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majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie niewaznosci na podstawie art. 263 TFUE, wniesiona
w dniu 11 marca 2021 r.,

Rzeczpospolita Polska, ktéra reprezentuje B. Majczyna i S. Zyrek, w charakterze
pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
popierana przez:
Wegry, ktore reprezentuja M.Z. Fehér i M.M. Tatrai, w charakterze pelnomocnikéw,
interwenient,
przeciwko

Parlamentowi Europejskiemu, ktéry reprezentuja R. Crowe, F. Drexler, U. Rosslein, T. Lukacsi
i A. Pospisilova Padowska, w charakterze pelnomocnikéw,

Radzie Unii Europejskiej, ktéra reprezentuja A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamas
i A. Sikora-Kaléda, w charakterze pelnomocnikow,

strona pozwana,
popieranym przez:

Krélestwo Belgii, ktére reprezentuja M. Jacobs, C. Pochet i L. Van den Broeck, w charakterze
pelnomocnikow,

Krélestwo Danii, ktore reprezentowali poczatkowo M. Sendahl Wolff i J. Nymann-Lindegren,
a nastepnie M. Sendahl Wolff i V. Pasternak Jorgensen, w charakterze pelnomocnikéw,

Republike Federalna Niemiec, ktéra reprezentuja J. Moller i R. Kanitz, w charakterze
pelnomocnikéw,

Irlandie, ktéra reprezentuja M. Browne, J. Quaney i A. Joyce, w charakterze pelnomocnikdéw,
wspierani przez D. Fennelly’ego, BL,

Krolestwo Hiszpanii, ktore reprezentowali poczatkowo J. Rodriguez de la Rda Puig i S. Centeno
Huerta, a nastepnie J. Rodriguez de la Ria Puig i A. Gavela Llopis, w charakterze pelnomocnikéw,

Republike Francuska, ktéra reprezentuja A.-L. Desjonquéres, A.-C. Drouant i E. Leclerc,
w charakterze pelnomocnikéw,

Wielkie Ksiestwo Luksemburga, ktére reprezentowali poczatkowo A. Germeaux i T. Uri,
a nastepnie A. Germeaux, w charakterze pelnomocnikéw,

Krolestwo Niderlandéw, ktére reprezentuja M.K. Bulterman i J. Langer, w charakterze
petlnomocnikéw,
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Republike Finlandii, ktéra reprezentuja H. Leppo i S. Hartikainen, w charakterze
pelnomocnikéw,

Krélestwo Szwecji, ktére reprezentuja O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold,
H. Shev, M. Salborn Hodgson, H. Eklinder i R. Shahsavan Eriksson, w charakterze

pelnomocnikéw,

Komisje Europejska, ktora reprezentuja D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, ]J. Baquero Cruz
i K. Herrmann, w charakterze pelnomocnikéw,

interwenienci,
TRYBUNAL (w pelnym skladzie),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, L. Bay Larsen, wiceprezes, A. Arabadjiev (sprawozdawca),
A. Prechal, K. Jiriméde, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, I. Jarukaitis, N. Jadskinen, I. Ziemele
i J. Passer, prezesi izb, 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 Sahtun, M. Gavalec i Z. Csehi, sedziowie,
rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,

sekretarze: M. Aleksejev, kierownik wydzialy, i I. Illéssy, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniach 11
i 12 pazdziernika 2021 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 2 grudnia 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swej skardze Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii
(Dz.U. 2020, L 4331, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2021, 373, s. 94; zwanego dalej ,zaskarzonym
rozporzadzeniem”),
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I. Ramy prawne

A. Rozporzgdzenie (WE) nr 1049/2001

Artykut 2 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji (Dz.U. 2001, L 145, s. 43; sprostowania: Dz.U. 2010, L 271, s. 20; Dz.U. 2013, L 333,
s. 83) stanowi w ust. 1:

»Kazdy obywatel Unii, kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkata lub majaca siedzibe w panstwie
czlonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, z zastrzezeniem zasad, warunkow
i ograniczen okreslonych w niniejszym rozporzadzeniu”.

Zgodnie z art. 4 tego rozporzadzenia:

wle]

2. Instytucje odmawiaja dostepu do dokumentu, w przypadku gdy ujawnienie go naruszyloby
ochrone:

[...]

— postepowania sadowego lub opinii prawnej,

[...]

chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes publiczny.

3. Dostep do dokumentu sporzadzonego przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub
otrzymanego przez instytucje, ktéry odnosi sie do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie
zostala podjeta przez instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu
powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za ujawnieniem
przemawia nadrzedny interes publiczny.

Dostep do dokumentu zawierajacego opinie na uzytek wewnetrzny jako cze$¢ obrad i wstepnych
konsultacji w ramach zainteresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjeciu decyzji,
jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez te
instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia [nadrzedny] interes publiczny.

[...]

5. Panstwo czlonkowskie moze zazada¢ od instytucji nieujawniania dokumentu pochodzacego
od tego panstwa czlonkowskiego bez jego uprzedniej zgody.

6. Jesli jakiekolwiek wyjatki dotycza jedynie czes$ci dokumentu, ktérego dotyczy wniosek
o ujawnienie, pozostate cze$ci dokumentu zostaja ujawnione.

7. Wyjatki ustanowione w ust. 1-3 maja zastosowanie wylacznie przez okres, w ktérym ochrona
ta jest uzasadniona ze wzgledu na tre$¢ dokumentu [...]".
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Artykut 5 owego rozporzadzenia stanowi:

»W przypadku gdy panstwo czlonkowskie otrzyma wniosek dotyczacy pochodzacego od instytucji
dokumentu bedacego w jego posiadaniu, panstwo czlonkowskie konsultuje sie z zainteresowana
instytucja w celu podjecia decyzji, ktéra nie zagrozi realizacji celéw niniejszego rozporzadzenia, chyba
ze nie ma watpliwosci, ze dokument ten podlega lub nie podlega ujawnieniu.

Panstwo cztonkowskie moze zamiast tego przekaza¢ wniosek do instytucji”.

B. Regulamin wewnetrzny Rady

W dniu 1 grudnia 2009 r. Rada Unii Europejskiej uchwalita decyzje 2009/937/UE, dotyczaca
przyjecia jej regulaminu wewnetrznego (Dz.U. 2009, L 325, s. 35; sprostowania: Dz.U. 2010, L 55,
s. 83; Dz.U. 2015, L 64, s. 46). Artykul 6 tego regulaminu wewnetrznego (zwanego dalej
sregulaminem wewnetrznym Rady”), zatytulowany ,Tajemnica sluzbowa i przedkladanie
dokumentéw w postepowaniu sadowym”, przewiduje w ust. 2:

»Rada lub [Komitet Stalych Przedstawicieli Rzadéw Panstw Czlonkowskich (Coreper)] moga zezwoli¢,
do celéw postepowania sadowego, na przediozenie kopii lub wyciagu z dokumentéw Rady, ktére dotad
nie zostaly upublicznione zgodnie z przepisami dotyczacymi publicznego dostepu do dokumentéw”.

Zgodnie z art. 10 tego regulaminu wewnetrznego, zatytulowanym ,Publiczny dostep do
dokumentéw Rady”:

»Przepisy szczegbélne dotyczace publicznego dostepu do dokumentéw Rady sa zawarte
w zalaczniku II”.

Zalacznik II do owego regulaminu, zatytulowany ,Przepisy szczegélowe dotyczace publicznego
dostepu do dokumentéw Rady”, zawiera w art. 5, dotyczacym ,[s]kladani[a] wnioskéw przez
panstwa czlonkowskie”, nastepujace zapisy:

»Wniosek do Rady zlozony przez panstwo czlonkowskie jest rozpatrywany zgodnie z art. 7 i 8
[rozporzadzenia nr 1049/2001] i ze stosownymi przepisami niniejszego zalacznika. W przypadku
catkowitej lub czesciowej odmowy dostepu informuje si¢ wnioskodawce, ze ponowny wniosek musi
by¢ skierowany bezposrednio do Rady”.

C. Wytyczne dotyczace postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady

W drodze noty 7695/18 z dnia 10 kwietnia 2018 r. Rada zatwierdzita wytyczne dotyczace
postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady. Punkty 1, 2, 20 i 21 tych wytycznych brzmia
nastepujaco:

»1. Niniejszy dokument zawiera wytyczne dotyczace postepowania z dokumentami jawnymi
Rady, ktére sa dystrybuowane wewnetrznie w Radzie, wérdd jej czlonkéw, w Komisji,
w Europejskiej Stuzbie Dziatann Zewnetrznych (ESDZ) i — w zaleznosci od tematyki —
w niektérych innych instytucjach [Unii Europejskiej] (jak Parlament Europejski, Trybunat
Sprawiedliwo$ci, Europejski Bank Centralny) i jej organach (jak Komitet Regionéw,
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny). Upublicznienie w nieodpowiednim czasie
takich dokumentéw moze mie¢ negatywny wplyw na proces decyzyjny w Radzie.
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2. Wytyczne maja bezposredni wplyw na dzialanie Rady i w zwigzku z tym panstwa
czlonkowskie musza si¢ do nich stosowac jako czlonkowie Rady, zgodnie z zasada lojalnej
wspdlpracy regulujaca stosunki miedzy instytucjami [Unii] i panstwami czlonkowskimi.

[...]

20. Dokumentéw »LIMITE« nie wolno podawa¢ do wiadomosci publicznej, chyba ze stosowna
decyzja zostala podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikéw Rady, przez
administracje krajowa panstwa czlonkowskiego (zob. pkt 21) lub, w stosownych
przypadkach, przez Rade, zgodnie z [rozporzadzeniem nr 1049/2001] i z regulaminem
wewnetrznym Rady”.

21. Pracownicy instytucji i organéw [Unii] innych niz Rada nie moga samodzielnie podejmowac
decyzji o podaniu do wiadomosci publicznej dokumentéw »LIMITE« bez uprzedniej
konsultacji z Sekretariatem Generalnym Rady (SGR). Pracownicy administracji krajowej
panstwa czlonkowskiego skonsultuja sie z SGR przed podjeciem takiej decyzji, chyba ze nie
ulega watpliwosci, ze dany dokument mozna poda¢ do wiadomosci publicznej zgodnie
z art. 5 [rozporzadzenia nr 1049/2001]”.

D. Rozporzgdzenie (UE, Euratom) nr 883/2013

Artykut 2 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013
z dnia 11 wrze$nia 2013 r. dotyczacego dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999
Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999 (Dz.U. 2013,
L 248, s. 1) definiuje na uzytek tego rozporzadzenia ,interesy finansowe Unii” jako ,dochody,
wydatki i aktywa objete budzetem Unii Europejskiej i budzetami instytucji, organéw, urzedéw
i agencji, a takze budzetami, ktérymi one zarzadzaja lub ktére monitoruja”.

E. Rozporzgdzenie finansowe

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia
18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii,
zmieniajacego 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 uchylajacego rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012
(Dz.U. 2018, L 193, s. 1, zwanego dalej ,rozporzadzeniem finansowym”), zatytulowanym
»Definicje”:

»,Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje sie nastepujace definicje:
[...]
7) »wykonanie budzetu« oznacza realizacje dzialann zwiazanych z zarzadzaniem S$rodkami

budzetowymi, ich monitorowaniem, kontrolowaniem i poddawaniem ich audytowi, zgodnie
z metodami przewidzianymi w art. 62;

[...]
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19) »kontrola« oznacza wszelkie $rodki podjete w celu uzyskania wystarczajacej pewnosci co do
skuteczno$ci, efektywnosci i oszczednosci operacji, wiarygodno$ci sprawozdawczosci,
ochrony aktywoéw i informacji, zapobiegania naduzyciom finansowym i nieprawidtowosciom,
ich wykrywania oraz korygowania i monitorowania, a takze co do odpowiedniego zarzadzania
ryzykami w zakresie zgodnos$ci z prawem i prawidlowosci operacji lezacych u podstaw
rozliczen, z uwzglednieniem wieloletniego charakteru programoéw, a takze charakteru danych
platnosci. Kontrole moga obejmowac rézne weryfikacje, a takze wdrazanie wszelkich polityk
i procedur stuzacych osiggnieciu celéw, o ktérych mowa w zdaniu pierwszym;

[...]

42) »organizacja w panstwie czlonkowskim« oznacza podmiot ustanowiony w panstwie
cztonkowskim jako podmiot prawa publicznego lub podmiot prawa prywatnego, ktéremu
powierzono realizacje misji publicznej i ktéoremu dane panstwo czlonkowskie zapewnilo
odpowiednie gwarancje finansowe;

[...]

59) »nalezyte zarzadzanie finansami« oznacza wykonywanie budzetu zgodnie z zasadami
oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci;

[...]"

Artykul 56 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,Wykonywanie budzetu zgodnie z zasada
nalezytego zarzadzania finansami”, stanowi:

»1. Komisja wykonuje dochody i wydatki budzetowe zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem, na
wlasna odpowiedzialnos$¢ oraz w granicach zatwierdzonych $rodkéw.

2. Panstwa czlonkowskie wspotpracuja z Komisja w taki sposéb, aby srodki byty wykorzystywane
zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami”.

