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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 2 grudnia 2021 r.!

Sprawa C-157/21

Rzeczpospolita Polska
przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu,

Radzie Unii Europejskiej

Skarga o stwierdzenie niewazno$ci — Artykul 151 § 1 regulaminu postepowania przed
Trybunatem - Kwestia incydentalna — Whniosek o wycofanie dokumentu — Opinie prawne —
Rozporzadzenie (UE, Euratom) 2020/2092 — Ogdlny system warunkowosci stuzacy ochronie
budzetu Unii — Ochrona budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w jednym
z panstw czlonkowskich — Podstawa prawna rozporzadzenia 2020/2092 —
Podnoszone naruszenie postanowien traktatow — Zasada pewnos$ci prawa — Réwnos¢ panstw
czlonkowskich — Zasada proporcjonalnosci

1. W rozpatrywanej tu skardze?, wniesionej na podstawie art. 263 TFUE, Rzeczpospolita Polska
wnosi do Trybunatu o stwierdzenie niewazno$ci rozporzadzenia (UE, Euratom) 2020/2092°.

2. W skardze, ktorej znaczenie ustrojowe jest niezaprzeczalne, przedmiotem dyskus;ji jest kwestia,
czy rozporzadzenie 2020/2092, ktére ustanawia mechanizm stuzacy ochronie budzetu Unii przed
naruszeniami zasad panstwa prawnego zwigzanymi z wykonywaniem budzetu, ktérych moga
dopuscic si¢ panstwa czltonkowskie, zostato przyjete na wlasciwej podstawie prawnej i jest zgodne
z szeregiem postanowien prawa pierwotnego, w szczegdlnosci z art. 7 TUE.

3. Trybunal postanowil rozpozna¢ skarge w pelnym skladzie, jako wlasciwym w sprawach
o ,wyjatkowym znaczeniu” (art. 16 statutu Trybunatu Sprawiedliwosci).

I. Ramy prawne

4. W niniejszej sprawie odniose sie do norm traktatowych i prawa wtérnego Unii, ktérych tres¢
przytaczam w opinii w sprawie C-156/21.

Jezyk oryginalu: hiszpanski.
W sprawie C-156/21, Wegry/Parlament i Rada, Wegry wysuwaja identyczne zadanie. W tym samym dniu przedstawione zostana opinie
w obu tych sprawach.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz.U. 2020, L 433], s. 1; sprostowanie Dz.U. 2021, L 373, s. 94).
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II. Postepowanie przed Trybunalem

5. Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybunatu o:

stwierdzenie niewaznosci rozporzadzenia 2020/2092 w calosci;

obcigzenie Parlamentu i Rady kosztami postepowania.

6. Parlament i Rada wnosza do Trybunalu o oddalenie skargi i obcigzenie Rzeczypospolitej
Polskiej kosztami postepowania.

7. W dniu 12 maja 2021 r. Parlament Europejski wnidst o rozpoznanie niniejszej sprawy w trybie
przyspieszonym na podstawie art. 133 regulaminu postepowania (tryb przyspieszony), ktory to
wniosek zostal uwzgledniony przez prezesa Trybunatu w dniu 9 czerwca 2021 r.

8. W dniu 12 maja 2021 r. Rada zwrdcila si¢ do Trybunalu, zgodnie z art. 151 § 1 regulaminu
postepowania, o nieuwzglednienie niektérych fragmentéw skargi Rzeczypospolitej Polskiej ze
wzgledu na to, ze odtworzono w nich tre$¢ opinii Stuzby Prawnej Rady, ktéra nie zostala
opublikowana, lub odniesiono si¢ w nich do jej tresci. W dniu 29 czerwca 2021 r. Trybunat
postanowil, na podstawie art. 151 § 5 regulaminu postepowania, ze kwestia ta zostanie
rozstrzygnieta wraz z meritum sprawy w wyroku.

9. Na rozprawie, ktéra odbyla si¢ przed Trybunatem orzekajacym w pelnym skladzie w dniach 11
i 12 pazdziernika 2021 r., udzial wziely Rzeczpospolita Polska, Parlament Europejski i Rada,
a takze Komisja Europejska, rzady Krélestwa Belgii, Krélestwa Danii, Republiki Federalnej
Niemiec, Wegier, Irlandii, Krélestwa Hiszpanii, Republiki Francuskiej, Wielkiego Ksiestwa
Luksemburga, Krélestwa Niderlandéw, Republiki Finlandii i Krélestwa Szwecji.

10. W niniejszej sprawie zachowam kolejnos¢ przyjeta juz w sprawie C-156/21. Zaczne od
omoéwienia kwestii incydentalnej podniesionej przez Rade. Nastepnie odniose sie do kontekstu
prawnego, w ktéry wpisuja sie prace nad rozporzadzeniem 2020/2092 i jego przyjecie. Wreszcie
przejde do analizy jedenastu zarzutéw podniesionych przez Rzeczpospolita Polska na poparcie
zadania stwierdzenia niewaznosci rozporzadzenia 2020/2092.

11. Aby unikna¢ powtdrzen, w miare mozliwosci bede czynil odestania do opinii w sprawie
C-156/21 (ktéra zostata wpisana do rejestru spraw przed niniejsza sprawg). W zwiazku z tym
w niniejszej opinii odniose si¢ tylko do tych kwestii, ktére nie zostaly jeszcze poruszone w opinii
w tamtej sprawie.

III. Kwestia incydentalna: wniosek o wycofanie z akt opinii Stuzby Prawnej Rady

12. Rada wnosi do Trybunalu o ,nieuwzglednianie fragmentéw skargi i jej zalacznikéw, w ktérych
odniesiono si¢ do tresci opinii Stuzby Prawnej Rady (dokument Rady 13593/18) z dnia
25 pazdziernika 2018 r., odtworzono jej tres¢ lub odzwierciedlono dokonang w niej analize,
a w szczegolnosci fragmentéw [pkt 53, 75, 126, 133 i 139 tej skargi]”.

13. Rzad polski wnosi do Trybunalu o oddalenie wniosku Rady ze wzgledu na to, ze jej
twierdzenia sa bezzasadne i nie zastuguja na uwzglednienie.
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14. W opinii w sprawie C-156/2021 przedstawiam powody, ktére sklaniaja mnie do
zaproponowania oddalenia wniosku o rozstrzygniecie w kwestii incydentalnej ztozonego przez
Rade, identycznego jak w niniejszej sprawie, po przeanalizowaniu: a) uregulowan dotyczacych
dostepu i powolywania sie przed sadem na dokumenty instytucji; b) orzecznictwa dotyczacego
dostepu do opinii stuzb prawnych instytucji oraz powolywania sie na nie przed sadem; oraz c) ich
zastosowania do tego sporu.

15. Z tych samych wzgledéw proponuje, aby Trybunal réwniez w niniejszej sprawie oddalil
zlozony przez Rade wniosek o rozstrzygniecie w kwestii incydentalne;j.

IV. Rozporzadzenie 2020/2092: regulacja osadzona miedzy warunkowoscia finansowa
a gwarancjami panstwa prawnego

16. Pragne tu odesta¢ do argumentéw przedstawionych w opinii w sprawie C-156/21,
a dotyczacych procedury ustawodawczej zastosowanej przy przyjmowaniu rozporzadzenia
2020/2092, a takze istniejacych w prawie Unii mechanizméw warunkowosci finansowe;j.

