen af princippet om forsvarlig ekonomisk forvaltning, idet denne forsvarlige
gkonomiske forvaltning allerede er defineret i finansforordningens artikel 2, nr. 59), hvilket
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princip er preeciseret i denne forordnings kapitel 7 og opfert i denne forordnings artikel 56, stk. 2,
som en forpligtelse for medlemsstaterne. EU-lovgiver kunne séledes i finansforordningen have
preeciseret medlemsstaternes forpligtelser vedrerende overholdelsen af princippet om forsvarlig
gkonomisk forvaltning af EU-midlerne.

Begrundelsen for den tilgang, der er valgt i den anfeegtede forordning, synes saledes at veere
Parlamentets, Radets og Kommissionens gnske om at omga de begreensninger, der er fastsat i
traktaterne vedrerende deres kompetence til at undersoge medlemsstaternes overholdelse af
retsstatsprincippet. Med vedtagelsen af denne forordning har EU-lovgiver tillagt Radet og
Kommissionen en ubegreenset ret til ud fra et politisk synspunkt at vurdere overholdelsen af
retsstatsprincippet og for generelt at knytte enhver konstateret tilsideseettelse af dette princip til
princippet om forsvarlig skonomisk forvaltning af EU-midlerne.

Ved at undlade at godtgere merveerdien af den ordning, der er indfert ved den anfeegtede
forordning, og dennes forbindelse med de gvrige bestemmelser, der har til formal at beskytte
Unionens budget, har EU-lovgiver séledes tilsidesat proportionalitetsprincippet.

Konstateringen af tilsideseettelser af retsstatsprincippet pa grundlag af politiske forhold er — i
mangel af specifikke bestemmelser — i gvrigt til hinder for overholdelsen af det i den anfegtede
forordnings artikel 5, stk. 3, indeholdte krav om, at de foranstaltninger, som treeffes i henhold til
denne forordning, skal veere forholdsmeessige. Det samme geelder for undersogelsen af arten,
varigheden, grovheden og omfanget af disse tilsideseettelser. Proportionalitetsprincippet er
saledes umuligt at overholde, hvilket er sa meget desto mere alvorligt, nar de tilsideseettelser af
retsstatsprincippet, der skal fastleegges i henhold til den anfegtede forordnings artikel 3 og
artikel 4, stk. 2, af deres art er systematiske. Det er nemlig vanskeligt i praksis at anerkende, at
myndighedernes »korrekte funktion« kun er relevant for udgifter inden for en fond eller et
bestemt program. Den systematiske karakter af de konstaterede tilsidesaettelser og fraveeret af
ethvert kriterium, der leder valget og omfanget af de foranstaltninger, der skal vedtages, gor det
let for Kommissionen og Radet at begrunde vedtagelsen af foranstaltninger, der udvides til at
omfatte tunge skonomiske konsekvenser.

Parlamentet og Radet har, stottet af Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark,
Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske Republik,
Storhertugdommet Luxembourg, Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget
Sverige og Kommissionen, bestridt denne argumentation.

2. Domstolens bemcerkninger

Med det tiende anbringende har Republikken Polen, stottet af Ungarn, gjort geeldende, at den
anfeegtede forordning tilsideseetter proportionalitetsprincippet, indledningsvis med den
begrundelse, at EU-lovgiver, henset til de allerede eksisterende midler til beskyttelse af Unionens
budget, ikke har godtgjort nodvendigheden af at vedtage denne forordning, derneest, at denne
vedtagelse viser, at lovgiver har gnsket at omga de greaenser for EU-institutionernes kompetence,
der folger af traktaterne, med henblik pa at undersege, om medlemsstaterne overholder
retsstatsprincippet, og endelig, at de kriterier, der navnlig fremgar af denne forordnings artikel 3,
artikel 4, stk. 2, og artikel 5, stk. 3, savner preecision.

Det skal indledningsvis bemseerkes, at det fremgar af Domstolens faste praksis, at

proportionalitetsprincippet, der hgrer til EU-rettens almindelige grundseetninger, kreever, at
EU-institutionernes retsakter skal veere egnede til at na de legitime mal, der forfelges med den
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omhandlede lovgivning, og ikke mé ga ud over, hvad der er nedvendigt for at na disse mal, hvorved
det forudseettes, at safremt det er muligt at veelge mellem flere egnede foranstaltninger, skal den
mindst indgribende foranstaltning veelges, og de forvoldte ulemper ma ikke veere
uforholdsmeessige i forhold til de tilsigtede mal (dom af 6.9.2017, Slovakiet og Ungarn mod
Radet, C-643/15 og C-647/15, EU:C:2017:631, preemis 206 og den deri neevnte retspraksis).