Artykul 62 wspomnianego rozporzadzenia, zatytulowany ,Metody wykonywania budzetu”,
stanowi w ust. 1 akapit pierwszy:

»Komisja wykonuje budzet wedlug ktérejkolwiek z nastepujacych metod:

a) bezposrednio (»zarzadzanie bezposrednie«), zgodnie z art. 125-153, przy pomocy swoich
departamentéw, w tym réwniez swojego personelu w delegaturach Unii pod kierownictwem
odpowiedniego szefa delegatury, zgodnie z art. 60 ust. 2, lub za posrednictwem agencji
wykonawczych, o ktérych mowa w art. 69;

b) w ramach zarzadzania dzielonego z panstwami czltonkowskimi (»zarzadzanie dzielone«),
zgodnie z art. 63 i art. 125-129;

c) posrednio (»zarzadzanie posrednie«), zgodnie z art. 125-149 i art. 154—159, w przypadku gdy

przewiduje tak akt podstawowy lub w przypadkach, o ktérych mowa w art. 58 ust. 2 lit. a)—d),
w drodze powierzenia zadan zwiazanych z wykonaniem budzetu;

[...]".
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Artykul 63 owego rozporzadzenia, zatytulowany ,Zarzadzanie dzielone z panstwami
czlonkowskimi”, stanowi w ust. 2:

»Wypelniajac zadania zwigzane z wykonywaniem budzetu, panstwa czlonkowskie podejmuja
wszelkie niezbedne srodki, w tym réwniez $rodki ustawodawcze, wykonawcze i administracyjne,
aby chronic¢ interesy finansowe Unii, w szczegdlnos$ci poprzez:

a) zapewnianie prawidlowego i skutecznego wykonywania dziatann finansowanych z budzetu,
zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi;

b) wyznaczanie organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodkami finansowymi Unii i za ich
kontrolowanie, zgodnie z ust. 3, i nadzorowanie takich organdéw;

c) zapobieganie nieprawidlowo$ciom i naduzyciom finansowym, wykrywanie ich i korygowanie;

d) wspoélprace, zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem i przepisami sektorowymi, z Komisja,
[Europejskim Urzedem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)], [Europejskim
Trybunalem Obrachunkowym] oraz, w przypadku panstw czlonkowskich uczestniczacych we
wzmocnionej wspélpracy zgodnie z rozporzadzeniem Rady (UE) 2017/1939 [z dnia
12 pazdziernika 2017 r. wdrazajagcym wzmocniona wspdlprace w zakresie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej (Dz.U. 2017, L 283, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2020, L 433, s. 80)],
z Prokuratura Europejska (zwana dalej »EPPO«).

W celu ochrony intereséw finansowych Unii panstwa czlonkowskie — przestrzegajac zasady
proporcjonalnosci oraz zgodnie z niniejszym artykutem i odpowiednimi przepisami sektorowymi
— prowadza kontrole ex ante i ex post, w tym réwniez, w stosownych przypadkach, kontrole na
miejscu na reprezentatywnych lub wybranych na podstawie analizy ryzyka prébkach transakcji.
Odzyskuja réwniez nienaleznie wyptacone $rodki finansowe, a w razie konieczno$ci wszczynaja
postepowanie sadowe w tym zakresie.

Panstwa czlonkowskie nakladaja na odbiorcéw skuteczne, odstraszajace i proporcjonalne kary,
w przypadku gdy zostaly one przewidziane w przepisach sektorowych lub w szczegélowych
przepisach prawa krajowego.

W ramach prowadzonej przez siebie oceny ryzyka oraz zgodnie z przepisami sektorowymi
Komisja monitoruje systemy zarzadzania i kontroli wprowadzone w panstwach cztonkowskich.
W prowadzonych audytach Komisja przestrzega zasady proporcjonalnosci i uwzglednia poziom
ryzyka ocenianego zgodnie z przepisami sektorowymi”.

Artykut 135 rozporzadzenia finansowego, zatytutowany ,,Ochrona intereséw finansowych Unii za
pomoca wykrywania ryzyk, wykluczania oraz nakladania kar finansowych”, stanowi:

»1. Aby chroni¢ interesy finansowe Unii, Komisja tworzy i obsluguje system wczesnego
wykrywania i wykluczania.

Celem takiego systemu jest ulatwianie:

a) wczesnego wykrywania os6b lub podmiotéw, o ktérych mowa w ust. 2, ktére stwarzaja ryzyko
dla intereséw finansowych Unii;

ECLI:EU:C:2022:98 9



15

16

WYROK Z DNIA 16.2.2022 R. — SPrAWA C-157/21
POLSKA/PARLAMENT 1 RADA

[...]

3. Decyzje o zarejestrowaniu informacji dotyczacej wczesnego wykrycia ryzyk, o ktérych mowa
w ust. 1 akapit drugi lit. a) niniejszego artykulu, o wykluczeniu oséb lub podmiotéw, o ktérych
mowa w ust. 2, lub o nalozeniu kary finansowej na odbiorce podejmuje wlasciwy urzednik
zatwierdzajacy. Informacje dotyczace takich decyzji rejestrowane sa w bazie danych, o ktérej
mowa w art. 142 ust. 1. W przypadku gdy decyzje takie podejmowane sa na podstawie art. 136
ust. 4, informacje zarejestrowane w bazie danych obejmuja informacje dotyczace osdb, o ktérych
mowa w tym ustepie.

4. Decyzja o wykluczeniu os6b lub podmiotéw, o ktérych mowa w ust. 2 niniejszego artykulu, lub
o nalozeniu kar finansowych na odbiorce musi by¢ oparta na prawomocnym wyroku lub,
w sytuacjach wykluczenia, o ktérych mowa w art. 136 ust. 1, na ostatecznej decyzji
administracyjnej, lub na wstepnej kwalifikacji prawnej dokonanej przez zespél, o ktérym mowa
w art. 143, w sytuacjach, o ktérych mowa w art. 136 ust. 2, aby zapewni¢ scentralizowang ocene
takich sytuacji. W przypadkach, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1, wlasciwy urzednik
zatwierdzajacy odrzuca uczestnika z danej procedury wyboru.

Bez uszczerbku dla art. 136 ust. 5 wlasciwy urzednik zatwierdzajacy moze podjaé decyzje
o wykluczeniu uczestnika lub odbiorcy lub natozeniu kary finansowej na odbiorce oraz decyzje
o opublikowaniu informacji na ten temat na podstawie wstepnej kwalifikacji, o ktérej mowa
w art. 136 ust. 2, wylacznie po uzyskaniu zalecenia zespolu, o ktérym mowa w art. 143”.

II. Zaskarzone rozporzadzenie

Z umocowan zawartych w preambule zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze rozporzadzenie to
zostalo przyjete na podstawie ,[traktatu FUE], w szczegé6lnosci jego art. 322 ust. 1 lit. a)” oraz
straktatu EWEA, w szczegd6lnosci jego art. 106a”.

Motywy 2, 3, 5-10, 12—-19 i 26 zaskarzonego rozporzadzenia stanowig:

»(2) W swoich konkluzjach z dnia 21 lipca 2020 r. Rada Europejska stwierdzita, ze interesy
finansowe Unii sa chronione zgodnie z ogélnymi zasadami zawartymi w traktatach,
w szczegblnosci zgodnie z warto$ciami okreslonymi w art. 2 [TUE]. Podkreslita réwniez
znaczenie ochrony intereséw finansowych Unii oraz znaczenie poszanowania panstwa
prawnego.

(3) Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wladze publiczne dzialaly w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z wartosciami, jakimi sa demokracja i poszanowanie
praw podstawowych — zgodnie z Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej [(zwana dalej
skarta praw podstawowych”)] oraz innymi majacymi zastosowanie instrumentami — oraz
pod kontrola niezawistych i bezstronnych sadéw. Zasada panstwa prawnego wymaga
w szczegblnosci przestrzegania ([zob. komunikat Komisji pt. ,Nowe ramy [Unii] na rzecz
umocnienia praworzadno$ci”, COM(2014) 158 final, zatacznik I]) zasady legalnosci ([wyrok
z dnia 29 kwietnia 2004 r., Komisja/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236,
pkt 63]), ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces
stanowienia prawa, zasady pewnosci prawa ([wyrok z dnia 12 listopada 1981 r., Meridionale
Industria Salumi i in., od 212/80 do 217/80, EU:C:1981:270, pkt 10]), zakazu arbitralnosci
w dziataniu wladz wykonawczych ([wyrok z dnia 21 wrze$nia 1989 r., Hoechst/Komisja,
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46/87 1 227/88, EU:C:1989:337, pkt 19]), zasady skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu
do wymiaru sprawiedliwo$ci, zapewnianej przez niezawisle i bezstronne sady ([wyroki: z dnia
27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
pkt 31, 40, 41; a takze z dnia 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality
(Nieprawidlowos$ci w systemie sadownictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 63-67]),
oraz zasady podzialu wladz ([wyroki: z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB, C-279/09,
EU:C:2010:811, pkt 58; z dnia 10 listopada 2016 r., Poltorak, C-452/16 PPU, EU:C:2016:858,
pkt 35; z dnia 10 listopada 2016 r., Kovalkovas, C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, pkt 36].

Gdy panstwo kandydujace staje si¢ panistwem czlonkowskim, przystepuje ono do struktury
prawnej opartej na zasadniczym zalozeniu, zgodnie z ktérym kazde panstwo czltonkowskie
dzieli z wszystkimi innymi panistwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dziela z nim
— szereg wspdlnych wartosci, na ktérych opiera sie Unia, jak sprecyzowano w art. 2 TUE.
Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajemnego zaufania miedzy panstwami
czlonkowskimi, ze warto$ci te beda uznawane, i ze zatem prawo Unii, ktére wprowadza je
w zycie, bedzie przestrzegane ([opinia 2/13 (Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia
2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 168]). Przepisy i praktyki panstw czltonkowskich powinny
w dalszym ciagu by¢ zgodne ze wspdlnymi warto$ciami, na ktérych opiera si¢ Unia.

Chociaz nie istnieje hierarchia unijnych wartosci, poszanowanie panstwa prawnego ma
zasadnicze znaczenie dla ochrony pozostalych podstawowych wartosci, na ktérych opiera sie
Unia, takich jak wolno$¢, demokracja, réwnos$¢ i poszanowanie praw czlowieka.
Poszanowanie panstwa prawnego jest nierozerwalnie zwiazane z poszanowaniem
demokracji i praw podstawowych. Nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania panstwa prawnego i odwrotnie.

W kazdej sytuacji, w ktérej panstwa czlonkowskie wykonuja budzet Unii, w tym zasoby
przydzielone z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy ustanowionego na mocy
rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094 [z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiajacego
Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy w nastepstwie
kryzysu zwigzanego z COVID-19 (Dz.U. 2020, L 433I, s. 23)] oraz w ramach pozyczek
i innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii, oraz niezaleznie od metody
wykonania, ktdéra stosuja, poszanowanie panstwa prawnego jest jednym z zasadniczych
warunkow zgodnosci z zasada nalezytego zarzadzania finansami zapisana w art. 317 [TFUE].

Nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa czlonkowskie jedynie
woéwczas, gdy organy publiczne dzialaja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki naduzy¢
finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania si¢ od opodatkowania, korupcji,
konfliktu intereséw oraz innych naruszen prawa sa skutecznie $cigane przez sluzby
dochodzeniowo-$ledcze i prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decyzje organéw
publicznych, w tym organdéw $cigania, moga by¢ poddane skutecznej kontroli sadowej
dokonywanej przez niezawiste sady oraz Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

Niezawislo$¢ i bezstronno$¢ sadownictwa powinny by¢ zawsze zagwarantowane, a sluzby
dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny by¢ w stanie prawidlowo wypelnia¢ swoje
zadania. Sadownictwo, stuzby dochodzeniowo-§ledcze i prokuratura powinny dysponowaé
wystarczajacymi zasobami finansowymi i ludzkimi oraz odpowiednimi procedurami, by
dziala¢ skutecznie i w sposéb zapewniajacy pelne poszanowanie prawa do bezstronnego
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sadu, w tym poszanowanie prawa do obrony. Prawomocne wyroki powinny by¢ skutecznie
wykonywane. Warunki te sa niezbedne jako minimalna gwarancja chroniaca przed
bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organéw publicznych mogacymi szkodzi¢ interesom
finansowym Unii.

Niezawisto§¢ sadownictwa zaklada w szczegélnosci, ze dany organ wymiaru
sprawiedliwosci jest w stanie wypelnia¢ — zar6wno na mocy stosownych przepiséw, jak
i w praktyce — swe zadania w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci w pelni autonomicznie,
bez podleglosci w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania komukolwiek,
w sposob wolny od nakazéw czy wytycznych z jakiegokolwiek zrédla, pozostajac w ten
sposob pod ochrona przed ingerencja lub naciskami z zewnatrz, ktére moga zagrozi¢
niezalezno$ci osadu jego czlonkéw i wplywaé na ich rozstrzygniecia. Gwarancje
niezaleznosci i bezstronno$ci wymagaja istnienia zasad, w szczegélnosci co do skladu
organu, powolywania jego czlonkdédw, okresu trwania ich kadencji oraz powoddédw ich
wylaczenia lub odwotania, pozwalajacych wykluczy¢é, w przekonaniu uczestnikow
postepowania, wszelka uzasadniona watpliwos¢ co do niezaleznosci tego organu od
czynnikéw zewnetrznych oraz neutralnosci wzgledem $cierajacych si¢ przed nim intereséw.

Art[ykul] 19 TUE, w ktérym skonkretyzowano warto$¢ panstwa prawnego okreslona
w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa czlonkowskie zapewnialy skuteczna ochrone sadowa
w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym w dziedzinach zwiazanych z wykonaniem
budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sadowej sluzacej zapewnieniu
poszanowania prawa Unii jest nieodlaczna cecha panstwa prawnego i wymaga
niezawislych sadéw ([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32—-36]). Zachowanie niezawistosci sadéw ma
zasadnicze znaczenie, co zostalo potwierdzone w art. 47 akapit drugi Karty [praw
podstawowych] ([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 40, 41]). Odnosi sie to w szczegélnosci do
kontroli sadowej waznosci §rodkéw, uméw lub innych instrumentéw bedacych podstawa
wydatkéw publicznych lub zadluzenia, miedzy innymi w kontekscie postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego, w sprawie ktérych rowniez mozna wystapic¢ na droge
sadowa.

Istnieje zatem wyrazne powiazanie miedzy poszanowaniem panstwa prawnego
a skutecznym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania
finansami.

Unia opracowala szereg instrumentéw i proceséw promujacych zasade panstwa prawnego
i jej stosowanie, w tym wsparcie finansowe dla organizacji spoleczenistwa obywatelskiego,
europejski mechanizm praworzadno$ci oraz wunijng tablice wynikéw wymiaru
sprawiedliwos$ci, oraz zapewniajacych skuteczna reakcje instytucji Unii na przypadki
naruszania zasady panstwa prawnego w drodze postepowan w sprawie naruszen oraz
procedury przewidzianej w art. 7 TUE. Mechanizm przewidziany w niniejszym
rozporzadzeniu uzupetnia te instrumenty, chroniac budzet Unii przed naruszeniami zasad
panstwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu
Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii.
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(15) Naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegélnosci oddzialujace na prawidlowoscé
funkcjonowania organéw publicznych i skuteczno$¢ kontroli sadowej moga powaznie
szkodzi¢ interesom finansowym Unii. Ma to miejsce w przypadku indywidualnych
naruszen zasad panstwa prawnego, a w szczeg6lnosci w przypadku naruszen, ktére sa
powszechne lub wynikaja z powtarzajacych sie praktyk lub zaniechan ze strony organéw
publicznych lub z przyjetych przez takie organy srodkéw o charakterze ogélnym.