V. Pierwszy zarzut skargi: brak waznej podstawy prawnej rozporzadzenia 2020/2092

17. Rzad polski podnosi, ze rozporzadzenie przyjete na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE nie
moze ustanawia¢ definicji pojecia ,panstwa prawnego” oraz okresla¢ przestanek naruszenia
sktadajacych sie na to pojecie zasad. Nie moze ono réwniez upowazni¢ Komisji i Rady do dalszego
doprecyzowania, na etapie stosowania tego rozporzadzenia, wymogéw zwigzanych
z przestrzeganiem zasad panstwa prawnego. Wreszcie zdaniem rzadu polskiego prawodawca nie
mogl takze upowazni¢ Rady do oparcia sie na stwierdzonym przez Komisje naruszeniu przez
panstwo czlonkowskie wspomnianych zasad w celu przyjecia w akcie wykonawczym
skierowanych przeciwko temu panstwu srodkéw ochrony budzetu Unii.

18. Rzad polski podnosi, ze rozporzadzenie 2020/2092 upowaznia do nakladania na panstwa
czlonkowskie sankcji za uchybienie zobowiazaniom, ktére na nich cigza na mocy traktatow.
Rozporzadzenie 2020/2092 nie spetnia zatem wymogdéw, ktérym winien odpowiada¢ mechanizm
warunkowosci finansowej. W zwiazku z tym nie moze ono mie¢ za podstawe prawng art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE, ktéry powierza instytucjom Unii zadania $cisle zwiazane z budzetem.

19. Analiza tych argumentéw przeprowadzona w dotyczacych tej kwestii punktach opinii
w sprawie C-156/21 prowadzi mnie do opowiedzenia sie za oddaleniem pierwszego zarzutu skargi.

VI. Drugi zarzut skargi: niewlasciwa podstawa prawna rozporzadzenia 2020/2092

A. Argumentacja stron
20. Rzad polski utrzymuje — na wypadek, gdyby Trybunat uznal, iz Unia posiada kompetencje do

przyjecia rozporzadzenia 2020/2092 — ze rozporzadzenie to powinno zosta¢ oparte na art. 311
akapit trzeci TFUE lub alternatywnie na art. 312 ust. 2 TFUE, a nie na art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.
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21. Zdaniem rzadu polskiego rozporzadzenie 2020/2092 dotyczy nowego cyklu budzetowego,
wszystkich zobowiazan finansowych podjetych przez okres obowigzywania wieloletnich ram
finansowych (zwanych dalej ,WRF”)*, a takze Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy
Next Generation EU?, i jest z nimi powigzane, o czym $wiadczy kontekst, w jakim zostalo przyjete
to rozporzadzenie.

22. Artykul 322 wust. 1 lit. a) TFUE nie zapewnia odpowiedniej podstawy prawnej dla
rozporzadzenia 2020/2092, poniewaz pozwala on jedynie na przyjmowanie aktéw wykonawczych
do rocznego budzetu Unii.

23. Postuzenie sie taka nieprawidlowa podstawa prawna doprowadzito, zdaniem tego rzadu, do
zastosowania niewlasciwej (zwyklej) procedury ustawodawczej i nieprawidlowego systemu
glosowania (kwalifikowana wiekszoscia glos6w). W ten sposéb naruszone zostaly istotne wymogi
proceduralne, poniewaz art. 311 akapit trzeci TFUE i art. 312 ust. 2 TFUE przewiduja
zastosowanie specjalnej procedury ustawodawczej i jednomyslne przyjecie decyzji.

24. Parlament i Rada nie zgadzaja sie z ta argumentacja®.

B. Ocena

25. Rozporzadzenie 2020/2092 ustanawia mechanizm warunkowosci finansowej o charakterze
statym, ktdry nie jest powigzany z zadnym rocznym budzetem ani z okreslonymi WRF.

26. Zasady wykonania budzetu, ktérych przyjecie jest dopuszczalne na mocy art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE, maja zastosowanie zaréwno do WFR (w tym do Next Generation EU), jak i do
budzetéw rocznych. Artykul 310 TFUE ustanawia zasade jednoroczno$ci, co oznacza, ze
przychody i wydatki przewidziane w WRF sa dzielone i wykonywane corocznie w ramach
poszczegdlnych budzetéw.

27. Jezeli chodzi o dwa artykuly przywotane przez rzad polski, pierwszy z nich (art. 311 akapit
trzeci TFUE) wskazuje, ze ,Rada, stanowiac zgodnie ze specjalna procedura ustawodawcza,
jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, przyjmuje decyzje okreslajaca
przepisy majace zastosowanie do systemu zasobow wlasnych Unii. W tym kontekscie mozna
ustanawia¢ nowe lub uchyla¢ istniejace kategorie zasobéw wlasnych. Decyzja ta wchodzi w zycie
dopiero po jej zatwierdzeniu przez panstwa czlonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi
wymogami konstytucyjnymi”.

28. Tymczasem rozporzadzenie 2020/2092 nie ustanawia zadnego nowego rodzaju zasobow
wlasnych, nie uchyla zadnego z istniejacych juz rodzajéw zasobéw wlasnych, nie okresla zasad
poboru $rodkéw wlasnych ani relacji miedzy ich kategoriami. Rozporzadzenie to ma znajdowad
zastosowanie gléwnie do wydatkéw Unii, a nie do jej przychodéw. W zwiazku z tym
art. 311 TFUE nie moze stanowi¢ odpowiedniej podstawy prawnej dla jego przyjecia.

¢ Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wieloletnie ramy finansowe na
lata 2021-2027 (Dz.U. 2020, L 433 1, s. 11).

> Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu

wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwiazanego z COVID-19 (Dz.U. 202, L 433 1, s. 23) (instrument zwany dalej ,Next Generation

EU”).

W dalszej czeéci, aby uniknal powtdrzen, przyjmuje zalozenie, ze parstwa, ktére wziely udzial w rozprawie w charakterze

interwenientéw (z logicznym wyjatkiem Wegier i Rzeczypospolitej Polskiej) oraz Komisja podzielaja stanowisko Parlamentu i Rady.
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29. Powyzsze odnosi sie rowniez do drugiego z artykutéw, ktérych naruszenie jest podnoszone
(art. 312 ust. 2 TFUE), a zgodnie z ktérym ,Rada, stanowiac zgodnie ze specjalna procedura
ustawodawczg, przyjmuje rozporzadzenie okreslajace wieloletnie ramy finansowe. Rada stanowi
jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, ktéry stanowi wiekszoscia glosow
wchodzacych w jego sktad cztonkéw [...]".

30. WREF ustala si¢ na okres co najmniej pieciu lat, maja one na celu zapewnienie w tym okresie
dokonywania wydatkéw Unii w sposéb usystematyzowany i w tym celu okreslaja kwoty rocznych
putapow srodkéw na zobowiazania z podzialem na kategorie wydatkéw oraz rocznego putapu
srodkéw na ptatnosci.

31. Natomiast rozporzadzenie 2020/2092 nie zawiera zadnego rozplanowania zobowiazan
i ptatnosci Unii w danym okresie (pozostaje w mocy do czasu jego uchylenia) i nie moze zostac¢
zakwalifikowane jako mechanizm wlasciwy dla prawidlowego prowadzenia rocznej procedury
budzetowej w rozumieniu art. 312 ust. 3 TFUE.

32. Co sie tyczy okolicznosci, ze rozporzadzenie 2020/2092 zostalo przyjete réwnolegle
z negocjacjami WRF na lata 2021-2027 i Next Generation EU (lub Ze jest z nimi powiazane na
plaszczyznie politycznej) — ten czynnik czasowy nie ma wplywu na wybér podstawy prawnej tego
rozporzadzenia ani na kontrole jego zgodnosci z prawem.

33. W tych okoliczno$ciach drugi zarzut skargi nalezy oddali¢.

VII. Trzeci zarzut skargi: naruszenie zalaczonego do TUE i TFUE Protokolu nr 2 w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci

A. Argumentacja stron

34. Rzad polski podnosi pomocniczo (na wypadek gdyby Trybunal uznal kompetencje
prawodawcy Unii do przyjecia omawianego rozporzadzenia), ze procedura przyjecia
rozporzadzenia 2020/2092 zostala przeprowadzona z naruszeniem Protokotu nr 2 w sprawie
stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.