For det forste har Domstolen hvad angér muligheden for at vedtage den anfaegtede forordning
anerkendt, at EU-lovgiver er tillagt vide skeonsbefgjelser, der ikke udelukkende omfatter arten og
omfanget af de bestemmelser, der skal vedtages pa omrader, hvor lovgivers tiltag indebeerer valg
af bade politisk og gkonomisk eller social karakter, og hvor EU-lovgiver skal foretage komplekse
vurderinger, men ogsa i et vist omfang fastleeggelse af de grundleeggende data, saledes at det ikke
er et spergsmal om, hvorvidt en foranstaltning, der er vedtaget pa et sidant omrade, var den
eneste eller den bedst mulige, idet det kun er, sifremt foranstaltningen er &benbart
uhensigtsmaessig i forhold til det mal, som de kompetente institutioner har til hensigt at forfolge,
at en sadan foranstaltning vil kunne kendes ulovlig (dom af 3.12.2019, Den Tjekkiske Republik
mod Parlamentet og Rédet, C-482/17, EU:C:2019:1035, preemis 77 og 78, og af 8.12.2020, Polen
mod Parlamentet og Radet, C-626/18, EU:C:2020:1000, preemis 95 og 97).

I det foreliggende tilfeelde anfortes det i begrundelsen for det forslag, der forte til den anfegtede
forordning, som Republikken Polen selv har fremheevet i sin argumentation vedrerende det
fijerde og det ellevte anbringende, at »[p]d det seneste har en reekke heendelser [...] afslgret
generaliserede svagheder i nationale kontrolmekanismer og vist, hvordan manglende
overholdelse af retsstatsprincippet kan blive et alvorligt og feelles problem i Den Europeiske
Union, navnlig »institutioner sdsom [Parlamentet]«.

Det fremgar desuden bl.a. af 7., 8. og 17. betragtning til den anfeegtede forordning, at EU-lovgiver
fandt, at der kunne veere situationer som folge af tilsideseettelser af de retsstatsprincipper, der er
neevnt i denne forordnings artikel 2, litra a), som den eksisterende lovgivning, der har til formal
at beskytte en forsvarlig ekonomisk forvaltning af Unionens budget eller dens finansielle
interesser, ikke kunne omfatte pa en passende made.

Republikken Polen har imidlertid ikke paberdbt sig noget forhold, der kan godtgere, at
EU-lovgiver overskred den vide skensbefgjelse, som den rader over i denne henseende, da den
saledes fandt det nedvendigt ved den anfegtede forordning at athjeelpe pavirkninger eller
alvorlige risici for pavirkninger af denne forsvarlige forvaltning eller beskyttelsen af disse
finansielle interesser, der kan folge af tilsideseettelser af retsstatsprincippet.

Hvad for det andet angar EU-institutionernes angivelige omgaelse af deres kompetence til at
undersgge medlemsstaternes overholdelse af retsstatsprincippet skal det fastslas, at EU-lovgiver
pé ingen made har tillagt Rddet og Kommissionen en ubegreenset ret til pa baggrund af politiske
overvejelser at vurdere, om retsstatsprincippet er overholdt, eller til generelt at knytte enhver
konstateret tilsideseettelse af dette princip til princippet om forsvarlig gkonomisk forvaltning af
EU-midlerne. EU-lovgiver har nemlig underlagt indledningen af proceduren samtlige de
kriterier, som er anfert i neerveerende doms preemis 288, der, som anfert i dommens
preemis 112-189 og 200-203, sikrer, at disse institutioners vurderinger henhgrer under
EU-rettens anvendelsesomrade og er af juridisk og ikke politisk karakter.