(16) Stwierdzenie naruszen zasad panstwa prawnego wymaga dokonania przez Komisje
doglebnej oceny jakosciowej. Ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa oraz
powinna uwzglednia¢ stosowne informacje z dostepnych zrdédel i od uznanych instytucji,
w tym wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdania Trybunalu
Obrachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadnosci oraz unijna
tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania [OLAF-u], w stosownych
przypadkach Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz wnioski i zalecenia odpowiednich
miedzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw Rady Europy takich jak Grupa
Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i [Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez
Prawo (Komisja Wenecka)] — w szczegdlnosci jej liste kontrolna dotyczaca panstwa
prawnego, a takze europejskiej sieci sadéw najwyzszych oraz Europejskiej Sieci Rad
Sadownictwa. Komisja moglaby konsultowac sie z Agencja Praw Podstawowych Unii
Europejskiej i Komisja Wenecka, gdyby bylto to niezbedne do przeprowadzenia doglebnej
oceny jakosciowej.

(17) Srodki przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu sa konieczne w szczegdlnosci
w przypadkach, gdy inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolilyby na
skuteczniejsza ochrone budzetu Unii. Unijne ustawodawstwo finansowe oraz majace
zastosowanie przepisy sektorowe i finansowe przewiduja rézne sposoby ochrony budzetu
Unii, w tym wstrzymanie, zawieszenie lub korekty finansowe, zwiazane
z nieprawidtowos$ciami lub powaznymi uchybieniami w systemach zarzadzania i kontroli.
Nalezy okresli¢, jakie srodki maja by¢ przyjmowane w razie naruszania zasad panstwa
prawnego, oraz procedure przyjmowania takich §rodkéw. Srodki te powinny obejmowa¢
zawieszenie platnosci i zobowigzan, zawieszenie wyplaty rat lub przedterminowa splate
pozyczek, zmniejszenie finansowania w ramach istniejacych zobowigzan oraz zakaz
zaciagania nowych zobowiazan wobec odbiorcéw lub zawierania nowych uméw w sprawie
pozyczek lub innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii.

(18) Przy okreslaniu $rodkéw, ktére nalezy przyja¢, powinna mieé¢ zastosowanie zasada
proporcjonalnosci, w szczegdlnosci poprzez uwzglednienie powagi sytuacji, czasu, ktéry
uplynal od rozpoczecia odnosnego dziatania, czasu jego trwania i jego powtarzalnosci,
intencji i stopnia wspolpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu naruszen
zasad panstwa prawnego, jak réwniez skutkéw tych naruszen dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub dla intereséw finansowych Unii.

(19) Niezwykle istotne jest, by przy przyjmowaniu $rodkéw w przypadku naruszen zasad
panstwa prawnego odpowiednio chronione byly uzasadnione interesy odbiorcow
konicowych i beneficjentéw. Rozpatrujac przyjecie srodkéw, Komisja powinna uwzglednic
ich mozliwy wplyw na odbiorcéw koncowych i beneficjentéw. Biorac pod uwage fakt, ze
w ramach zarzadzania dzielonego ptatno$ci dokonywane przez Komisje na rzecz panstw
czlonkowskich sg prawnie niezalezne od ptatnosci dokonywanych na rzecz beneficjentow
przez organy krajowe, nie nalezy uznawa¢, ze odpowiednie $rodki na mocy niniejszego
rozporzadzenia wplywaja na dostepno$¢ finansowania na potrzeby platnosci na rzecz
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beneficjentéw zgodnie z terminami platnosci okreslonymi w majacych zastosowanie
przepisach sektorowych i finansowych. Decyzje przyjmowane na mocy niniejszego
rozporzadzenia i obowigzki wobec odbiorcéw koncowych lub beneficjentéw okreslone
w niniejszym rozporzadzeniu stanowia cze$¢ majacego zastosowanie prawa Unii
w odniesieniu do wdrazania finansowania w ramach zarzadzania dzielonego. Panstwa
czlonkowskie, ktérych dotycza $rodki, powinny regularnie sktada¢ Komisji sprawozdania
na temat wywiazywania si¢ ze swoich zobowigzan wobec odbiorcéw koncowych lub
beneficjentéw. Sprawozdawczos$¢ w zakresie wywiazywania sie ze zobowigzan ptatniczych
wobec beneficjentéw, ktére to zobowigzania okreslono w majacych zastosowanie
przepisach sektorowych i finansowych, powinna umozliwi¢ Komisji sprawdzenie, czy
decyzje podejmowane na mocy niniejszego rozporzadzenia nie maja w zaden sposéb
bezposredniego lub posredniego wplywu na ptatnosci dokonywane na podstawie majacych
zastosowanie przepisow sektorowych i finansowych.

W celu wzmocnienia ochrony odbiorcéw koncowych lub beneficjentéw Komisja powinna
przedstawi¢ informacje i wskazéwki za posrednictwem strony internetowej lub portalu
internetowego, wraz z odpowiednimi narzedziami do informowania jej o naruszeniach
prawnego obowiazku jednostek rzadowych i panstw czlonkowskich do dalszego
dokonywania platnosci po przyjeciu $rodkéw zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem.
Komisja powinna podja¢ dzialania nastepcze w zwigzku z takimi informacjami w celu
sprawdzenia, czy przestrzegane sa majace zastosowanie przepisy, w szczegélnosci art. [69,
art. 74 ust. 1 lit. b) i art. 104] rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1060 [z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajacego wspoélne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus,
Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego
Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu
Bezpieczenistwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania
Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. 2021, L 231, s. 159)]. W razie potrzeby, w celu
zapewnienia, by kwoty nalezne od jednostek rzadowych lub panstw czlonkowskich zostaly
faktycznie wyptacone odbiorcom konicowym lub beneficjentom, Komisja powinna odzyska¢
dokonane platnosci lub, stosownie do sytuacji, dokona¢ korekty finansowej poprzez
zmniejszenie wsparcia Unii na rzecz danego programu zgodnie z majacymi zastosowanie
przepisami sektorowymi i finansowymi.

[...]

(26) Procedura przyjmowania i uchylania srodkéw powinna zapewnia¢ poszanowanie zasad
obiektywnosci, niedyskryminacji i réwnego traktowania panstw czlonkowskich oraz by¢
prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody. Jezeli, wyjatkowo, dane panstwo
czlonkowskie uzna, ze te zasady zostaly w powaznym stopniu naruszone, moze zwrocic si¢
do przewodniczacego Rady Europejskiej o przekazanie sprawy nastepnej Radzie
Europejskiej. W takich wyjatkowych okoliczno$ciach nie nalezy podejmowac zadnej decyzji
w sprawie odno$nych $rodkéw, do momentu gdy Rada Europejska nie oméwi tej sprawy.
Proces ten, co do zasady, nie moze trwac dluzej niz trzy miesiace od przedlozenia Radzie
wniosku przez Komisje”.

Artykut 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie ustanawia przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku
naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich”.

14 ECLI:EU:C:2022:98
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Zgodnie z art. 2 tego rozporzadzenia:
»,Do celéw niniejszego rozporzadzenia stosuje sie nastepujace definicje:

a) »panstwo prawne« odnosi si¢ do wartosci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono:
zasade legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny
proces stanowienia prawa; zasade pewnosci prawa; zakaz arbitralno$ci w dziataniu wiladz
wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawisle i bezstronne sady, réwniez w odniesieniu do
praw podstawowych; zasade podziatu wladzy; oraz niedyskryminacje i réwnos$¢ wobec prawa.
Panstwo prawne jest rozumiane w sposéb uwzgledniajacy pozostate wartosci i zasady Unii
zapisane w art. 2 TUE;

b) »jednostka rzadowa« oznacza organ publiczny na dowolnym szczeblu, w tym organy krajowe,
regionalne i lokalne, jak réwniez organizacje w panstwie czlonkowskim w rozumieniu art. 2
pkt 42 rozporzadzenia [finansowego]”.

Artykut 3 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytulowany ,Naruszenia zasad panstwa prawnego”,
stanowi:

»Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia na naruszenie zasad panstwa prawnego moze
wskazywac:

a) zagrozenie niezawistosci sadownictwa;

b) niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organéw publicznych, w tym organéw
$cigania, nieskorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobéw
finansowych i ludzkich wplywajace na prawidlowe funkcjonowanie tych organéw lub
niezapewnienie sytuacji braku konfliktu intereséw;

c) ograniczanie dostepnosci i skutecznosci sSrodkéw prawnych, w tym przez restrykcyjne przepisy
proceduralne oraz niewykonywanie wyrokéw lub ograniczanie skutecznego prowadzenia
postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa, wnoszenia i popierania
oskarzen w zwiazku z takimi naruszeniami lub nakladania w zwiazku z nimi kar”.

Artykut 4 tego rozporzadzenia, zatytutowany ,, Warunki przyjmowania §rodkéw”, stanowi:

»1. Odpowiednie $rodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, Ze
naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim wplywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii.

2. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia naruszenia zasad panstwa prawnego musza dotyczy¢
co najmniej jednego z nastepujacych elementéw:

a) prawidlowego funkcjonowania organéw wykonujacych budzet Unii, w tym pozyczki i inne

instrumenty gwarantowane przez budzet Unii, w szczegdlnosci w kontekscie postepowan
o udzielenie zamoéwienia publicznego lub procedur przyznawania dotacji;
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prawidlowego funkcjonowania organéw przeprowadzajacych kontrole finansowa,
monitorowanie oraz audyty, a takze prawidlowego funkcjonowania skutecznych
i przejrzystych systemdéw zarzadzania finansami i rozliczalnosci;

prawidlowego funkcjonowania stuzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur w zwigzku
z prowadzeniem postepowan przygotowawczych oraz wnoszeniem i popieraniem oskarzen
w zwigzku z naduzyciami finansowymi, w tym oszustwami podatkowymi, korupcja lub innymi
naruszeniami prawa Unii zwigzanymi z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong intereséw
finansowych Unii;

skutecznej kontroli sadowej dzialan lub zaniechan organéw, o ktérych mowa w lit. a), b) i c),
dokonywanej przez niezawiste sady;

zapobiegania i karania naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji lub innych
naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrona intereséw
finansowych Unii oraz nakladania na odbiorcéw skutecznych i odstraszajacych sankcji przez
sady krajowe lub organy administracji;

odzyskiwania nienaleznie wyptaconych srodkow;

skutecznosci i terminowosci wspdtpracy z OLAF[-em] oraz — z zastrzezeniem uczestnictwa
danego panstwa czlonkowskiego — EPPO w ramach prowadzonych przez te organy
postepowan przygotowawczych lub wnoszonych i popieranych przez nie oskarzen na
podstawie majacych zastosowanie aktéw Unii zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy;

innych sytuacji lub dziatan organéw, majacych znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami
w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii”.

Artykut 5 tego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Srodki ochrony budzetu Unii”, stanowi w ust. 14«

»l.

Jezeli warunki przewidziane w art. 4 niniejszego rozporzadzenia zostanga spetnione, przyjety

moze zosta¢ co najmniej jeden z nastepujacych odpowiednich $rodkéw zgodnie z procedura
okreslong w art. 6 niniejszego rozporzadzenia:

a)

b)

16

w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania bezposredniego lub

posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢) rozporzadzenia finansowego i gdy odbiorca

jest jednostka rzadowa:

(i) zawieszenie platnosci lub wykonania zobowiazania prawnego lub zakonczenie jego
obowigzywania na podstawie art. 131 ust. 3 rozporzadzenia finansowego;

(ii) zakaz zaciagania nowych zobowiazan prawnych;

(iii) zawieszenie wyptaty rat w calosci lub w czesci lub przedterminowa splata pozyczek
gwarantowanych przez budzet Unii;

(iv) zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy instrumentu
gwarantowanego przez budzet Unii;

(v) zakaz zawierania nowych umoéw w sprawie pozyczek lub innych instrumentéw
gwarantowanych przez budzet Unii;

w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania dzielonego

z panstwami czlonkowskimi zgodnie z art. 62 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia finansowego:
(i) zawieszenie zatwierdzenia programu lub programéw lub zmiana takiego zawieszenia;
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(ii) zawieszenie zobowigzan;

(iii) ograniczenie zobowiazan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesuniecia §rodkéw
do innych programéw wydatkowania;

(iv) zmniejszenie platnosci zaliczkowych;

(v) wstrzymanie biegu terminéw platnosci;

(vi) zawieszenie ptatnosci.

2. O ile decyzja w sprawie przyjecia srodkdw nie stanowi inaczej, nalozenie odpowiednich
srodkéw nie wplywa na obowigzki jednostek rzadowych, o ktérych mowa w ust. 1 lit. a), lub
panstw czlonkowskich, o ktérych mowa w ust. 1 lit. b), w zakresie wdrazania programu lub
funduszu objetego $rodkiem, a w szczegdlnosci na obowiazki, jakie te jednostki lub panstwa maja
wobec odbiorcéw koncowych lub beneficjentéw, w tym na obowiazek dokonania platnosci na
mocy niniejszego rozporzadzenia oraz majacych zastosowanie przepiséw sektorowych lub
finansowych. Wykonujac srodki finansowe Unii w ramach zarzadzania dzielonego, panstwa
czlonkowskie, ktorych dotycza srodki przyjete na podstawie niniejszego rozporzadzenia, co trzy
miesigce od przyjecia tych srodkéw skladaja Komisji sprawozdanie na temat wywiazywania sie
z tych obowigzkéw.

Komisja sprawdza, czy majace zastosowanie przepisy sa przestrzegane, i w razie potrzeby
podejmuje wszelkie odpowiednie $rodki w celu ochrony budzetu Unii, zgodnie z przepisami
sektorowymi i finansowymi.

3. Podejmowane $rodki sa proporcjonalne. Okresla sie je w Swietle faktycznego lub potencjalnego
wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu
Unii lub na interesy finansowe Unii. Odpowiednio uwzglednia si¢ charakter, czas trwania, wage
i zakres naruszen zasad paristwa prawnego. Srodki te sa w zakresie, w jakim jest to mozliwe,
ukierunkowane na dziatania Unii, ktérych dotycza naruszenia.