35. Zdaniem rzadu polskiego wykonanie budzetu Unii nie nalezy do dziedzin objetych
kompetencja wylaczng, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 TFUE, lecz zalicza si¢ do dziedzin,
w ktoérej Unii przysluguje kompetencja dzielona na podstawie art. 4 ust. 1 TFUE, nawet jesli nie
jest wéréd nich wymienione.

36. Poglad ten znajduje potwierdzenie w art. 325 ust. 1 TFUE, zgodnie z ktérym ,,Unia i panstwa
czlonkowskie zwalczaja naduzycia finansowe i wszelkie inne dzialania nielegalne naruszajace
interesy finansowe Unii za pomoca $rodkéw podejmowanych zgodnie z niniejszym artykutem

[...]".
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37. Powolujac sie na wniosek Komisji w sprawie (przyszlego) rozporzadzenia 2020/20927, rzad
polski podnosi, ze poniewaz projekt ten nie zostal przekazany parlamentom narodowym w celu
przeanalizowania jego zgodno$ci z zasada pomocniczo$ci, naruszone zostaly art. 4 akapit
pierwszy, art. 6 akapit pierwszy i art. 7 ust. 1 protokotu nr 2.

38. Niedopelnienie tego obowigzku stanowi zdaniem rzadu polskiego naruszenie istotnych
wymogdw proceduralnych, ktdre przesadza o niewaznosci rozporzadzenia 2020/2092. Rzad polski
wskazuje, ze tak wtasnie Trybunal orzekl w przedmiocie uchybienia obowigzkowi konsultacji
z Parlamentem Europejskim w ramach procedury ustawodawcze;j.

39. Rada i Parlament nie zgadzaja sie z tymi argumentami.

B. Ocena

40. Budzet umozliwia Unii ksztaltowanie jej polityki oraz zapewnienie funkcjonowania jej
instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych. Nie ma do niego zastosowania wertykalny
podzial kompetencji miedzy Unie a jej panistwa czltonkowskie (art. 3—6 TFUE), poniewaz mie$ci
ktora jest zblizona do kompetencji posiadanych przez te instytucje do celéw przyjecia
regulaminéw wewnetrznych, systemu jezykowego lub regulaminu pracowniczego ich urzednikéw
i pracownikéw. Wykonywanie budzetu Unii nie jest wigec kwestia podlegajaca zasadzie przyznania
kompetencji, lecz stanowi uprawnienie nalezace wylacznie do Unii.

41. Twierdzenia te nie s3 sprzeczne z art. 317 TFUE, ktéry powierza Komisji zadanie
wykonywania, na wlasna odpowiedzialno$¢, budzetu ,we wspélpracy z panstwami
czlonkowskimi zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych na podstawie art. 322 [TFUE]”.

42. Wspétudzial panstw cztonkowskich w zarzadzaniu budzetem Unii, pod kontrola Komisji, jest
zatem mozliwy. Wyraznie wskazuje na to system ,zarzadzania dzielonego” przewidziany w art. 63°
rozporzadzenia finansowego®’. Owo zarzadzanie dzielone miedzy Unie i jej panistwa czlonkowskie
nie oznacza jednak, ze panstwa te moga przyjmowaé przepisy regulujace budzet Unii®.
Wykonywanie jej budzetu nalezy wylacznie do Unii, ktéra moze je delegowa¢ na panstwa
czlonkowskie, jezeli uzna, ze zarzadzanie dzielone jest najlepszym sposobem jego realizacji.
Logicznie rzecz biorac, w ramach zarzadzania dzielonego Komisja utrzymuje kontrole nad
dzialaniami wtadz panstwowych.

Dokument COM(2018) 324 final z dnia 2 maja 2018 r., wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w parnstwach czlonkowskich.

Zgodnie z art. 63 ust. 1 rozporzadzenia finansowego, ,[w] przypadku gdy Komisja wykonuje budzet w trybie zarzadzania dzielonego,
zadania zwigzane z wykonaniem budzetu delegowane sa na parnstwa czlonkowskie”.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych
majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii, zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje
nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.U. 2018, L 193, s. 1; zwane dalej ,rozporzadzeniem
finansowym”).

W swoim wniosku w sprawie rozporzadzenia Komisja zapewnila w $wietle zasady pomocniczosci, ze ,[n]ie istnieje mozliwo$¢ przyjecia
przepiséw finansowych regulujacych budzet Unii na podstawie art. 322 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej na szczeblu panstw
czlonkowskich” [dokument COM(2018) 324 final z dnia 2 maja 2018 r., wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnos$ci w panstwach czlonkowskich,
uzasadnienie, pkt 2 akapit drugi].
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43. Takze na art. 325 TFUE, zawarty w rozdziale poswieconym ,zwalczaniu naduzy¢
finansowych”, nie mozna powotywac sie w celu przyznania panstwom czlonkowskim kompetencji
w odniesieniu do mechanizmu warunkowosci finansowej powiazanego z wykonywaniem budzetu
Unii.

44. Rozporzadzenie 2020/2092, poprzez ustanowienie tego mechanizmu, nie ma bezposrednio na
celu zwalczania naduzy¢ finansowych. Ponadto 6w mechanizm warunkowosci finansowej dziata
wylacznie w odniesieniu do panstw czlonkowskich i nie dotyczy podmiotéw prywatnych, na
ktore nakierowany jest art. 325 TFUE i wprowadzajace go w zycie normy prawa wtérnego.

45. W $wietle powyzszego zalozenia, poniewaz zasada pomocniczo$ci obowiazuje w dziedzinach
wchodzacych w zakres kompetencji dzielonych miedzy panstwa czlonkowskie a Unie (art. 5
ust. 3 TUE), nie ma ona zastosowania do wykonywania budzetu Unii. Niemniej jednak nawet
gdyby tak bylo i nalezaloby uzna¢, ze zasada ta znajduje zastosowanie, jestem zdania, Ze nie
doszlo do podnoszonego przez rzad polski naruszenia istotnych wymogéw proceduralnych.

46. Jesli chodzi o podnoszone naruszenie art. 4 akapit pierwszy, art. 6 akapit pierwszy i art. 7 ust. 1
protokotu nr 2, przypominam, Ze rozporzadzenia, podobnie jak inne akty normatywne, sa
przyjmowane przez instytucje Unii zgodnie z art. 288 akapit pierwszy TFUE. Jezeli instytucja
Unii nie bierze udzialu w przyjeciu aktu, mimo ze jest to przewidziane w sposéb wiazacy
w postanowieniach traktatéw, logiczne jest, ze takie uchybienie proceduralne powinno by¢
uznane za istotne i skutkowa¢ niewaznoscia takiego aktu''.

47. Funkcje parlamentéw narodowych ograniczaja si¢ jednak do zadan wymienionych
w art. 12 TUE, ktére w istotnym zakresie polegaja na otrzymywaniu informacji i projektéw aktow
ustawodawczych Unii [lit. a)] oraz na czuwaniu nad poszanowaniem zasady pomocniczosci,
zgodnie z procedurami przewidzianymi w protokole nr 2 [lit. b)]. Zgodnie z art. 7 protokotu nr 2
ich opinia nie blokuje przyjecia aktu normatywnego, lecz zobowiazuje Komisje do ponownej
analizy wniosku celem postanowienia o jego wycofaniu, zmianie lub podtrzymaniu.

48. Komisja miala sie dopusci¢ uchybienia proceduralnego, na ktére powoluje sie rzad polski,
poprzez niedochowanie obowiazku przekazania parlamentom narodowym wniosku dotyczacego
aktu ustawodawczego, tak jak tego wymaga art. 4 akapit pierwszy protokolu nr 2.