Hvad for det tredje angar den angivelige manglende preecision af kriterierne for valget og

omfanget af de foranstaltninger, der skal vedtages, som bl.a. er fastsat i den anfeegtede forordnings
artikel 5, stk. 3, er det i nerverende doms preemis 301-303 anfert, at disse kriterier er
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tilstraekkeligt preecise, og at det navnlig fremgar af dette stykkes forste til tredje punktum, at de
foranstaltninger, der treeffes, skal veere strengt forholdsmeessige i forhold til indvirkningen af de
konstaterede tilsideseettelser af retsstatsprincippet pa Unionens budget eller pa Unionens
finansielle interesser.

Det preeciseres nemlig i denne bestemmelses forste punktum, at de foranstaltninger, der treeffes,
»skal veere forholdsmeessige«, i andet punktum, at de skal »fastseettes i lyset af den faktiske eller
potentielle indvirkning« af tilsideseettelserne af retsstatsprincippet pa den forsvarlige gkonomiske
forvaltning af Unionens budget eller Unionens finansielle interesser, og i bestemmelsens tredje
punktum, at der skal »tages beherigt hensyn til« arten, varigheden, alvoren og omfanget af
tilsideseettelserne af retsstatsprincippet.

Som generaladvokat Campos Sanchez-Bordona har anfert i punkt 177 og 178 i sit forslag til
afgorelse Ungarn mod Parlamentet og Radet (C-156/21, EU:C:2021:974), folger det af disse
punktummers reekkefolge og de heri anvendte udtryk, at forholdsmeessigheden af de
foranstaltninger, der skal treeffes, pa afgerende vis sikres af kriteriet »indvirkningen« af
tilsideseettelserne af retsstatsprincippet pa den forsvarlige ekonomiske forvaltning af Unionens
budget eller beskyttelsen af Unionens finansielle interesser. Hvad angér kriterierne om
tilsideseettelsernes art, varighed, alvor og omfang kan der alene »tages beherigt hensyn« hertil
med henblik pa at fastleegge reekkevidden af denne indvirkning, idet indvirkningen kan variere pa
grundlag af de konstaterede tilsideszettelsers kendetegn, som de belyses ved anvendelsen af disse
kriterier.

For sa vidt som Republikken Polen, stottet af Ungarn, har gjort geeldende, at de konstaterede
tilsideseettelser af retsstatsprincippet efter deres art kan veere systematiske, séledes at de ogsa
bergrer andre omrader end dem, der er relevante for den forsvarlige skonomiske forvaltning af
Unionens budget eller for beskyttelsen af dens finansielle interesser, er det endelig anfort i
nerverende doms premis 267-270, at nar en sadan tilsideseettelse ligeledes kan pavirke
Unionens finansielle interesser eller udgere en alvorlig risiko for at pavirke den forsvarlige
gokonomiske forvaltning af Unionens budget eller beskyttelsen af dens finansielle interesser, kan
Unionen ikke foreholdes, at den gennemforer de midler, der er ngdvendige for at beskytte denne
forsvarlige forvaltning og disse finansielle interesser.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det tiende anbringende forkastes, og dermed
skal Parlamentet og Radet frifindes i det hele.

VI. Sagsomkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 138, stk. 1, palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.

Da Parlamentet og Radet har nedlagt pastand om, at Republikken Polen palegges at betale

sagsomkostningerne, og da sidstneevnte har tabt sagen, bor det paleegges denne at betale de af
disse institutioner atholdte omkostninger.
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366 1 overensstemmelse med samme reglements artikel 140, stk. 1, beerer Kongeriget Belgien,
Kongeriget Danmark, Forbundsrepublikken Tyskland, Irland, Kongeriget Spanien, Den Franske
Republik, Storhertugdommet Luxembourg, Ungarn, Kongeriget Nederlandene, Republikken
Finland, Kongeriget Sverige og Europa-Kommissionen hver deres egne omkostninger som
intervenienter i sagen.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (plenum):
1) Europa-Parlamentet og Radet for Den Europiske Union frifindes.

2) Republikken Polen beerer sine egne omkostninger og betaler de af Parlamentet og Radet
afholdte omkostninger.

3) Kongeriget Belgien, Kongeriget Danmark, Forbundsrepublikken Tyskland, Irland,
Kongeriget Spanien, Den Franske Republik, Storhertugdemmet Luxembourg, Ungarn,

Kongeriget Nederlandene, Republikken Finland, Kongeriget Sverige og
Europa-Kommissionen bzerer hver deres egne omkostninger.

Underskrifter
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