4. Komisja udostepnia odbiorcom koricowym lub beneficjentom za posrednictwem strony
internetowej lub portalu internetowego informacje i wskazéwki na temat obowiazkéw panstw
czlonkowskich, o ktérych mowa w ust. 2. Na tej samej stronie internetowej lub portalu
internetowego Komisja udostepnia rowniez odpowiednie narzedzia dla odbiorcéw koncowych
lub beneficjentéw umozliwiajace im informowanie jej o naruszeniach tych obowiazkéw, ktére
w opinii tych odbiorcéw koncowych lub beneficjentéw maja na nich bezposredni wplyw.
Niniejszy ustep stosuje sie w sposob zapewniajacy ochrone oséb zglaszajacych przypadki
naruszenia prawa Unii, zgodnie z zasadami okreslonymi w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2019/1937 [z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zgtaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz.U. 2019, L 305, s. 17)]. Do informacji przekazywanych przez
odbiorcéw konicowych lub beneficjentéw zgodnie z niniejszym ustepem dolaczony musi by¢
dowdd, ze dany odbiorca konicowy lub beneficjent wniést formalna skarge do odpowiedniego
organu danego panstwa cztonkowskiego”.

Zgodnie z art. 6 tego samego rozporzadzenia, zatytulowanym ,Procedura”

»1. W przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze istnieja uzasadnione powody, by uzna¢, ze warunki
okreslone w art. 4 zostaly spelnione, przesyla ona danemu panstwu czlonkowskiemu — o ile nie
uzna, ze inne procedury okre$lone w ustawodawstwie Unii umozliwilyby jej skuteczniejsza
ochrone budzetu Unii — pisemne powiadomienie, podajac elementy faktyczne i konkretne
przyczyny, na ktérych oparla swoje ustalenia. Komisja niezwlocznie informuje Parlament
Europejski i Rade o kazdym takim powiadomieniu i jego tresci.
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2. W $wietle informacji otrzymanych zgodnie z ust. 1 Parlament Europejski moze wezwac
Komisje do udzialu w ustrukturyzowanym dialogu na temat jej ustalen.

3. Oceniajac, czy warunki okreslone w art. 4 zostaly spelnione, Komisja bierze pod uwage
stosowne informacje pochodzace z dostepnych 7Zrédel, w tym decyzji, wnioskéw i zalecen
instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji miedzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji.

4. Komisja moze zwrdci¢ sie o dodatkowe informacje niezbedne do przeprowadzenia oceny,
o ktérej mowa w ust. 3, zaréwno przed przeslaniem pisemnego powiadomienia na podstawie
ust. 1, jak i po jego przestaniu.

5. Dane panstwo czlonkowskie przekazuje wymagane informacje i moze przedstawi¢ uwagi
dotyczace ustalenn zawartych w powiadomieniu, o ktérym mowa w ust. 1, w okreslonym przez
Komisje terminie wynoszacym co najmniej miesiagc i nie wiecej niz trzy miesigce od daty
powiadomienia o ustaleniach. W swoich uwagach panstwo cztonkowskie moze zaproponowaé
przyjecie $§rodkéw zaradczych w odniesieniu do ustalenn przedstawionych w powiadomieniu
Komisji.

6. Przy podejmowaniu decyzji o tym, czy przedlozyé wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej
w sprawie odpowiednich $rodkéw, Komisja uwzglednia otrzymane informacje i uwagi
przedstawione przez dane panstwo czlonkowskie, a takze bierze pod uwage adekwatno$¢
ewentualnych  proponowanych $rodkéw zaradczych. Komisja przeprowadza oceneg
w orientacyjnym terminie miesiaca od daty otrzymania od danego panstwa czlonkowskiego
informacji lub jego uwag lub, w przypadku gdy nie otrzyma informacji ani uwag, od daty uptywu
terminu okreslonego zgodnie z ust. 5, a w kazdym razie w rozsadnym terminie.

7. Jezeli Komisja zamierza przedstawi¢ wniosek zgodnie z ust. 9, zapewnia uprzednio panstwu
cztonkowskiemu mozliwo$¢ przedlozenia w terminie miesiaca uwag, w szczegélnosci na temat
proporcjonalnosci przewidywanych srodkéw.

8. Dokonujac oceny proporcjonalnosci $rodkéw, ktére maja zosta¢ nalozone, Komisja
uwzglednia informacje i wskazéwki, o ktérych mowa w ust. 3.

9. Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 sa spelnione, a ewentualne $rodki zaradcze
zaproponowane przez panstwo czlonkowskie zgodnie z ust. 5 nie sa adekwatne w odniesieniu do
ustalenn zawartych w powiadomieniu Komisji, przedklada ona Radzie wniosek dotyczacy decyzji
wykonawczej w sprawie odpowiednich $rodkéw w terminie miesigca od otrzymania uwag od
panstwa cztonkowskiego lub, w przypadku braku uwag, bez zbednej zwloki, a w kazdym razie
w terminie miesiaca od uplywu terminu okre$lonego w ust. 7. We wniosku przedstawiane sg
konkretne powody i dowody stanowigce podstawe ustalert Komisji.

10. Rada przyjmuje decyzje wykonawcza, o ktérej mowa w ust. 9 niniejszego artykulu, w terminie
miesigca od otrzymania wniosku Komisji. W przypadku wystapienia wyjatkowych okoliczno$ci
okres na przyjecie tej decyzji wykonawczej moze zosta¢ przedluzony o maksymalnie dwa
miesigce. Z mysla o zapewnieniu terminowos$ci decyzji Komisja korzysta z uprawnien
przystugujacych jej na mocy art. 237 TFUE, jezeli uzna to za stosowne.

11. Rada, stanowiac wigkszo$cia kwalifikowana, moze zmieni¢ wniosek Komisji i przyjac
zmieniony tekst w drodze decyzji wykonawczej”.
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Artykut 7 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytutowany ,Uchylanie srodkéw”, stanowi w ust. 1 i 2:

»1. Dane panstwo cztonkowskie moze w dowolnym momencie przyja¢ nowe $rodki zaradcze
i przedlozy¢ Komisji pisemne powiadomienie zawierajace dowody wskazujace, ze warunki
okreslone w art. 4 przestaly by¢ spelniane.

2. Na wniosek danego panstwa cztonkowskiego lub z wlasnej inicjatywy i najp6zniej po roku od
przyjecia srodkéw przez Rade Komisja dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym panstwie
cztonkowskim, biorac pod uwage ewentualne dowody przedlozone przez dane panstwo
czlonkowskie, a takze adekwatno$¢ nowych srodkéw zaradczych przyjetych przez dane panistwo
czlonkowskie.

Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 przestaly by¢ spelniane, przedklada Radzie
wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie uchylenia przyjetych srodkéw.

Jezeli Komisja uzna, ze czesciowo zaradzono sytuacji, ktéra doprowadzita do przyjecia srodkéw,
przedklada Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej dostosowujacej przyjete srodki.

Jezeli Komisja uzna, ze nie zaradzono sytuacji, ktéra doprowadzita do przyjecia srodkéw, kieruje
do danego panstwa cztonkowskiego decyzje wraz z uzasadnieniem i informuje o tym Rade.

W przypadku gdy dane panstwo czlonkowskie przedlozy pisemnie powiadomienie zgodnie
z ust. 1, Komisja przedktada wniosek lub przyjmuje decyzje w terminie miesiaca od otrzymania
tego powiadomienia. Termin ten moze zosta¢ przedluzony w nalezycie uzasadnionych
okoliczno$ciach, w ktérym to przypadku Komisja niezwlocznie informuje dane panstwo
cztonkowskie o powodach przedtuzenia terminu.

Stosownie do sytuacji analogiczne zastosowanie ma procedura okreslona w art. 6 ust. 3, 4, 5, 6,
9,10i11".

III. Zadania stron i postepowanie przed Trybunalem

Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego
rozporzadzenia i o obciazenie Parlamentu i Rady kosztami postepowania.

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

Pismem z dnia 12 maja 2021 r. Parlament wnidst o zastosowanie w niniejszej sprawie trybu
przyspieszonego przewidzianego w art. 133 regulaminu postepowania przed Trybunatem. Na
poparcie tego wniosku Parlament podnosi, Ze przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia stanowilo
na gruncie politycznym warunek wstepny zaakceptowania przez niego rozporzadzenia Rady (EU,
Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okre$lajacego wieloletnie ramy finansowe na lata
2021-2027 (Dz.U. 2020, L 433I, s. 11; zwanego dalej ,wieloletnimi ramami finansowymi na lata
2021-2027") oraz ze ze wzgledu na pilny charakter sytuacji gospodarczej $rodki dostepne
z tytulu pakietu odbudowy w nastepstwie COVID-19 o nazwie ,Next Generation EU” zostana
wyplacone panstwom czlonkowskim w bardzo krétkim terminie. W tym wzgledzie Parlament
uscislit w szczegdlnosci, ze zgodnie z art. 3 ust. 4 rozporzadzenia 2020/2094 co najmniej 60%
zobowiazann prawnych musi zosta¢ zaciggnietych do dnia 31 grudnia 2022 r., a wszystkie
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zobowiazania prawne — najpdzniej do dnia 31 grudnia 2023 r. Dodatkowo Parlament podkreslit, ze
w nastepstwie wejscia w zycie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r.
w sprawie systemu zasoboéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE,
Euratom (Dz.U. 2020, L 424, s. 1) Komisja rozpocznie latem 2022 r. zaciaganie pozyczek na
rynkach kapitalowych w celu sfinansowania wspomnianego pakietu odbudowy. Zdaniem
Parlamentu finansowanie i wydatkowanie tak ogromnej ilosci srodkéw w tak krétkim czasie
nieuchronnie wigze si¢ z ryzykiem dla budzetu Unii, ktéry zaskarzone rozporzadzenie ma za
zadanie chroni¢. Taka ochrona jest istotna, gdyz niemozno$¢ zapewnienia skutecznej ochrony
tego budzetu moze mie¢ szkodliwe i dlugofalowe skutki dla solidarnos$ci wewnatrz Unii.

Artykut 133 § 1 regulaminu postgpowania stanowi, ze na wniosek strony skarzacej albo strony
pozwanej, jezeli charakter sprawy wymaga niezwlocznego rozstrzygniecia, prezes Trybunalu
moze postanowi¢, po zapoznaniu sie ze stanowiskiem strony przeciwnej, sedziego sprawozdawcy
i rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu sprawy w trybie przyspieszonym.

W niniejszym wypadku w dniu 9 czerwca 2021 r. prezes Trybunatu postanowil, po zapoznaniu sie
ze stanowiskami pozostatych stron, sedziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego, uwzgledni¢
ten wniosek. Postanowienie to zostalo uzasadnione fundamentalnym znaczeniem niniejszej
sprawy dla porzadku prawnego Unii, w szczegdlnosci ze wzgledu na to, ze ma ona zwiazek
z kompetencjami Unii do ochrony jej budzetu i intereséw finansowych przed szkodami, jakie
moga wyniknac¢ z naruszen warto$ci wskazanych w art. 2 TUE.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 25 czerwca 2021 r. Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii,
Republika Federalna Niemiec, Irlandia, Krélestwo Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie
Ksiestwo Luksemburga, Krélestwo Niderlandéw, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji
i Komisja zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popierajacych zadania
Parlamentu i Rady.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z tego samego dnia Wegry zostaly dopuszczone do sprawy
w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rzeczypospolitej Polskie;j.

Pismem z dnia 11 maja 2021 r. Rada zwrdcila sie do Trybunalu o nieuwzglednienie fragmentéw
skargi Rzeczypospolitej Polskiej i zalacznikéw do niej, w ktérych odniesiono sie do opinii stuzby
prawnej Rady nr 13593/18 z dnia 25 pazdziernika 2018 r. dotyczacej wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku
uogdlnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach czltonkowskich [COM(2018) 324
final] lezacej u podstaw zaskarzonego rozporzadzenia (zwanej dalej ,opinia prawna
nr 13593/18”), odtworzono jej tres¢ lub odzwierciedlono dokonana w niej analize. W dniu
29 czerwca 2021 r. Trybunatl postanowil pozostawi¢ wniosek do rozstrzygniecia w wyroku.

W dniu 7 wrzeénia 2021 r., uznawszy, ze niniejsza sprawa jest sprawa o wyjatkowym znaczeniu,

Trybunal, po wystuchaniu rzecznika generalnego, postanowit o rozpoznaniu sprawy w pelnym
skladzie, zgodnie z art. 16 akapit piaty Statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.
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IV. W przedmiocie wniosku o nieuwzglednienie niektérych fragmentéw skargi
Rzeczypospolitej Polskiej

A. Argumentacja stron

Na poparcie wniosku o nieuwzglednienie pkt 53, 75, 126, 133 i 139 skargi Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim odniesiono si¢ w nich do opinii prawnej nr 13593/18 poprzez
odtworzenie jej tresci lub odzwierciedlenie dokonanej w niej analizy, Rada podnosi, Ze ta opinia
prawna stanowi niesklasyfikowany wewnetrzny dokument noszacy oznaczenie ,LIMITE”.
W zwiazku z powyzszym jest on objety tajemnica stuzbowg, a jego przedlozenie w postepowaniu
sadowym jest uzaleznione od spelnienia warunkéw przewidzianych w szczegélnosci w art. 6 ust. 2
regulaminu wewnetrznego Rady oraz w pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych postepowania
z wewnetrznymi dokumentami Rady.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 tego regulaminu wewnetrznego jedynie Rada lub Coreper moga zezwoli¢, do
celéw postepowania sadowego, na przedlozenie kopii lub wyciagu z dokumentéw Rady, ktére
dotad nie zostaly upublicznione zgodnie z przepisami prawa Unii dotyczacymi publicznego
dostepu do dokumentéw. Ponadto zgodnie z pkt 20 i 21 przywotanych wytycznych dokumentu
»LIMITE” nie wolno podawa¢ do wiadomosci publicznej, chyba ze stosowna decyzja zostala
podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikéw Rady, przez administracje krajowa
panstwa czlonkowskiego, po przeprowadzeniu konsultacji z SGR, lub, w stosownych
przypadkach, przez Rade, zgodnie z rozporzadzeniem nr 1049/2001 i z regulaminem
wewnetrznym Rady.