49. Z tego pierwotnego naruszenia wynika naruszenie art. 6 akapit pierwszy protokotu nr 2
(mozliwos¢ przeslania przez parlament narodowy uzasadnionej opinii ,zawierajacej powody, dla
ktérych uznaje on, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczo$ci”) oraz art. 7 ust. 1
tego protokotu (instytucje Unii ,jezeli projekt aktu ustawodawczego pochodzi od nich,
uwzgledniaja uzasadnione opinie wydane przez parlamenty narodowe”).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem regularne konsultowanie sie z Parlamentem Europejskim w przypadkach okreslonych przez
traktat stanowi istotny wymodg proceduralny, ktérego naruszenie powoduje niewazno$¢ danego aktu. Faktyczny udzial Parlamentu
w procesie decyzyjnym, zgodnie z procedurami przewidzianymi przez traktat, stanowi bowiem istotny element réwnowagi
instytucjonalnej zamierzonej przez traktat. Kompetencja ta stanowi wyraz fundamentalnej zasady demokratycznej, zgodnie z ktdéra
obywatele uczestnicza w sprawowaniu wladzy za posrednictwem zgromadzenia przedstawicielskiego [zob. podobnie w szczegélnosci
wyroki: z dnia 11 listopada 1997 r., Eurotunnel i in. (C-408/95, EU:C:1997:532, pkt 45); z dnia 7 marca 2017 r., RPO (C-390/15,
EU:C:2017:174, pkt 24, 25); z dnia 6 wrze$nia 2017 r., Sfowacja/Rada (C-643/15 i C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 160].
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50. Nie mozna jednak zapomina¢, ze:

— preambula rozporzadzenia 2020/2092 stanowi, iz Parlament i Rada przyjely je ,po przekazaniu

projektu ustawodawczego parlamentom narodowym” %

— we wniosku Komisji stwierdza sig, ze projekt zostal przekazany parlamentom narodowym;

— rzad polski przyznaje, Ze niektére parlamenty narodowe, w tym Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
przekazaly Komisji swoje opinie w przedmiocie zgodnos$ci projektu aktu z zasada
pomocniczos$ci .

51. Wyrazne przyznanie przez rzad polski, ze projekt Komisji zostal przekazany parlamentom
narodowym', nie stoi jednak na przeszkodzie temu, by rzad ten twierdzil, ze Komisja powinna
byla dokona¢ drugiego przekazania, zwazywszy, ze projekt ten ulegal w trakcie procedury
ustawodawczej istotnym zmianom.

52. Na poparcie swojej tezy rzad polski powoluje si¢ na orzecznictwo Trybunalu®, zgodnie
z ktérym ,obowigzek [przeprowadzenia] konsultacji [z] Parlament[em] [Europejskim] w toku
procedury decyzyjnej w wypadkach przewidzianych przez traktat zawiera w sobie wymoég
ponownej konsultacji z Parlamentem, jezeli ostatecznie przyjety tekst jako calo$¢ rézni sie w swej
istocie od tekstu, ktéry konsultowano juz z Parlamentem”.

53. Orzecznictwo to nie znajduje jednak zastosowania w niniejszej sprawie, poniewaz protokot
nr 2 nie przewiduje drugiego (lub kolejnego) przekazania projektéow aktéw ustawodawczych
parlamentom narodowym, w przypadku gdy w trakcie procedury toczacej si¢ przed Rada
i Parlamentem ich tre$¢ ulegla zmianom. W przypadku rozporzadzenia 2020/2092 Komisja nie
zmienila pierwotnego wniosku dotyczacego tego rozporzadzenia, ale to Rada i Parlament
wprowadzily do niego zmiany przed przyjeciem ostatecznego tekstu tego aktu.

54. W $wietle powyzszych rozwazan nalezy oddali¢ trzeci zarzut skargi.

VIII. Czwarty zarzut skargi: naruszenie obowiazku uzasadnienia (art. 296 akapit
drugi TFUE)

A. Argumentacja stron

55. Rzad polski podnosi w istocie, ze uzasadnienie spornego rozporzadzenia dolaczone do
wniosku Komisji nie spetnia wymogéw art. 296 akapit drugi TFUE, zgodnie z ich wykladnia
dokonana przez Trybunal.

56. W szczegdlnosci rzad ten dodaje, ze we wniosku tym nie wyjasniono ani potrzeby przyjecia
rozporzadzenia 2020/2092, ani wyboru art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE jako podstawy prawne;j.

12 Artykut 3 protokotu nr 1 stanowi: ,Parlamenty narodowe moga przesyla¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
uzasadniona opini¢ na temat zgodnosci projektu aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, zgodnie z procedura przewidziang
w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”.

13 Skarga rzadu polskiego, pkt 44, 45.
14 Ibidem, ostatnie zdanie w pkt 49.

5 Wyroki: z dnia 13 listopada 1990 r., The Queen/Minister of Agricuture, Fisheries and Food (C-331/88, EU:C:1990:391, pkt 39); z dnia
6 wrze$nia 2017 r., Stowacja/Rada (C-643/15 i C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 161).
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57. Parlament i Rada nie zgadzaja sie z ta argumentacja.

B. Ocena

58. W pierwszej kolejnosci — zarzut ten jest bezskuteczny, poniewaz dotyczy on wylacznie
pierwotnego wniosku Komisji, a nie ostatecznej tresci rozporzadzenia 2020/2092. To ten akt
ustawodawczy zostal zaskarzony, a nie 6w wniosek.

59. Chociaz teksty wykorzystane w procesie legislacyjnym dotyczacym aktu Unii moga zostac
poddane analizie w celu zbadania stojacego za nimi uzasadnienia, to jednak jedynym istotnym
uzasadnieniem jest to zawarte w akcie normatywnym w jego przyjetej i opublikowanej postaci.
Uzasadnieniem tego aktu beda, logicznie rzecz biorac, wzgledy przedstawione w jego motywach.

60. W drugiej kolejnosci, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatlu, uzasadnienie, jakiego
wymaga art. 296 akapit drugi TFUE', powinno by¢ dostosowane do charakteru danego aktu
i powinno przedstawia¢ w sposéb jasny i jednoznaczny rozumowanie instytucji, ktéra wydata akt,
pozwalajac zainteresowanym poznac podstawy podjetej decyzji, a wlasciwemu sadowi dokonac jej
kontroli".

61. W niniejszym przypadku prawodawca Unii wystarczajaco uzasadnil, w dwudziestu dziewieciu
motywach jego preambuly, przyjecie rozporzadzenia 2020/2092. W pierwszym z umocowan
zawartych w tej preambule powotano sie w szczegélnosci na art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

62. W motywach tych wskazano powody, ktére doprowadzily do ustanowienia mechanizmu
warunkowosci finansowej stuzacego ochronie budzetu Unii przed ewentualnymi naruszeniami
zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich.

63. Powigzanie ,miedzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym wykonywaniem
budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami” jako kluczowy element
rozporzadzenia 2020/2092 zostalo wskazane w szczegélnosci w motywie 13 tego rozporzadzenia.

64. W konsekwencji nalezy oddali¢ czwarty zarzut skargi.

IX. Piaty zarzut skargi: naruszenie art. 7 TUE

65. Zdaniem rzadu polskiego rozporzadzenie 2020/2092 ustanawia nowy, nieprzewidziany
w traktatach mechanizm kontroli przestrzegania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa
prawnego. Tym samym wywoluje skutki réwnoznaczne ze zmiana traktatéow, ktéra nie moze
zosta¢ dokonana w drodze zwyklego przepisu prawa wtérnego.

16 Akty prawne sa uzasadniane i odnoszg sie do propozycji, inicjatyw, zalecen, wnioskéw lub opinii przewidzianych w traktatach”.