Tymczasem w niniejszym wypadku Rada upublicznila, na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001, jedynie osiem pierwszych punktéw opinii prawnej nr 13593/18 i nie upowaznita
Rzeczypospolitej Polskiej do przedstawienia tej opinii w ramach niniejszego postepowania
sadowego.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu sprzeczne z interesem publicznym, ktéry
wymaga, aby instytucje mogly korzysta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w sposéb
calkowicie niezalezny, byloby uznanie, ze przedlozenie takich dokumentéw wewnetrznych moze
mie¢ miejsce w ramach sporu przed Trybunatem, w sytuacji gdy zainteresowana instytucja nie
wyrazila zgody na ich przedlozenie badz przedlozenia ich nie zarzadzit ten sad.

Rada zwraca uwage, ze w nastepstwie wnioskdw opartych na rozporzadzeniu nr 1049/2001
udzielita ona jedynie cze$ciowego dostepu do opinii prawnej nr 13593/18, w szczegdlnosci ze
wzgledu na ryzyko, ze w przypadku postepowania sadowego dotyczacego waznosci zaskarzonego
rozporzadzenia strona skarzaca mogtaby skonfrontowaé ja z argumentami przedstawionymi we
wspomnianej opinii przez jej wlasna stuzbe prawng, co staloby w sprzecznosci z wymogami
rzetelnego procesu sadowego i naruszalo zasade réwnosci stron postepowania sadowego. Co
wiecej, ryzyko to urzeczywistnilo si¢ wraz z wniesieniem rozpatrywanej tu skargi.

Poza tym wedlug Rady Rzeczpospolita Polska, opierajac sie na wspomnianych powyzej
argumentach, konsekwentnie glosowata za decyzjami odmawiajacymi publicznego dostepu do
opinii prawnej nr 13593/18. Jezeli owo panstwo czlonkowskie chcialo upubliczni¢ te opinie,
powinno bylo zlozy¢ wniosek w rozumieniu rozporzadzenia nr 1049/2001 lub wystapi¢
o upowaznienie zgodnie z regulaminem wewnetrznym Rady i wytycznymi dotyczacymi
postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady.
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Rada podnosi, ze gdyby Rzeczpospolita Polska zostala upowazniona do wykorzystana opinii
prawnej nr 13593/18 w niniejszej sprawie bez zastosowania przewidzianej w tym celu procedury
i bez poddania tej kwestii skutecznej kontroli sadowej, oznaczaloby to obejscie procedur
przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1049/2001 i w regulaminie wewnetrznym Rady. Rada
przypomina w tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo Trybunalu, w ktérym uwzgledniono
wnioski instytucji o wycofanie ich dokumentéw wewnetrznych z akt sprawy, ktérymi dysponuje
Trybunal, w przypadkach gdy nie wyrazily one zgody na ich przedlozenie w postepowaniu
sadowym, i uwaza, ze z orzecznictwa tego wynika, iz opinia prawna nr 13593/18 nie moze by¢
wykorzystana w niniejszej sprawie.

Ponadto Rada podnosi, ze gdyby przedlozenie opinii prawnej nr 13593/18 w niniejszym
postepowaniu zostalo dopuszczone, Rada zostalaby zmuszona do zajecia przed sadem Unii
stanowiska w sprawie opinii przeznaczonej do uzytku wewnetrznego i wydanej przez jej wlasna
stuzbe prawna podczas prac nad zaskarzonym rozporzadzeniem, co naruszaloby wymogi
rzetelnego procesu i mialoby wplyw na mozliwo$¢ uzyskiwania przez Rade szczerych,
obiektywnych i wyczerpujacych opinii.

Wreszcie zgodnie z orzecznictwem Trybunatu okoliczno$¢, ze opinia prawna nr 13593/18 zostala
opublikowana bez zgody Rady na stronie internetowej jednego z wydawnictw prasowych i ze w ten
sposob jej tres¢ zostata ujawniona publicznie, nie ma wplywu na powyzsze rozwazania. Co wiegcej,
szkoda wyrzadzona Radzie i instytucjom Unii w wyniku nieuprawnionego wykorzystania
odniesienia sie do tej opinii prawnej w ramach niniejszego postepowania znacznie przewyzsza
szkode spowodowana publikacja owej opinii w prasie. Zezwolenie Rzeczypospolitej Polskiej, by
oparla sie na tej opinii prawnej, zagrozitoby bowiem interesowi publicznemu, ktéry wymaga, by
instytucje mogly korzysta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w sposéb catkowicie
niezalezny, i oznaczaloby, ze procedury wlasciwe do ochrony tego interesu zostalyby pozbawione
skutecznosci.

Rzeczpospolita Polska wnosi o oddalenie wniosku Rady.

B. Ocena Trybunatu

W swojej argumentacji Rada podnosi w istocie, ze Rzeczpospolita Polska, przytaczajac
w pkt 53, 126, 133 i 139 skargi fragmenty opinii prawnej nr 13593/18 i przeformulowujac
w pkt 75 tej skargi tres¢ tej opinii, po pierwsze, naruszyla art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego
Rady, po drugie, godzi w interes publiczny, ktéry wymaga, by Rada mogla korzystac
z wydawanych w sposdb calkowicie niezalezny opinii swojej sluzby prawnej, po trzecie, stawia
Rade w sytuacji, w ktérej bedzie ona zmuszona, w postepowaniu gtéwnym, zajaé¢ stanowisko
w sprawie analizy przeprowadzonej przez jej wlasna stuzbe prawng, przez co naruszona zostanie
zasada réwnosci stron postepowania, po czwarte, naruszyla pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych
postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady, oraz po piate, naruszyla rozporzadzenie
nr 1049/2001.

Co sie tyczy twierdzenia o naruszeniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego Rady nalezy
przypomnieé, ze zgodnie z tym przepisem ,Rada lub [Coreper] moga zezwoli¢, do celow
postepowania sadowego, na przedlozenie kopii lub wyciagu z dokumentéw Rady, ktére dotad nie
zostaly upublicznione”.
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W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze w skardze odniesiono si¢ do punktéw
opinii prawnej nr 13593/18 innych niz osiem punktéw, ktére Rada upublicznila na podstawie
rozporzadzenia nr 1049/2001, nastepnie — Ze Rzeczpospolita Polska nie zwrdcita sie do Rady
o upowaznienie do przedstawienia do celé6w postepowania sadowego kopii tej opinii lub wyciagéw
z niej, a wreszcie — ze to panstwo czlonkowskie nie zalaczyto do skargi kopii tej opinii.

Nalezy zatem ustali¢, czy poprzez przytoczenie lub przeformulowanie przy ich cytowaniu
fragmentéw opinii prawnej nr 13593/18 Rzeczpospolita Polska przedlozyla do celow
postepowania sadowego wyciagi z tej opinii w rozumieniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego
Rady.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze pkt 53, 126 i 133 skargi zawieraja cytaty z tej opinii,
natomiast pkt 75 i 139 tej skargi, ale takze jej pkt 126, zawieraja wlasna argumentacje
Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra zgodnie z twierdzeniami tego panstwa czlonkowskiego
odzwierciedla analize dokonana we wspomnianej opinii. Otéz tego rodzaju wlasne argumenty
zawierajace twierdzenia o zgodnosci z opinia prawna nr 13593/18, ktérych poprawno$¢ Rada
zreszta podwaza, nie moga by¢ uznane za wyciagi z tej opinii.

W tych okolicznosciach nasuwa si¢ stwierdzenie, Ze jedynie pkt 53, 126 i 133 skargi mozna uznac
za zawierajace ,wyciagi” z opinii prawnej nr 13593/18 w rozumieniu art. 6 ust. 2 regulaminu
wewnetrznego Rady. Ponadto zawarcie takich wyciaggéw w piSmie procesowym stanowi
»przedlozenie do celéw postepowania sagdowego” w rozumieniu tego przepisu.

W konsekwencji Rzeczpospolita Polska byta co do zasady zobowigzana, na podstawie art. 6 ust. 2
regulaminu wewnetrznego Rady, uzyska¢ upowaznienie Rady do przedstawienia Trybunatowi
wyciagow z opinii prawnej nr 13593/18 zawartych w pkt 53, 126 i 133 skargi.

W tym wzgledzie prawda jest, jak zauwaza Rada, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunalu sprzeczne z interesem publicznym, ktéry wymaga, aby instytucje mogly korzystac
z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w sposéb catkowicie niezalezny, bytoby uznanie, ze
przedstawienie tego rodzaju dokumentéw wewnetrznych moze mie¢ miejsce w ramach sporu
przed Trybunalem, w sytuacji gdy zainteresowana instytucja nie wyrazita zgody na ich
przedstawienie badz tez sad ten nie zarzadzil ich przedstawienia (postanowienie z dnia 14 maja
2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 8 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18,
EU:C:2020:65, pkt 66).

Poprzez nieupowaznione przedlozenie takiej opinii prawnej skarzacy konfrontuje bowiem dana
instytucje w postepowaniu dotyczacym waznosci zaskarzonego aktu z opinia wydana przez jej
wlasng sluzbe prawna przy opracowywaniu tego aktu. Otéz, co do zasady, dopuszczenie, by
skarzacy mégl zalaczy¢ do akt sprawy opini¢ prawng instytucji, na ktérej upublicznienie
instytucja ta nie wyrazila zgody, naruszaloby wymogi rzetelnego procesu i oznaczatoby obejscie
procedury wystapienia z wnioskiem o udzielenie dostepu do takiego dokumentu ustanowionej
w rozporzadzeniu nr 1049/2001 (zob. podobnie postanowienie z dnia 14 maja 2019 r.,
Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 14 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18,
EU:C:2020:65, pkt 68).
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Nalezy jednak mie¢ na uwadze zasade przejrzystosci zapisana w art. 1 akapit drugi i w art. 10
ust. 3 TUE, a takze w art. 15 ust. 1 i w art. 298 ust. 1 TFUE, ktéra pozwala w szczegé6lnosci na
zapewnienie wiekszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnosci administracji wzgledem
obywateli w systemie demokratycznym (zob. podobnie postanowienie z dnia 14 maja 2019 r.,
Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 13 i przytoczone tam
orzecznictwo). Dzieki umozliwieniu, by rozbieznosci miedzy réznymi punktami widzenia byly
poddane otwartej debacie, przejrzystos¢ przyczynia sie miedzy innymi do wzrostu zaufania tych
obywateli (wyrok z dnia 14 wrze$nia 2018 r., ClientEarth/Komisja, C-57/16 P, EU:C:2018:660,
pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Prawda jest, ze jedynie w wyjatkowych przypadkach zasada przejrzystosci moze uzasadniac
ujawnienie w ramach postepowania sadowego dokumentu instytucji, ktéry nie zostal
upubliczniony i zawiera opini¢ prawna. Dlatego tez Trybunal orzekl, ze zachowanie w aktach
sprawy dokumentu zawierajacego opinie prawna instytucji nie jest uzasadnione zadnym
nadrzednym interesem publicznym, jezeli, po pierwsze, ta opinia prawna nie dotyczy procesu
legislacyjnego, ktéry wymaga zwiekszonej przejrzystosci, a po drugie, interes w owym
zachowaniu zasadza si¢ jedynie na tym, by dane panstwo czltonkowskie bylo w stanie powotac sie
na wspomniana opini¢ prawna w ramach sporu. Zdaniem Trybunalu przedstawieniu takiej opinii
prawnej przy$wieca bowiem wlasny interes skarzacego w poparciu jego argumentacji, a nie
jakikolwiek nadrzedny interes publiczny, taki jak upublicznienie procesu, ktéry doprowadzil do
wydania zaskarzonego aktu (zob. podobnie postanowienie z dnia 14 maja 2019 r.,
Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 18; wyrok z dnia 31 stycznia
2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 71).

W niniejszej sprawie nalezy stwierdzi¢, ze w odréznieniu od spraw, ktére staly sie Zrédiem
orzecznictwa przytoczonego w poprzednim punkcie, opinia prawna nr 13593/18 dotyczy procesu
legislacyjnego.

W tym wzgledzie Trybunal uznal, ze ujawnienie dokumentéw zawierajacych opinie stuzby
prawnej instytucji na temat kwestii prawnych powstalych w trakcie debaty nad inicjatywami
legislacyjnymi moze zwiekszy¢ przejrzystos$¢ i otwarto$¢ procesu legislacyjnego oraz wzmocnié
prawo obywateli europejskich do kontrolowania informacji, ktére legly u podstaw aktu
prawnego. Trybunal wywiéd! z tego, ze w odniesieniu do opinii stuzby prawnej Rady dotyczacych
procesu legislacyjnego nie istnieje ogélna potrzeba zachowania poufnosci oraz ze rozporzadzenie
nr 1049/2001 przewiduje co do zasady obowiazek ich ujawnienia (zob. podobnie wyrok z dnia
1 lipca 2018 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 67, 68).

To wlasnie przejrzystos¢ w tym wzgledzie, umozliwiajaca poddanie otwartej debacie rozbieznosci
miedzy réznymi punktami widzenia, przyczynia si¢ bowiem do zmniejszenia u obywateli
watpliwosci nie tylko co do zgodnosci z prawem pojedynczego aktu prawnego, ale réwniez co do
legitymizowanego charakteru procesu legislacyjnego w caltosci (zob. podobnie wyrok z dnia 1 lipca
2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 59) i przyczynia sie do
umacniania zasad demokracji i poszanowania praw podstawowych okreslonych w art. 6 TUE
i w karcie praw podstawowych, jak przypominano w motywie 2 rozporzadzenia nr 1049/2001.

Przejrzysto$¢ ta nie stoi jednak na przeszkodzie temu, by mozna bylo odmoéwié ujawnienia

konkretnej opinii prawnej, wydanej w ramach okreslonego procesu legislacyjnego, lecz
dotyczacej szczegdlnie delikatnych kwestii lub majacej szczegélnie szeroki zakres, wykraczajacy
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poza ramy danego procesu legislacyjnego, ze wzgledu na ochrone opinii prawnej. W takim
przypadku dana instytucja powinna szczegélowo uzasadni¢ te odmowe (wyrok z dnia 1 lipca
2018 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, 69).

Tymczasem w niniejszej sprawie, tak jak tez wskazywal rzecznik generalny M. Campos
Sanchez-Bordona w pkt 70-72 opinii w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21,
EU:C:2021:974), Rada nie wykazala, ze opinia prawna nr 13593/18 dotyczy szczegélnie
delikatnych kwestii lub ma szczegélnie szeroki zakres, wykraczajacy poza ramy procesu
legislacyjnego, w ramach ktdrego zostala sporzadzona.

W zwigzku z tym ani art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego Rady, ani orzecznictwo
przypomniane w pkt 50 niniejszego wyroku nie staly na przeszkodzie temu, by Rzeczpospolita
Polska ujawnila te opinie prawng w calosci lub w czesci w skardze.

Stwierdzenia tego nie podwaza okoliczno$¢, ze Rzeczpospolita Polska ma wlasny interes w tym,
aby sporne fragmenty skargi zostaly uwzglednione przez Trybunal. W istocie, poniewaz takie
uwzglednienie moze réwniez przyczynic si¢ do zmniejszenia u obywateli watpliwosci nie tylko co
do zgodnosci z prawem zaskarzonego rozporzadzenia, ale réwniez co do legitymizowanego
charakteru procesu legislacyjnego w calosci, sluzy ono w kazdym wypadku nadrzednemu
interesowi publicznemu, o ktérym mowa w pkt 55 i 56 niniejszego wyroku.

W konsekwencji, bez koniecznos$ci wypowiadania si¢ odrebnie w przedmiocie zarzutéw opartych
na naruszeniu pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych postepowania z wewnetrznymi dokumentami
Rady, naruszeniu rozporzadzenia nr 1049/2001 oraz naruszeniu zasady réwnosci stron, jako ze
zarzuty te w zadnym wypadku — w $wietle oceny przeprowadzonej w pkt 52—-60 niniejszego
wyroku — nie moga by¢ skuteczne, wniosek Rady o nieuwzglednienie fragmentéw skargi
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim odniesiono si¢ w nich do opinii prawnej
nr 13593/18 poprzez odtworzenie jej tresci lub odzwierciedlenie dokonanej w niej analizy, nalezy
oddali¢ jako bezzasadny.

V. W przedmiocie skargi

Na poparcie skargi Rzeczpospolita Polska podnosi jedenascie zarzutéw. W pierwszej kolejnosci
nalezy rozpatrzy¢ lacznie zarzuty pierwszy, drugi, piaty, szésty i jedenasty, ktére dotycza
w istocie braku kompetencji Unii do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

A. W przedmiocie zarzutow pierwszego, drugiego, pigtego, szostego i jedenastego,
dotyczgcych braku kompetencji Unii do przyjecia zaskarzonego rozporzgdzenia

1. Argumentacja stron

W ramach zarzutu pierwszego Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze
charakter i zakres kompetencji przyznanych Unii w traktatach nie pozwalaja Radzie na
ustanowienie mechanizmu takiego jak ten przewidziany w spornym rozporzadzeniu, ktéry
powierza instytucjom Unii kontrole nad przestrzeganiem przez panstwa czlonkowskie zasad
panstwa prawnego i od przestrzegania tych zasad uzaleznia wyptate sSrodkéw z budzetu Unii.
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Zdaniem tego panstwa czlonkowskiego ustawodawca Unii moze zgodnie z prawem ustanowi¢ na
podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE mechanizm uzalezniajacy wyptaty z budzetu Unii od
przestrzegania przez panstwa czlonkowskie zasady nalezytego zarzadzania finansami. Niemniej
jednak z zasady tej, zgodnie z jej definicja figurujaca w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia finansowego
i uscisleniami zawartymi w art. 56 ust. 2 tego rozporzadzenia wynika, ze obowiazki panstw
czlonkowskich wyplywajace z poszanowania tej zasady powinny by¢ konkretne i wynikac
z konkretnych przepiséw prawa wykazujacych bezposredni zwigzek miedzy ustanowionymi
wymogami a zasadg nalezytego zarzadzania finansami Unii i ochrona jej intereséw finansowych.

Tymczasem w zaskarzonym rozporzadzeniu ustawodawca Unii ustanowil, jak wynika z art. 1 tego
rozporzadzenia, mechanizm, ktéry uzaleznia wyplaty z budzetu Unii nie od przestrzegania przez
panstwa czlonkowskie konkretnych ustanowionych w prawie Unii obowiazkéw zwigzanych
w poszanowaniem zasady nalezytego zarzadzania finansami, lecz od przestrzegania zasad panstwa
prawnego.

Rzeczpospolita Polska uwaza, ze ustanowienie takiego mechanizmu nie wchodzi w zakres
uprawnien przyznanych ustawodawcy Unii w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nawet jezeli art. 4 ust. 1
zaskarzonego rozporzadzenia przewiduje, ze stwierdzone naruszenie zasad panstwa prawnego
musi wplywac lub stwarza¢ powazne ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposredni — na
nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone jej intereséw finansowych.

W pierwszej kolejno$ci ustawodawca Unii nie méglt w rozporzadzeniu wydanym na podstawie
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE ani ustanowi¢ definicji pojecia ,panistwa prawnego”, ani okresli¢
przestanek pozwalajacych stwierdzi¢ naruszenie sktadajacych sie na to pojecie zasad.

Przede wszystkim zasady panstwa prawnego wywodza sie z tradycji konstytucyjnych i ustrojowych
panstw czlonkowskich, a ich tre§¢ zostala doprecyzowana w orzecznictwie sadow
konstytucyjnych. O ile prawda jest, ze organizacje miedzynarodowe, w szczegdlnosci Rada
Europy, wypracowaly pewne standardy oceny poszanowania tych zasad, o tyle konkretyzacja tych
zasad zostala w prawie Unii ograniczona do wyznaczenia zamierzonego celu, ktérego realizacji
zasady te sluza. Zwazywszy jednak na istniejace miedzy panstwami czlonkowskimi réznice pod
wzgledem ich tozsamosci narodowej, systeméw konstytucyjnych i prawnych oraz tradycji
prawnych, ustawodawca Unii nie moze okresla¢, w odniesieniu do ogélu zasad panstwa
prawnego, za pomoca jakich $rodkéw mozna osiagna¢ cele, ktérych realizacji owe zasady stuza.
W zwiazku z tym nalozony na panstwa czlonkowskie obowiazek poszanowania tych zasad
ogranicza sie do konieczno$ci zagwarantowania ich istoty.

Nastepnie, zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, chociaz Unia opiera si¢ na wartos$ciach wskazanych
w art. 2 TUE, traktaty nie dokonuja ich dalszej konkretyzacji i nie powierzaja tez ustawodawcy
Unii kompetencji do zdefiniowania ich zakresu w aktach prawa wtérnego, nawet na podstawie
art. 19 TUE. To ostatnie postanowienie nie naklada bowiem na panstwa czlonkowskie zadnych
skonkretyzowanych obowiazkéw dotyczacych organizacji wymiaru sprawiedliwosci, ktéra
pozostaje w wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich.

Wreszcie ustawodawca Unii, wykraczajac poza kompetencje powierzone mu na podstawie art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, zdefiniowal w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia pojecie ,panstwa
prawnego”, rozszerzajac jednoczesnie jego zakres na pozostale wartosci réwniez wymienione
w art. 2 TUE. Podobnie, oprdcz tego, ze art. 3 tego rozporzadzenia wymienia kryteria, ktére
»moga wskazywaé na naruszenie zasad panstwa prawnego”, art. 4 ust. 2 owego rozporzadzenia
zawiera wykaz sytuacji lub dzialann organdéw, ktérych powinno dotyczy¢ naruszenie zasad
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panstwa prawnego dla potrzeb tego rozporzadzenia, przy czym ustawodawca Unii nie precyzuje
zwiazku istniejacego miedzy tymi przepisami, a przywotany wykaz pozostaje otwarty, jesli wzia¢
pod uwage lit. h) tego przepisu.

W ten sposob ustawodawca Unii przyznal réwniez Komisji i Radzie uprawnienie do dalszego
doprecyzowania, na etapie stosowania zaskarzonego rozporzadzenia, wymogdéw zwigzanych
z przestrzeganiem zasada panstwa prawnego. Co wiecej, takie uprawnienie ma by¢ wykonywane
ex post poprzez ocene sytuacji juz zaistnialej w panstwie czlonkowskim, co zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej umozliwi tym instytucjom dopasowanie standardu do zarzucanego
danemu panstwu czlonkowskiemu naruszenia i jego zastosowanie ze skutkiem wstecznym do
ocenianej sytuacji.

W drugiej kolejnosci Rzeczpospolita Polska zauwaza, ze ustawodawca Unii nie mdgt na podstawie
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE ustanowi¢ procedury alternatywnej w stosunku do procedur
przewidzianych, odpowiednio, w art. 7 TUE i w art. 258 TFUE poprzez powierzenie Komisji
i Radzie uprawnienia do stwierdzenia naruszenia przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa
prawnego.

Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej takie naruszenie moze bowiem, co do zasady, zostac
stwierdzone wylacznie przez Rade Europejska na podstawie art. 7 TUE. Od tego wylacznego
uprawnienia Rady mozna odstapi¢ jedynie na podstawie art. 19 ust. 1 TUE i przewidzianego
w nim obowigzku zapewnienia $rodkéw skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych
prawem Unii, ktérego nieprzestrzeganie moze zosta¢ stwierdzone przez Trybunatl
w postepowaniu zainicjowanym na podstawie art. 258 TFUE.

Wytaczne uprawnienie Rady Europejskiej do stwierdzenia, na podstawie art. 7 TUE, naruszen
zasad panstwa prawnego jest uzasadnione tym, ze kontrola przestrzegania tej warto$ci ma
charakter uznaniowy i moze by¢ uzalezniona od wzgleddw politycznych. Zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej dokonywanie takich stwierdzen traktaty powierzaja przedstawicielom
rzadéw panstw cztonkowskich, a same te stwierdzenia nie powinny podlegac¢ co do swojej istoty
kontroli sadowej. Trybunal nie moze bowiem, wobec braku jednoznacznych wymogéw, oceni¢
zgodnosci stwierdzenia Rady Europejskiej z obowiazkami, jakie wynikaja z tej wartosci. Z tego
wzgledu art. 269 TFUE ogranicza kontrole sadowa sprawowana przez Trybunal wyltacznie do
przestrzegania ,czysto proceduralnych” postanowien okre$lonych w art. 7 TUE, natomiast
wylacza z tej kontroli stwierdzenia przez Rade Europejska ,,powaznego i statego naruszenia” owej
wartosci przez panstwo czlonkowskie.

Powstaje zatem watpliwosé, czy decyzja wykonawcza Rady stwierdzajaca naruszenie przez
panstwo czlonkowskie zasad panstwa prawnego bedzie mogla zgodnie z zaskarzonym
rozporzadzeniem podlega¢ kontroli sadowej co do istoty bez naruszenia wylacznej kompetencji
Rady Europejskiej do oceny przestrzegania przez panstwa czlonkowskie zasad okreslonych
w art. 2 TUE, ktéra to kompetencja wynika z art. 7 TUE i art. 269 TFUE.

W trzeciej kolejnosci Rzeczpospolita Polska wskazuje, ze ustanawiajac mechanizm pozwalajacy na
nalozenie sankcji finansowych na panstwa czlonkowskie, ustawodawca Unii przekroczyt
kompetencje przyznane mu w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W tym wzgledzie Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, przypomina, ze w systemie

prawnym Unii mechanizm horyzontalny i sektorowy warunkujacy wyptate funduszy
pochodzacych z budzetu Unii powinien spelnia¢ trzy wymogi. Przede wszystkim taki mechanizm
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powinien precyzyjnie okres§la¢ warunki otrzymania §rodkéw z budzetu Unii oraz przestanki oceny
spelnienia tych warunkéw. Nastepnie ustanowione w ramach mechanizmu warunki
otrzymywania wyplat powinny mie¢ ,wystarczajaco bezposredni zwiazek” z celem mechanizmu,
tak aby niespelnienie warunku bezposrednio zagrazalo celowi finansowania, nalezytemu
zarzadzaniu finansami lub interesom finansowym Unii. Wreszcie nalezy wykaza¢ rzeczywisty
zwiazek pomiedzy niespelnieniem warunku a utrata finansowania, co ma szczegé6lne znaczenie
w kontekscie oceny proporcjonalnosci srodka ochrony budzetu Unii.

Warunki te oznaczaja zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, ze mechanizm warunkowosci nie moze
stuzy¢ karaniu naruszen prawa Unii pozbawionych bezposredniego wplywu na realizacje celu
finansowania lub na nalezyte wydatkowanie §rodkéw finansowych.

Otéz pierwszy z powyzszych wymogéw nie jest w niniejszej sprawie spetniony. Zasady panstwa
prawnego nie moga bowiem by¢ objete takim mechanizmem warunkowosci, poniewaz ani
traktaty, ani prawo wtdérne nie konkretyzuja tych zasad ani nie wskazuja konkretnych
obowiazkdw, jakich panstwa cztonkowskie powinny z ich tytulu dopetnic.

Wedlug Rzeczypospolitej Polskiej Unia nie dysponuje zreszta zadna kompetencja w odniesieniu
do wielu aspektow panstwa prawnego ujetych w definicji tego pojecia ustanowionej w art. 2 lit. a)
zaskarzonego rozporzadzenia, do ktérych nalezy postulat przejrzystego, rozliczalnego,
demokratycznego i pluralistycznego procesu stanowienia prawa przez panstwa czlonkowskie.
Dodatkowo, poniewaz art. 3 i art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia sa sformutowane bardzo ogdlnie,
stwierdzenie naruszenia przez panstwo czlonkowskie zasad panstwa prawnego réwniez nie
wymaga wykazania naruszenia konkretnych obowiazkéw i bedzie ocena uznaniowa. Nie mozna
przy tym wykluczy¢, ze bedzie to ocena uzalezniona od wzgledéw politycznych, arbitralna lub tez
dokonana z naruszeniem zasady rownosci panstw czlonkowskich wobec traktatow.