17" Uzasadnienie nie musi wyszczegdlniaé wszystkich istotnych elementéw stanu faktycznego i prawnego. Uzasadnienie nalezy oceniacd
w $wietle nie tylko jego brzmienia, lecz réwniez jego kontekstu i calo$ci przepiséw prawnych regulujacych dana dziedzine. Jest tak tym
bardziej wtedy, gdy panstwa czlonkowskie byly §ciSle zaangazowane w proces powstawania spornego aktu, a zatem znaja przyczyny
lezace u jego podstaw. W przypadku aktéw o charakterze generalnym uzasadnienie moze ogranicza¢ sie do wskazania: po pierwsze —
caloksztaltu sytuacji, ktéra doprowadzita do jego przyjecia i — po drugie — ogélnych celéw, ktére zamierza sie osiagnaé. Wygérowane
byloby natomiast zadanie szczegbtowego uzasadnienia kazdej decyzji technicznej, jezeli z zaskarzonego aktu wynikaja istotne cele, do
ktérych realizacji zmierza dana instytucja. Zobacz wyroki: z dnia 30 kwietnia 2019 r., Wlochy/Rada (Kwota polowowa wtécznika
$rédziemnomorskiego) (C-611/17, EU:C:2019:332, pkt 4—42); z dnia 22 listopada 2018 r., Swedish Match (C-151/17, EU:C:2018:938,
pkt 79); z dnia 17 marca 2011 r., AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153, pkt 58).
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66. Ponadto, jako ze cel tego mechanizmu pokrywa sie z celem procedury z art. 7 TUE,
rozporzadzenie 2020/2092 prowadzi do obejscia stosowania tego artykulu, ktérego przestanki sa
bardziej wymagajace i zapewniaja panstwom czlonkowskim wieksze gwarancje.

67. Analiza tych argumentéw przeprowadzona w dotyczacych tej kwestii punktach opinii
w sprawie C-156/21 prowadzi mnie do opowiedzenia si¢ za oddaleniem pigtego zarzutu skargi.

X. Szosty zarzut skargi: naruszenie art. 269 akapit pierwszy TFUE

68. W ocenie rzadu polskiego przyjecie rozporzadzenia 2020/2092 prowadzi de facto do
naruszenia art. 269 akapit pierwszy TFUE, poniewaz rozszerza wtasciwo$¢ Trybunatu (ktdra
artykul ten ogranicza do kontroli postanowienn proceduralnych) na kazde naruszenie zasad
panstwa prawnego, przy czym zakres tego pojecia zostal zdefiniowany, réwniez bez zadnej
podstawy, w rozporzadzeniu 2020/2092.

69. Analiza tych argumentéw przeprowadzona w dotyczacych tej kwestii punktach opinii
w sprawie C-156/21 prowadzi mnie do opowiedzenia si¢ za oddaleniem sz6stego zarzutu skargi.

XI. Si6édmy zarzut skargi: naruszenie art. 4 ust. 1 i art. 4 ust. 2 zdanie drugie oraz art. 5
ust. 2 TUE

A. Argumentacja stron

70. Wedlug rzadu polskiego poprzez wprowadzenie w rozporzadzeniu 2020/2092 mechanizmu
warunkowosci powigzanego z przestrzeganiem zasad panstwa prawnego prawodawca Unii:

— naruszyl zasade przyznania kompetencji ustanowiong w art. 4 ust. 1 oraz w art. 5 ust. 2 TUE;
— naruszyl obowiazek poszanowania podstawowych funkcji panstwa, zwlaszcza funkcji majacych
na celu zapewnienie jego integralno$ci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz

ochrone bezpieczenstwa narodowego (art. 4 ust. 2 zdanie drugie TUE).

71. Parlament i Rada nie zgadzaja sie z tymi argumentami.

B. Ocena

72. Jesli chodzi o podnoszone naruszenie zasady przyznania kompetencji (art. 4 ust. 1 i art. 5
ust. 2 TUE), pragne powtdérzy¢, ze nie ma ono miejsca, poniewaz do celéw przyjecia
rozporzadzenia 2020/2092 Unia dysponuje podstawa prawna w postaci art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE. W tym zakresie odsytam do analizy przeprowadzonej w opinii w sprawie C-156/21.
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73. Co sie tyczy art. 4 ust. 2 TUE, rzad polski nie podnosi w tym zarzucie'® naruszenia zdania
pierwszego tego artykulu (dotyczacego mianowicie tozsamosci narodowej)”, lecz powoluje sie
wylacznie na naruszenie jego zdania drugiego, w ktérym jest mowa o poszanowaniu
podstawowych funkcji pafistwa?.

74. Whbrew temu, co twierdzi rzad polski, rozporzadzenie 2020/2092 nie poddaje kontroli Komisji
kluczowych obszaréw suwerennosci panstw czlonkowskich, takich jak ich integralnos¢
terytorialna, utrzymanie porzadku publicznego czy ochrona bezpieczenistwa narodowego.

75. Prawda jest, ze mechanizm ustanowiony w rozporzadzeniu 2020/2092 moze zostac
uruchomiony w zwigzku z dzialalno$cia niektérych organéw krajowych (takich jak organy
odpowiedzialne za kontrole finansowa i wudzielanie zamoéwien publicznych, stuzby
dochodzeniowo-sledcze, prokuratura i sady), jednak tylko w zakresie, w jakim dziatalno$¢ ta ma
wplyw na wykonywanie budzetu Unii lub narusza interesy finansowe Unii.

76. Artykutl 4 ust. 2 zdanie drugie TUE nie upowaznia panstw czlonkowskich do odstapienia od
zobowigzan wynikajacych dla nich z prawa Unii w dziedzinach objetych kompetencja krajowa,
zwiazanych z wykonywaniem podstawowych funkcji panistwa.

77. Trybunal potwierdzil powyzsze, gdy chodzi o dziedziny objete prawem Unii, w odniesieniu do
obszaréw tak newralgicznych jak bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne?, organizacja
krajowego wymiaru sprawiedliwosci®’, czy tez organizacja sil zbrojnych?®. ,Konieczno$¢
przestrzegania” tego prawa oznacza, ze dzialania wladz panstwowych w tych dziedzinach nie sa
odporne na dziatanie aktéw instytucji Unii, gdy te ostatnie wykonuja swoje uprawnienia zgodnie
Z prawem.

78. Prawda jest, jak twierdzi Rzeczpospolita Polska, ze uregulowanie organizacji i funkcjonowania
instytucji panstwowych wskazanych w rozporzadzeniu 2020/2092 (w szczegdlnosci stuzb
dochodzeniowo-§ledczych, prokuratury lub sadéw) stanowi kompetencje krajowa na podstawie
art. 4 ust. 2 zdanie drugie TUE.

Czyni to w 6smym zarzucie skargi.

Klauzula poszanowania tozsamosci narodowej, nierozerwalnie zwigzana z podstawowymi strukturami politycznymi i ustrojowymi
panstw czlonkowskich (ktére sa autonomicznymi pojeciami prawa Unii), znajduje swéj wyraz w art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze TUE w celu
ograniczenia wplywu prawa Unii w dziedzinach, ktdre sa uznawane za zasadnicze dla panstw czlonkowskich. Dotyczy ona wertykalnego
rozgraniczenia kompetencji miedzy Unig a jej pafistwami czlonkowskimi, a ponadto jest powigzana z zasada lojalnej wspélpracy, ktéra
towarzyszy jej w art. 4 ust. 3 TUE.

»[Unia] [s]zanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej,
utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczeristwa narodowego. W szczegdlnosci bezpieczeristwo narodowe pozostaje
w zakresie wylacznej odpowiedzialno$ci kazdego panstwa cztonkowskiego”.

2 Wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in. (C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791, pkt 99); z dnia
2 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska i in. (Tymczasowy mechanizm relokacji oséb ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej) (C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257, pkt 143, 170).

Trybunat stoi na stanowisku, Ze chociaz organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci w panstwach czlonkowskich nalezy do kompetencji tych
ostatnich, to przy wykonywaniu tej kompetencji paristwa cztonkowskie maja obowiazek dotrzymywac zobowiazan wynikajacych dla nich
z prawa Unii, w szczegdlnosci art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Zobacz wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢
Sadu Najwyzszego) (C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 52); z dnia 5 listopada 2019 r. Komisja/Polska (Niezalezno$¢ sadéw powszechnych)
(C-192/18, EU:C:2019:924, pkt 102); z dnia 19 listopada 2019 r., AK. i in. (Niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego)
(C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 74); z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powolanie sedziéw Sadu Najwyzszego —
odwolanie) (C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 68); z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16,
EU:C:2018:117, pkt 40).

#  Zobacz wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Ministrstvo za obrambo (C-742/19, EU:C:2021:597, pkt 40): ,[...] mimo iz tylko do panstw
czlonkowskich nalezy okreslenie ich podstawowych intereséw bezpieczeristwa i podjecie $rodkéw zmierzajacych do zagwarantowania
bezpieczenistwa zewnetrznego i wewnetrznego, w tym decyzji dotyczacych organizacji ich sil zbrojnych, sam tylko fakt, ze $rodek
krajowy zostal podjety w celu ochrony bezpieczeristwa narodowego, nie moze powodowaé niemoznosci stosowania prawa Unii
i zwolnienia panstw czlonkowskich z koniecznosci przestrzegania tego prawa [...]. Podobnie powinno by¢ w przypadku $rodkéw
krajowych podejmowanych w celu ochrony integralnosci terytorialnej paristwa cztonkowskiego”.
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79. Niemniej jednak rozporzadzenie 2020/2092 nie naklada na panstwa czlonkowskie zadnego
nowego obowiazku w zakresie organizacji i funkcjonowania tych organéw panstwowych, ktéry
moéglby mie¢ wplyw na pelnienie przez nie ich podstawowych funkcji. Ciazacy na tych
i wszelkich innych organach obowiazek dzialania zgodnie z zasadami panstwa prawnego, jako
warto$ci wspélnej dla wszystkich panstw czlonkowskich, istnial w sposéb oczywisty przed
przyjeciem rozporzadzenia 2020/2092 i wynika bezposrednio z traktatéw.

80. W zakresie, w jakim naruszajace zasady panstwa prawnego zachowania tych organéw moga
mie¢ niekorzystny wplyw na zarzadzanie budzetem Unii i ochrone jej intereséw finansowych,
$rodki zaradcze dopuszczone rozporzadzeniem 2020/2092 stanowia wykonywanie kompetencji
przystugujacej samej Unii.

81. W rzeczywistosci rzad polski powtarza w ramach tego zarzutu argumenty analogiczne do
tych, ktére podnosilt w innych sporach (niezaleznie od tego, czy byly one zainicjowane skarga
bezposrednia, czy wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym) w odniesieniu do
braku mozliwosci powolania sie na art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i art. 47 karty praw
podstawowych w celu podwazenia przepiséw Rzeczypospolitej Polskiej dotyczacych statusu
sedzidw krajowych lub sadéw tego panstwa. Trybunal oddalit te argumenty, w ktérych rzad ten
przywolywal na swoja korzy$¢ w szczegdlnosci art. 4, art. 5 ust. 1i 2 oraz art. 13 ust. 2 TUE*.

82. W $wietle powyzszych rozwazan siédmy zarzut skargi nalezy oddalic.

XII. Osmy zarzut skargi: naruszenie zasady réwnego traktowania panstw czlonkowskich
(art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze TUE)

A. Argumentacja stron

83. Rzad polski utrzymuje, ze rozporzadzenie 2020/2092 nie tylko narusza zasade réwnosci
panstw czlonkowskich, lecz réwniez moze przyczynic si¢ do utrwalenia przejawdéw jej naruszen.

84. Jego zdaniem rozporzadzenie 2020/2092 nie gwarantuje, ze stwierdzenie naruszenia zasad
panstwa prawnego zostanie poprzedzone przeprowadzeniem przez Komisje ,doglebnej oceny
jakosciowej”, ktora bedzie mogla zosta¢ uznana za obiektywna, bezstronna i uczciwa.

85. Ponadto rzad polski twierdzi, ze procedura przyjmowania §rodkéw ochrony budzetu Unii
prowadzi do bezposredniej i jednoznacznej dyskryminacji mmniejszych i Srednich panstw
czlonkowskich wzgledem panstw duzych, poniewaz Rada ma przyjmowacé decyzje wigkszo$cia
kwalifikowana zgodnie z systemem, w ramach ktérego glosy tych ostatnich panstw maja
»nhiewspdlmiernie wiekszy wptyw”.

86. Parlament i Rada nie zgadzaja sie z powyzszymi argumentami.

#  Zobacz wyroki przywotane w pkt 22 niniejszej opinii.
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B. Ocena

87. W rozwinieciu tego zarzutu poruszono wiele niejednorodnych kwestii, z ktérych nie wszystkie
dotycza tego, co teoretycznie powinno by¢ jego jedynym przedmiotem (czyli naruszenia zasady
réwnego traktowania).

88. Jesli dobrze zrozumialem argumentacje rzadu polskiego, podnosi on, po pierwsze, ze Komisja
nie moze przeprowadzi¢ obiektywnej, bezstronnej i uczciwej oceny, poniewaz jednym
z elementdéw, ktore nalezy wywazy¢, sa sprawozdania Komisji Weneckiej®, organu doradczego,
ktéry przy jednej z okazji* dokonatl rozréznienia miedzy starszymi a nowymi demokracjami przy
ocenie zgodnosci powoltywania sedziow z wymogami panstwa prawnego.

89. Zgodnie z motywem 16 rozporzadzenia 2020/2092 Komisja uwzglednia ,stosowne informacje
z dostepnych zrédel i od uznanych instytucji”. Wsréd tych zZrédel i instytucji figuruja miedzy
innymi organy Rady Europy takie jak Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i Komisja
Wenecka.

90. W tym samym motywie stwierdza si¢ jednak, ze dokonywana przez Komisje ocena powinna
by¢ doglebna, ,obiektywna, bezstronna i uczciwa [...]”. Komisja nie jest zwiazana w swej ocenie
dokumentami Komisji Weneckiej i nie powinna bra¢ ich pod uwageg, jezeli prowadziloby to do
nieréwnego traktowania panstw cztonkowskich przy stosowaniu rozporzadzenia 2020/2092%.

91. Ponadto w motywie 26 rozporzadzenia 2020/2092 wskazano, ze ,[p]rocedura [...] powinna
zapewnia¢ poszanowanie zasad obiektywnosci, niedyskryminacji i réwnego traktowania panstw
czlonkowskich oraz by¢ prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody”.

92. Wydaje mi si¢ logiczne, ze w tym celu Komisja powinna mie¢ mozliwo$¢ gromadzenia
informacji ze wszystkich dostepnych zrédel, jak przewidziano w art. 6 ust. 3 rozporzadzenia
2020/2092. Jezeli panstwo naruszajace uwaza, ze informacje te nie sa prawidlowe, mozna
wykorzysta¢ dwa cykle konsultacji w celu ich zakwestionowania przed Komisjg, zanim Komisja
zaproponuje Radzie $rodki.

93. Po drugie, argumenty rzadu polskiego dotyczace naruszenia zasady réwnos$ci panstw
cztonkowskich nie pozwalaja doktadnie ustali¢, dlaczego rozporzadzenie 2020/2092 mialoby
dyskryminowaé jedne panstwa czlonkowskie wzgledem drugich. W art. 6 ust. 6 i 9 tego
rozporzadzenia wszystkim panstwom czlonkowskim, bez rozréznienia, stworzono mozliwo$é
przedstawienia Komisji uwag w przedmiocie dokonanej przez nig oceny oraz $rodkéw, ktére
planuje zaproponowac Radzie.