Drugi z przytoczonych wymogoéw réwniez nie jest spelniony. Przestanki naruszenia przez panstwo
czlonkowskie zasad panstwa prawnego okre$lone w art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia zostaly bowiem sformulowane w sposéb ogélny, w ramach otwartego katalogu
i bez ustanowienia zadnego konkretnego obowiazku prawnego. Te poszczegdlne cechy czynia
bezprzedmiotowym wymég wykazania ,wystarczajaco bezposredniego zwiazku” miedzy
stwierdzonym naruszeniem a zagrozeniem dla nalezytego zarzadzania finansami Unii.
W zwiazku z tym, zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, wymog ten, ktéry w zaleznosci od
przyjetego zalozenia bedzie albo automatycznie spetniony, albo niemozliwy do wykazania, stanie
sie wylacznie przedmiotem oceny politycznej i bedzie dawal Komisji i Radzie pelna swobode
ograniczania panstwom czlonkowskim dostepu do finansowania z budzetu Unii.

Trzeci ze wskazanych powyzej wymogdéw mechanizmu warunkowosci takze nie jest spetniony,
poniewaz w kontekscie oceny o charakterze wylacznie politycznym nie jest mozliwe wykazanie
rzeczywistego zwiazku miedzy niespelnieniem warunku uzyskania finansowania, czyli
naruszeniem zasad panstwa prawnego, a utrata finansowania z budzetu Unii. Zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na to, ze ograniczenie finansowania oraz zakres takiego
ograniczenia moglyby wynika¢ wytacznie z oceny politycznej, decyzja Rady nie mogtaby by¢
proporcjonalna i naruszataby wymogi art. 5 ust. 3 i motywu 18 zaskarzonego rozporzadzenia.
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Tytulem ewentualnym, na wypadek gdyby Trybunat uznal, ze ustawodawca mial kompetencje do
przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi
w zarzucie drugim, ze rozporzadzenie to powinno zosta¢ oparte na art. 311 akapit trzeci TFUE
dotyczacym systemu zasobéw wlasnych Unii lub na art. 312 ust. 2 TFUE, dotyczacym
wieloletnich ram finansowych.

W tym wzgledzie panstwo to podnosi, ze wspomniane rozporzadzenie bedzie miato zastosowanie,
w szczegblnosci zgodnie z jego motywem 7, nie tylko do wszystkich zobowiazan budzetowych
podjetych na podstawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027, lecz réwniez do
$rodkdw przyznanych na mocy rozporzadzenia 2020/2094 oraz w ramach pozyczek i innych
instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii. W rezultacie rozporzadzenie to jest $cisle
powiazane z decyzja 2020/2053 i z wieloletnimi ramami finansowymi na lata 2021-2027, a nie
z poszczegblnymi rocznymi budzetami Unii.

Zwazywszy, ze zaskarzone rozporzadzenie ma znajdowac zastosowanie do kolejnych rocznych
budzetéw Unii, jedynie art. 311 akapit trzeci TFUE lub art. 312 ust. 2 TFUE, ktéry stanowi
podstawe prawna wieloletnich ram finansowych, moga stanowi¢ wlasciwa podstawe prawna tego
rozporzadzenia.

W zwiazku z tym przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE
zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza umozliwilo obejscie wymogdéw proceduralnych
wynikajacych z art. 311 i 312 TFUE. Te ostatnie postanowienia przewiduja bowiem specjalne
procedury ustawodawcze.

W zarzucie piatym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze zaskarzone
rozporzadzenie ustanawia nowy, nieprzewidziany w traktatach mechanizm kontroli
przestrzegania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego, prowadzacy do obejscia
procedury ustanowionej w art. 7 TUE.

Cel tego mechanizmu, ktéry nie jest rzeczywistym mechanizmem warunkowosci, jest bowiem
analogiczny do celu procedury przewidzianej w art. 7 TUE, poniewaz zaréwno ta ostatnia
procedura, jak i procedura przewidziana w zaskarzonym rozporzadzeniu maja na celu kontrole
poszanowania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego i nakladanie sankcji za ich
nieprzestrzeganie. Te dwie procedury sa tez od siebie niezalezne, gdyz ustanowiony w tym
rozporzadzeniu mechanizm nie jest uzalezniony od wszczecia procedury z art. 7 TUE.

W zwiagzku z tym, w ocenie Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkim o ile na podstawie art. 7
ust. 2 TUE kompetencja do stwierdzenia naruszenia zasad panstwa prawnego przystuguje Radzie
Europejskiej stanowiacej jednomyslnie, o tyle zaskarzone rozporzadzenie przewiduje, ze
stwierdzenie istnienia takiego naruszenia nalezy w pierwszej kolejnosci do Komisji, poniewaz
decyzja Rady wprowadzajaca $rodki jest przyjmowana kwalifikowana wigkszoscia gloséw
i odzwierciedla ocene Komisji.

Nastepnie podczas gdy art. 7 TUE wymaga stwierdzenia ,powaznego i stalego” naruszenia zasad
panstwa prawnego, zaskarzone rozporzadzenie ogranicza si¢ do zaistnienia niekwalifikowanego
i jednorazowego naruszenia, co wynika z art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia w $wietle jego
motywu 15.
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Wreszcie procedura ustanowiona w art. 7 TUE laczy w sobie dwie decyzje: pierwsza — Rady
Europejskiej — dotyczaca stwierdzenia naruszenia oraz druga — Rady — dotyczaca nalozenia
sankcji, co oznacza, ze stwierdzenie naruszenia niekoniecznie musi prowadzi¢ do nalozenia
sankcji. Natomiast w zaskarzonym rozporzadzeniu przewidziano przyjecie przez Rade jednej
decyzji dotyczacej zar6wno istnienia naruszenia, jak i sSrodkéw ochrony budzetu Unii, jakie nalezy

przyjac.

Tymczasem poprzez ustanowienie wymogdéw proceduralnych mniej restrykcyjnych niz wymogi
przewidziane w art. 7 TUE, przy zachowaniu jednocze$nie mozliwosci osiagniecia tego samego
celu, zaskarzone rozporzadzenie pozbawi to ostatnie postanowienie wszelkiej skutecznosci (effet
utile).

Rzeczpospolita Polska wskazuje w tym kontekscie, Ze obecnie trwajace wobec niej postepowanie
na podstawie art. 7 TUE nie doprowadzilo jeszcze do stwierdzenia przez Rade Europejska
»powaznego i stalego naruszenia [...] wartosci, o ktérych mowa w art. 2 [TUE]”, na podstawie
ust. 2 tego artykulu, w zwigzku z czym Rada nie ma na obecnym etapie mozliwosci nalozenia
sankcji na mocy ust. 3 tego artykulu. Wobec tego ustanowienie mechanizmu przewidzianego
w zaskarzonym rozporzadzeniu ma na celu obejscie procedury wskazanej w art. 7 TUE.

Bez rewizji traktatow zgodnie z art. 48 TUE wprowadzenie mechanizmu kontroli przestrzegania
zobowiazan miedzynarodowych, ktéry nie ma podstawy traktatowej, stanowiloby razace
naduzycie prawa i naruszenie podstawowych zasad prawa miedzynarodowego, w szczegélnosci
zasady suwerennej réwnosci panstw oraz zasady nieingerencji w ich sprawy wewnetrzne,
skodyfikowanych w Karcie Narodéw Zjednoczonych oraz w Rezolucji 2625 (XXV) Zgromadzenia
Ogdlnego ONZ z dnia 24 pazdziernika 1970 r. zatytulowanej ,Deklaracja zasad prawa
miedzynarodowego dotyczacych przyjaznych stosunkéw i wspéldziatania panstw zgodnie z Karta
Narodéw Zjednoczonych”. Zgodnie z tymi zasadami procedury zmierzajace do zapewnienia
odpowiedzialno$ci panstw za naruszenia ich zobowiazan miedzynarodowych moga wynikac
wylacznie z dobrowolnie przyjetych przez nie norm prawa miedzynarodowego.

W zarzucie sz6stym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze mogloby doj$¢ do
sytuacji, w ktérej Trybunal, z naruszeniem art. 7 TUE i art. 269 TFUE, mialby przy dokonywaniu
kontroli sadowej decyzji Rady przyjmowanych na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia
merytorycznie ocenia¢ podnoszone przez Komisje naruszenia zasad panstwa prawnego. W celu
przeprowadzenia takiej kontroli Trybunal bedzie bowiem zmuszony opracowaé kryteria
dotyczace wartosci panstwa prawnego na podstawie definicji tej warto$ci zawartej w akcie prawa
wtdérnego, ktdére to kryteria beda nastepnie obowigzywa¢ w postepowaniu zainicjowanym na
podstawie art. 7 TUE, mimo ze Trybunal nie jest wlasciwy do merytorycznej oceny zarzutéw
podniesionych przeciwko panstwu cztonkowskiemu w ramach tego postepowania.

Tymczasem art. 7 TUE odgrywa bardzo szczegélna role w systemie $rodkéw prawnych
przewidzianych w traktatach, gdyz wyjatkowo uprawnia instytucje Unii do kontroli
poszanowania przez panstwa czlonkowskie podstawowych wartosci Unii w dziedzinach
nalezacych do wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich.

W zarzucie jedenastym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze zaskarzone

rozporzadzenie stanowi przejaw naduzycia wladzy. Z orzecznictwa wynika, ze akt Unii moze
zosta¢ uznany za naduzycie wladzy lub naduzycie proceduralne, jesli okaze si¢ — na podstawie
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obiektywnych, relewantnych i konsekwentnych przestanek — ze zostal przyjety wylacznie lub
przede wszystkim w celu innym niz deklarowany lub w celu obejscia procedury wyznaczonej przez
traktat.

W niniejszej sprawie prawda jest, ze deklarowanym celem zaskarzonego rozporzadzenia jest, jak
wynika z jego tytulu, ochrona budzetu Unii, a zgodnie z motywem 7 tego rozporzadzenia dla
osiagniecia tego celu konieczne jest respektowanie zasady nalezytego zarzadzania finansami,
ktére wymaga poszanowania wartosci panistwa prawnego. Jednocze$nie zgodnie z jego art. 1 owo
rozporzadzenie ustanawia przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen
zasad panstwa prawnego w panstwach czlonkowskich.

Wedlug Rzeczypospolitej Polskiej 6w deklarowany cel nie odpowiada jednak rzeczywistemu
celowi zaskarzonego rozporzadzenia. Rzeczpospolita Polska wskazuje w tym wzgledzie, ze we
wniosku lezacym u podstaw przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia podkreslono, iz ,szereg
ostatnich wydarzen” wykazal ,uogdélnione stabosci krajowych mechanizméw kontroli
i réwnowagi”, ,pokazal, jak brak poszanowania praworzadnosci moze sta¢ sie kwestia
wzbudzajaca powazne i powszechne obawy na terytorium Unii Europejskiej” i sprawil, ze
»instytucje takie jak Parlament Europejski, jak rowniez ogét spoteczenstwa, zazadaly od [Unii
Europejskiej] podjecia dzialan w celu ochrony praworzadnosci”.

Ponadto owo panstwo czlonkowskie utrzymuje, podobnie jak twierdzito juz w ramach zarzutu
pierwszego, ze mechanizm ustanowiony zaskarzonym rozporzadzeniem nie jest mechanizmem
warunkowosci majgcym na celu ochrone budzetu Unii, lecz mechanizmem sankcyjnym, majacym
na celu karanie za naruszenia zasad panstwa prawnego. Stanowisko to potwierdza zaréwno Biuro
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu RP, jak i sprawozdania roczne Trybunalu Obrachunkowego,
zgodnie z ktérymi wykonanie budzetu Unii i zarzadzanie finansami Unii ulega poprawie.
Odnotowuje sie bowiem spadek procentowego udziatu bledéw z 4,4%, w 2014 r., poprzez 3,8%
w 2015 r., do 3,1% w 2016 r. Tym samym konieczno$¢ ochrony budzetu Unii nie uzasadniata
przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

W rezultacie Rzeczpospolita Polska zgadza sie z zapatrywaniem sluzby prawnej Rady wyrazonym
w opinii prawnej nr 13593/18, zgodnie z ktérym mechanizm przewidziany we wniosku majacym
prowadzi¢ do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia ,nie wykazuje, w jaki sposéb poszanowanie
praworzadnodci [...] jest powigzane z nalezytym wykonaniem budzetu Unii i ochrona intereséw
finansowych Unii”. Chociaz w niektérych motywach tego rozporzadzenia jest mowa o istnieniu
takiego zwigzku, zwigzek ten nie zostal jednak wyjasniony, a tym bardziej wykazany.

Rzeczpospolita Polska wywodzi z tego, ze za rzeczywisty cel tego wniosku nalezy uznaé nie tyle
ochrone budzetu Unii, ile ochrone panstwa prawnego za posrednictwem s$rodkéw stosowanych
w odniesieniu do budzetu Unii. Co wiecej, podobny poglad wyrazily parlamenty narodowe oraz
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, ktdry stwierdzil, ze traktuje ,wniosek bardziej jako
potencjalne narzedzie sluzace ochronie — z wykorzystaniem budzetu [Unii] — wszystkich
wartosci zapisanych w art. 2 [TUE]”. Poglad ten znajduje ponadto potwierdzenie w motywie 14
zaskarzonego rozporzadzenia, ktéry wymienia mechanizm przewidziany w tym rozporzadzeniu
wsrdd instrumentéw ochrony panstwa prawnego.

Cel tego mechanizmu nalezy zatem uznac za tozsamy z celem ,procedury kontroli politycznej”
przewidzianej w art. 7 TUE. W tym wzgledzie, poniewaz ani art. 7 ust. 3 TUE, ani zadne inne
postanowienie traktatow nie przewiduje ograniczen przedmiotowych w odniesieniu do tego, ktore
z praw przystugujacych danemu panstwu czlonkowskiemu moga zosta¢ zawieszone w razie
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powaznego i stalego naruszania przez nie wartosci wskazanych w art. 2 TUE, $rodki ochrony
budzetu Unii, ktére moga zosta¢ nalozone na panstwo czlonkowskie na mocy art. 5 ust. 1
zaskarzonego rozporzadzenia, mieszcza sie réwniez w zakresie $rodkéw, ktére Rada moze
przyja¢ na podstawie art. 7 ust. 3 TUE, gdy podejmuje decyzje o zawieszeniu ,niektérych praw
wynikajacych ze stosowania traktatow”.