94. Rzad polski wydaje si¢ dostrzega¢ element dyskryminacyjny w tym, ze mmnuiejsze i Srednie
panstwa czlonkowskie nie dysponuja w Radzie takim ,wplywem na przyjecie lub odrzucenie
decyzji”’, jaki w ramach systemu liczenia gloséw potrzebnych do uzyskania wigkszosci
kwalifikowanej maja duze panstwa?.

% Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka), organ doradczy Rady Europy.

% Dokument CDL-AD(2007)028-f z dnia 16—17 marca 2007 r., Powolania sedziowskie — raport przyjety przez Komisje Wenecka na jej 70.
sesji plenarnej.

2 W przedmiocie wartosci tych dokumentéw zob. opinia rzecznika generalnego M. Bobeka w sprawie Asociatia ,Forumul Judecatorilor
Din Romania” i in. (C-83/19, C-291/19 i C-355/19, EU:C:2020:746, pkt 170); opinia rzecznika generalnego G. Hogana w sprawie
Repubblika (C-896/19, EU:C:2020:1055, pkt 88).

#  Zasady regulujace gtosowanie wiekszo$cia kwalifikowana okresla art. 16 ust. 4 TUE i — w drodze odeslania — art. 238 ust. 2 TFUE.
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95. Powyzsza krytyka nie moze w logiczny sposéb dotyczy¢ samego systemu glosowania, ktory
jest przewidziany w traktatach i nie moze by¢ przedmiotem stwierdzenia niewazno$ci przez
Trybunal. Jesli dobrze rozumiem stanowisko rzadu polskiego, jego zastrzezenia dotycza
zastosowania tego systemu glosowania przy przyjmowaniu, wiekszoscia kwalifikowana Rady,
decyzji wykonawczych do rozporzadzenia 2020/2092 (art. 6 ust. 10i 11).

96. Niemniej jednak, jak przypomina Rada, na mocy art. 16 ust. 3 TUE ,[o] ile traktaty nie
stanowia inaczej, Rada stanowi wiekszoscia kwalifikowang”. Nie dostrzegam Zzadnego przepisu
prawa pierwotnego Unii, ktéry w niniejszym przypadku prowadzitby do odmiennego rozwiazania.

97. Ponadto w zakresie, w jakim rzad polski powtarza w ramach tego zarzutu argumenty
dotyczace sankcyjnego charakteru srodkéw przewidzianych w rozporzadzeniu 2020/2092, ktére
mialyby by¢ ukierunkowane nie na ochrone budzetu Unii, lecz bezposrednio na ochrone
praworzadno$ci, odsylam do opinii w sprawie C-156/21, w ktérej wyjasnie, dlaczego nie
podzielam tych argumentdéw.

98. W $wietle powyzszych rozwazan ésmy zarzut skargi nalezy oddali¢.

XIII. Dziewiaty zarzut skargi: naruszenie zasady pewnosci prawa

99. Rzad polski twierdzi, ze rozporzadzenie 2020/2092, a w szczegdlnosci jego art. 3 i art. 4 ust. 2,
nie spelnia wymogo6w jasnosci i precyzji nieodtacznie zwiazanych z zasada pewnosci prawa.

100. Réwniez w tym wypadku analiza powyzszej tezy przeprowadzona w dotyczacych jej
punktach opinii w sprawie C-156/21 prowadzi mnie do odrzucenia takiego stanowiska.

XIV. Dziesiaty zarzut skargi: naruszenie zasady proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4 TUE)

A. Argumentacja stron

101. Zdaniem rzadu polskiego rozporzadzenie 2020/2092 narusza zasade proporcjonalnosci
okreslona w art. 5 ust. 4 TUE, poniewaz nie wyjasnia powiazania miedzy ochrong budzetu Unii
a naruszeniami zasad panstwa prawnego.

102. Rzad polski twierdzi, ze ustawodawca nie wykazal wartosci dodanej mechanizmu
ustanowionego rozporzadzeniem 2020/2092 w stosunku do obowiazujacych juz przepiséw
finansowych Unii.

103. Wedlug rzadu polskiego wymoég proporcjonalnosci srodkéw  przewidzianych
w rozporzadzeniu 2020/2092 ,bedzie w praktyce niemozliwy do spetnienia” w $wietle okreslonych
w nim przestanek ich przyjecia.

104. Parlament i Rada nie zgadzaja si¢ z powyzszymi argumentami.

14 ECLLI:EU:C:2021:978



OpriNIA M. CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY — SprawaA C-157/21
POLSKA/PARLAMENT 1 RADA

B. Ocena

105. Zgodnie z art. 5 ust. 4 TUE ,zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne do osiggniecia celéw traktatow”.

106. Podzielajac stanowisko Parlamentu i Rady, uwazam, ze rozporzadzenie 2020/2092 nie
narusza tego postanowienia, czyli nie godzi w zasade proporcjonalnosci®. Jest kilka powoddw,
ktore sklaniaja mnie do przyjecia takiego wniosku.

107. Po pierwsze, prawodawca dysponuje szerokim zakresem uznania przy wykonywaniu swoich
kompetencji** i nie uwazam, by rozporzadzenie 2020/2092 bylo uregulowaniem ewidentnie
nieodpowiednim do osiagniecia zamierzonego w nim celu, a mianowicie ustanowienia
mechanizmu warunkowosci finansowej, za pomoca ktérego mozna przeciwdziala¢ naruszeniom
zasad panstwa prawnego powiazanym bezposrednio z wykonywaniem budzetu Unii.

108. Po drugie, w moim przekonaniu prawodawca Unii wystarczajaco uzasadnil koniecznos¢
przyjecia rozporzadzenia 2020/2092, a takze warto$¢ dodang, jaka stanowi ono w stosunku do
istniejacych juz uregulowan finansowych Unii. Wychodze z zalozenia, ze powiazanie miedzy
ochrong budzetu Unii a naruszeniami zasad panstwa prawnego zostalo wykazane, co wyjasniam
w innych cze$ciach niniejszej opinii oraz w opinii w sprawie C-156/21.

109. Wyjasnienie tej wartosci dodanej znajduje sie¢ w motywie 17 rozporzadzenia 2020/2092,
w ktérym stwierdza sie, ze przewidziane w nim S$rodki ,sa konieczne w szczegdlnosci
w przypadkach, gdy inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolilyby na
skuteczniejsza ochrone budzetu Unii”.

110. Ustanowiona w rozporzadzeniu 2020/2092 procedure, majaca zastosowanie w przypadku
naruszenia zasad panstwa prawnego majacych wplyw na wykonywanie budzetu, nalezy zatem
doda¢ do wczesniejszych przepiséw finansowych Unii przewidujacych mechanizmy
warunkowosci zwiazane z obowigzkami wprowadzonymi w ramach programéw przekazywania
srodkéw do panstw cztonkowskich.

111. Nowoscia rozporzadzenia 2020/2092 i jego horyzontalnego charakteru w poréwnaniu
z poprzednimi przepisami jest to, Zze umozliwia ono uwzglednienie naruszen zasad panstwa
prawnego majacych wyrazny i wystarczajaco bezposredni wplyw na wykonywanie budzetu Unii,
gdy wplyw ten wynika z dziatan organéw krajowych.

¥ Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zasada proporcjonalno$ci wymaga, ,by $rodki prawne wynikajace z zastosowania przepisu prawa
Unii byly odpowiednie do realizacji zastugujacych na ochrone celéw wytyczonych przez dana regulacje i nie wykraczaly poza to, co jest
konieczne do ich osiggniecia”. Zobacz wyroki: z dnia 8 grudnia 2020 r., Wegry/Parlament i Rada (C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 111);
z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada (C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 76); z dnia 16 czerwca 2015 r., Gauweiler
iin. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 67).

%0 Trybunal stwierdzil, Ze prawodawcy Unii przystuguje w ramach wykonywania przyznanych mu kompetencji szeroki zakres uznania
w dziedzinach wymagajacych od niego dokonywania rozstrzygniec¢ natury politycznej, gospodarczej lub spotecznej oraz zlozonych ocen
i analiz. Tym samym nie chodzi tu o ustalenie, czy przepis przyjety w takiej dziedzinie byl jedynym mozliwym lub najlepszym
z mozliwych, gdyz jedynie jego oczywiscie niewlasciwy charakter w stosunku do zamierzonego przez wlasciwe instytucje celu moze mie¢
wplyw na zgodno$¢ z prawem tego przepisu” [wyroki: z dnia 8 grudnia 2020 r., Wegry/Parlament i Rada (C-620/18, EU:C:2020:1001,
pkt 112); z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 77 i przytoczone tam
orzecznictwo)].
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112. W zakresie, w jakim takie dzialania, sprzeczne z zasadami panstwa prawnego, moglyby
wplywaé na nalezyte zarzadzanie budzetem Unii, wcze$niejsze przepisy finansowe nie
przewidywaly konkretnie mechanizméw reakcji o natezeniu podobnym do tego, jakim
charakteryzuje si¢ rozporzadzenie 2020/2092.

113. Rozporzadzenie 2020/2092 jest zatem zgodne z zasadq proporcjonalnosci, poniewaz zgodnie
z zamiarem prawodawcy mechanizm warunkowosci, ktéry rozporzadzenie to ustanawia, moze
by¢ stosowany ,[chyba Ze] inne procedury [...] umozliwityby [...] skuteczniejsza ochrone budzetu
Unii” (art. 6 ust. 1).

114. Po trzecie, nic nie stoi na przeszkodzie, aby przyszle srodki korygujace sluzace ochronie
budzetu Unii przewidziane w rozporzadzeniu 2020/2092 odpowiadaly wymogom zasady
proporcjonalnosci. Powiem wiecej, zgodnie z tym, co stanowi art. 5 ust. 3 i motyw 18 tego
rozporzadzenia, powinno tak by¢.

115. W $wietle powyzszych rozwazan dziesiaty zarzut skargi nalezy oddali¢.

XV. Jedenasty zarzut skargi: naduzycie wladzy

A. Argumentacja stron

116. Zdaniem rzadu polskiego prawodawca Unii poprzez przyjecie rozporzadzenia 2020/2092
dopuscit sie naduzycia wladzy. Rzad polski formuluje ten zarzut, podchodzac do niego z dwéch
réznych perspektyw:

— Deklarowany cel rozporzadzenia 2020/2092 rézni si¢ od jego rzeczywistego celu. Tym ostatnim
jest, zdaniem tego rzadu, nie ochrona budzetu Unii, mimo ze proklamuje go sam tytul
rozporzadzenia, lecz ochrona praworzadnosci.

— Mechanizm ustanowiony w rozporzadzeniu 2020/2092 ma na celu obejscie procedury
z art. 7 TUE, ktérego wymogi sa bardziej rygorystyczne, w celu karania naruszen zasad panstwa

prawnego.

117. Parlament i Rada nie zgadzaja sie z tymi twierdzeniami.

B. Ocena

118. Rzad polski rozwija ten zarzut w zgodzie z tym, co przedstawil w swoich wcze$niejszych
twierdzeniach. W szczegdlnosci, jak sam przyznaje, kwestie dotyczace celu rozporzadzenia
2020/2092 zostaly poruszone takze w ramach pierwszego zarzutu skargi®.

119. W rzeczywistos$ci argumentacja ta nie zawiera zadnych nowych elementéw, ktére nie
zostalyby juz oméwione w ramach zarzutéw pierwszego, drugiego, siédmego, désmego

i dziewigtego. Dotyczy to nie tylko celu rozporzadzenia 2020/2092, ale réwniez relacji miedzy
ustanowiong w nim procedura a procedura okreslona w art. 7 TUE.

31 Punkt 123 skargi, w ktérym zawarto odeslanie do jej pkt 28—-33.
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120. W ocenie Trybunatu ,akt prawny jest dotkniety wada naduzycia wladzy tylko wtedy, jezeli
z obiektywnych, istotnych dla danej sprawy i spdjnych przestanek wynika, ze zostal on przyjety
wylacznie lub w znacznej mierze w celu innym niz ten, dla ktérego ustanowione zostalo dane
uprawnienie, albo w celu obejécia procedury specjalnie przewidzianej w traktacie FUE dla
okolicznosci danej sprawy” .

121. Celem rozporzadzenia 2020/2092, jak juz powiedzialem, jest stworzenie mechanizmu
warunkowosci finansowej, ktéry ma ulatwi¢ przyjmowanie srodkéw stuzacych ochronie budzetu
Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego bezposrednio zwigzanych z wykonywaniem
tego budzetu.

122. Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE przyznaje prawodawcy Unii uprawnienie do ustanowienia
tego rodzaju mechanizméw warunkowosci, ktérych rozporzadzenie 2020/2092 jest przykltadem,
w celu ochrony budzetu Unii.

123. Rozporzadzenie 2020/2092 nie ustanawia, w celu karania naruszen zasad panstwa prawnego,
procedury analogicznej (cho¢ obwarowanej nizszymi wymogami) do procedury okreslonej
w art. 7 TUE. Sa to, podkre$lam, rézne instrumenty prawne.

124. W tych okoliczno$ciach jedenasty zarzut skargi nalezy oddali¢.

XVI. W przedmiocie kosztéow

125. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie
strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Parlament i Rada wniosty
o obciazenie Rzeczypospolitej Polskiej kosztami postepowania, a zadania Rzeczypospolitej
Polskiej powinny zosta¢ oddalone, nalezy obciazy¢ ja kosztami postepowania.

126. Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postepowania Komisja Europejska, Krélestwo Belgii,
Krélestwo Danii, Republika Federalna Niemiec, Wegry, Irlandia, Krélestwo Hiszpanii, Republika
Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Krélestwo Niderlandéw, Republika Finlandii
i Krolestwo Szwecji powinny pokry¢ wlasne koszty.

XVII. Wnioski
127. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje, aby Trybunat orzekl, ze:

1) Zlozony przez Rade wniosek o rozstrzygniecie w kwestii incydentalnej dotyczacy
nieuwzglednienia fragmentéw skargi Rzeczypospolitej Polskiej i zalacznikéw do niej,
w ktérych odniesiono sie do tresci opinii Stuzby Prawnej Rady (dokument Rady 13593/18)
z dnia 25 pazdziernika 2018 r., odtworzono jej tre$¢ lub odzwierciedlono dokonana w niej
analize, zostaje oddalony.

2 Wryroki: z dnia 8 grudnia 2020 r., Wegry/Parlament i Rada (C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 82); z dnia 5 maja 2015 r.,
Hiszpania/Parlament i Rada (C-146/13, EU:C:2015:298, pkt 56); z dnia 13 listopada 1990 r., Fedesa i in. (C-331/88, EU:C:1990:391,
pkt 24).
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2) Whniesiona przez Rzeczpospolita Polska skarga o stwierdzenie niewaznos$ci rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r.
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii zostaje oddalona.

3) Rzeczpospolita Polska pokrywa, poza wlasnymi kosztami, koszty poniesione przez Parlament
Europejski i Rade.

4) Komisja Europejska, Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republika Federalna Niemiec, Wegry,

Irlandia, Kroélestwo Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republika Finlandii i Krélestwo Szwecji pokrywaja wlasne koszty.
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