W zwiazku z tym, poniewaz $rodki o charakterze takim jak $rodki przewidziane w art. 5 ust. 1
zaskarzonego rozporzadzenia mogly zosta¢ przyjete nawet przed wejsciem w zycie tego
rozporzadzenia, zgodnie z procedura okreslong w art. 7 TUE, motyw 14 tego rozporzadzenia
blednie stwierdza, ze ustanowiony w nim mechanizm uzupetnia istniejace instrumenty prawne
stuzace przeciwdzialaniu naruszeniom zasad panstwa prawnego.

Ponadto art. 7 ust. 4 TUE i art. 7 ust. 2 akapit drugi zaskarzonego rozporzadzenia, dotyczace
zmiany i uchylenia podjetych $rodkéw, wskazuja, ze celem tych mechanizméw jest sklonienie
danego panstwa czlonkowskiego do poszanowania wartosci panstwa prawnego. Tymczasem
wspomniane rozporzadzenie, poniewaz nie wymaga jednomyslnej decyzji Rady Europejskiej,
ustanawia procedure przyjmowania sankcji znacznie mniej restrykcyjna niz ta przewidziana
w art. 7 TUE, przez co pozbawia przewidziana w tym artykule procedure skutecznosci (effet utile).

W opinii z dnia 27 maja 2014 r. Stuzba Prawna Rady wskazala, ze w art. 7 TUE ustanowiono
dokladne ramy nadzoru obejmujace rézne etapy, wysoki hipotetyczny prég umozliwiajacy
wszczecie procedur, podwyzszone wymogi dotyczace wigkszosci w Radzie i w Radzie
Europejskiej oraz zestaw gwarancji proceduralnych dla danego panstwa cztonkowskiego, w tym
mozliwo$¢ poddania ostatecznej decyzji ograniczonej kontroli sadowej Trybunalu, oraz ze
artykul ten nie okresla podstawy prawnej, ktéra umozliwialaby dalszy rozwéj lub zmiany tej
procedury. Stanowisko to zostalo wyraznie powtdérzone w opinii prawnej nr 13593/18, w ktoérej
wskazano ponadto, ze prawo wtérne nie moze zmieniaé¢ ani uzupelnia¢ tej procedury ani tez
prowadzi¢ do pozbawienia jej skutecznosci (effet utile).

W rezultacie mechanizm przewidziany zaskarzonym rozporzadzeniem, ze wzgledu na tozsamos¢
celu, zalozen i stosowanych $rodkdéw, stanowi zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej ewidentne
i celowe obejscie procedury przewidzianej w art. 7 TUE.

Rzeczpospolita Polska podnosi, ze obecna sprawa wykazuje podobienistwa do sprawy, w ktérej
zapad! wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Openbaar Ministerie (Niezalezno$¢ wydajacego nakaz
organu sadowego) (C-354/20 PPU i C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, pkt 57-60). Przypomina
ona, ze w tym wyroku Trybunal, opierajac si¢ na motywie 10 decyzji ramowej Rady 2002/584/]JAl
z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania
0séb miedzy panstwami cztonkowskimi (Dz.U. 2002, L 190, s. 1), zmienionej decyzja ramowa Rady
2009/299/]JAI z dnia 26 lutego 2009 r. (Dz.U. 2009, L 81, s. 24), orzekl, ze systemowe lub ogélne
nieprawidlowosci w zakresie niezawislosci wladzy sadowniczej panstwa czlonkowskiego
wydajacego europejski nakaz aresztowania, niezaleznie od ich wagi, nie uzasadniaja faktycznego
zawieszenia stosowania mechanizmu europejskiego nakazu aresztowania wzgledem tego panstwa
czlonkowskiego, dopdki Rada Europejska i Rada nie przyjma decyzji okreslonych w art. 7 TUE.

Tymczasem wspomniany motyw 10 odzwierciedla jedynie konsekwencje prawne plynace
z art. 7 TUE. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej z przytoczonego w poprzednim punkcie wyroku
wynika zatem, ze wynikajace ze stosowania traktatéw prawa moga zosta¢ zawieszone wobec
panstwa czlonkowskiego z powodu naruszenia przez to panstwo wartosci wskazanych
w art. 2 TUE wylacznie przez Rade na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.
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Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Krélestwo Niderland6éw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, podwazaja zasadnos¢
tej argumentacji.

2. Ocena Trybunatu

W ramach zarzutéw pierwszego, drugiego, pigtego, széstego i jedenastego Rzeczpospolita Polska,
popierana przez Wegry, podnosi w istocie, po pierwsze, ze ani art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ani zadne
inne postanowienie traktatu FUE nie moze stanowi¢ wlasciwej podstawy prawnej dla przyjecia
zaskarzonego rozporzadzenia, a w szczegélnosci jego art. 2—4. Tytulem ewentualnym, na
wypadek gdyby Trybunal uznal, ze ustawodawca Unii mial kompetencje do przyjecia spornego
rozporzadzenia, uscisla ona, Ze rozporzadzenie to powinno bylo zostaé przyjete na podstawie
art. 311 akapit trzeci TFUE lub art. 312 ust. 2 TFUE. Dodaje ona, po drugie, ze ustanowiona we
wspomnianym rozporzadzeniu procedura stanowi obejscie procedury przewidzianej
w art. 7 TUE, majacej charakter wytaczny, jesli chodzi o ochrone warto$ci wskazanych
w art. 2 TUE, a takze narusza przewidziane w art. 269 TFUE ograniczenie wlasciwosci Trybunatu.

— W przedmiocie podstawy prawnej zaskarzonego rozporzgdzenia

Na wstepie nalezy przypomnied, ze zgodnie z art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE Parlament Europejski
i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura ustawodawczg i po konsultacji z Trybunalem
Obrachunkowym, przyjmuja w drodze rozporzadzenia ,zasady finansowe okreslajace
w szczegllno$ci warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania
i kontrolowania rachunkéw”.

Otz takie zasady maja na celu uregulowanie wszystkich aspektéw zwiazanych z wykonywaniem
budzetu Unii objetych tytutem II, zatytulowanym ,Postanowienia finansowe”, czesci szostej
traktatu FUE, dotyczacej ,[p]ostanowien instytucjonalnych i finansowych”, a tym samym
wykonywania tego budzetu w szerokim znaczeniu.

Oprocz tego, ze art. 322 TFUE znajduje sie¢ w rozdziale 5 tego tytulu II, zatytutowanym ,,Przepisy
wspoélne”, nalezy bowiem zauwazy¢, ze do tego postanowienia odniesienie czynia: art. 310 ust. 2
i 3 TFUE, ktéry znajduje si¢ w cze$ci wprowadzajacej tego tytutu I, art. 315 akapity pierwszy
i drugi oraz art. 316 akapity pierwszy i drugi TFUE, ktére zawarte sa w rozdziale 3 tego tytutu II,
zatytulowanym ,Roczny budzet Unii”, a takze art. 317 TFUE, ktéry znajduje sie w rozdziale 4 tego
samego tytulu, zatytulowanym ,, Wykonanie budzetu i absolutorium”.

Otéz art. 310 i 315-317 TFUE sa w calo$ci zwigzane z wykonaniem budzetu Unii.

Artykut 310 TFUE stanowi bowiem w ust. 1, ze wszystkie dochody i wydatki Unii powinny
stanowi¢ przedmiot preliminarza na kazdy rok budzetowy i by¢ wpisane do budzetu, oraz
przewiduje w ust. 3, ze dokonanie wydatkéw wpisanych do budzetu wymaga uprzedniego
przyjecia prawnie wiazacego aktu Unii stanowigcego podstawe prawna jej dzialania oraz
dokonania odpowiednich wydatkéw zgodnie z rozporzadzeniem, o ktérym mowa w artykule
322 TFUE, z zastrzezeniem wyjatkéw w nim okre$lonych. Wreszcie ten sam art. 310 TFUE
wymaga w ust. 5, by budzet byl wykonywany zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami,
a panstwa czlonkowskie powinny wspélpracowac z Unia w celu zagwarantowania wykorzystania
srodkéw wpisanych do budzetu zgodnie z ta zasada.
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Co si¢ tyczy art. 315 TFUE, stanowi on w akapicie pierwszym, ze jesli na poczatku roku
budzetowego budzet nie byl jeszcze ostatecznie przyjety, wydatki moga by¢ dokonywane
miesiecznie na rozdzial, wedlug przepiséw rozporzadzenia wydanego w wykonaniu artykulu
322 TFUE, w granicach jednej dwunastej §rodkéw przyznanych w ramach danego rozdzialu
budzetu w poprzednim roku budzetowym, przy czym kwota ta nie moze przekracza¢ jednej
dwunastej $rodkéw przewidzianych w tym samym rozdziale w projekcie budzetu.
Artykut 316 TFUE dotyczy z kolei przeniesienia na kolejny rok budzetowy s$rodkéow
niewykorzystanych na koniec roku budzetowego.

Co sie tyczy art. 317 TFUE, stanowi on w szczegdlnosci, ze Komisja wykonuje budzet we
wspélpracy z panstwami czlonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych na
podstawie artykutu 322 TFUE, na wlasna odpowiedzialno$¢ i w granicach przyznanych $rodkéw,
zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. Wymaga on rdéwniez, aby panstwa
czlonkowskie wspdtpracowaly z Komisja w celu zapewnienia, by $rodki byly wykorzystywane
zgodnie z ta zasada, i precyzuje, ze rozporzadzenie przyjete na podstawie art. 322 TFUE
przewiduje obowiazki kontroli i audytu panstw czlonkowskich w zakresie wykonania budzetu
oraz wynikajaca z nich odpowiedzialnos¢.

Wynika z tego, ze zasady finansowe, ktére ustalaja ,w szczegdélnosci warunki” wykonywania
budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw w rozumieniu art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE, odczytywane w $wietle postanowien wskazanych w pkt 115 niniejszego wyroku,
obejmuja nie tylko zasady okreslajace sposéb, w jaki dokonywane sa jako takie wydatki wpisane
do tego budzetu, lecz réwniez w szczegélnos$ci zasady okreslajace obowiazki w zakresie kontroli
i audytu spoczywajace na panstwach czlonkowskich, gdy Komisja we wspétpracy z nimi wykonuje
budzet, oraz wynikajaca z nich odpowiedzialnos¢. W szczegélnosci wida¢ wyraznie, ze te zasady
finansowe maja miedzy innymi na celu zapewnienie przy wykonywaniu budzetu Unii
przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania finansami, w tym rdéwniez przez panstwa
czlonkowskie.

To w $wietle powyzszych ustalen nalezy zbada¢ w niniejszej sprawie, czy art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE
moze stanowi¢ wlasciwa podstawe prawna dla przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

W tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo wskazuje, ze wybdér podstawy prawnej aktu prawnego
Unii musi opierac si¢ na obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sagdowej,
a do ktorych naleza cel i tres¢ tego aktu (wyroki: z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika
Czeska/Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 31; z dnia 8 grudnia 2020 r.,
Wegry/Parlament i Rada, C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 38; a takze z dnia 8 grudnia 2020 r.,
Polska/Parlament i Rada, C-626/18, EU:C:2020:1000, pkt 43).

Ponadto przy ustalaniu wtasciwej podstawy prawnej mozna uwzgledni¢ kontekst prawny nowego
uregulowania, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim taki kontekst moze rzuci¢ §wiatlo na cel tego
uregulowania (wyroki: z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17,
EU:C:2019:1035, pkt 32; z dnia 8 grudnia 2020 r.,, Wegry/Parlament i Rada, C-620/18,
EU:C:2020:1001, pkt 39; a takze z dnia 8 grudnia 2020 r., Polska/Parlament i Rada, C-626/18,
EU:C:2020:1000, pkt 44).

W niniejszej sprawie, co sie tyczy w pierwszej kolejnosci kwestii, czy podstawa prawna
zaskarzonego rozporzadzenia, ze wzgledu na jego cel, moze by¢ art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE,
Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi zasadniczo, ze rzeczywisty cel tego
rozporzadzenia polega na umozliwieniu stosowania, w przypadku stwierdzenia naruszenia zasad
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panstwa prawnego, sankcji za pomoca budzetu Unii, ktéry to cel mialby wynikaé w szczegélnosci
z art. 7 ust. 2 akapit drugi tego rozporzadzenia, jego motywu 14, ale réwniez z niewykazania
zwiazku miedzy poszanowaniem zasad paristwa prawnego a nalezytym zarzadzaniem finansami
w ramach budzetu Unii, z uzasadnienia towarzyszacego wnioskowi, ktéry lezal u podstaw
przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, a takze ze statystyk, z ktérych wynika, ze w momencie
przyjecia tego rozporzadzenia nie bylo zadnej potrzeby ochrony budzetu Unii.

W tym wzgledzie, po pierwsze, art. 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi, ze ustanawia ono
»przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego
w panstwach czlonkowskich”. Brzmienie tego przepisu wskazuje zatem na to, ze owo
rozporzadzenie ma na celu ochrone budzetu Unii przed naruszeniami mogacymi wynikac
z pogwalcenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim.

Po drugie, z tacznej lektury art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze
procedura przewidziana w celu przyjecia ,odpowiednich $rodkéw” ochrony budzetu Unii moze
zostac zainicjowana przez Komisje tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istnieja uzasadnione
powody, by uzna¢ nie tylko, ze w danym panstwie czlonkowskim doszlo do naruszen zasad
panstwa prawnego, ale przede wszystkim, ze naruszenia te wplywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrone jej intereséw finansowych.

Ponadto z art. 5 ust. 1 i 3 tego rozporzadzenia wynika, ze owe odpowiednie $rodki polegaja
zasadniczo na zawieszeniu platnosci lub wykonania zobowiazania prawnego, zawieszeniu wyptaty
rat, zawieszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego przez budzet Unii,
zawieszeniu zatwierdzenia programéw lub zobowigzan, na zakonczeniu obowigzywania
zobowigzan prawnych, na zakazie zaciagania nowych zobowiazan prawnych lub na zakazie
zawierania nowych umoéw, na przedterminowej splacie gwarantowanych pozyczek, na
zmniejszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego, na ograniczeniu
zobowiazan lub zmniejszeniu platnosci zaliczkowych oraz na wstrzymaniu biegu terminéw
platnosci, a takze ze $rodki te powinny by¢ proporcjonalne, to znaczy ograniczone do tego, co
jest Scisle konieczne w $wietle faktycznego lub potencjalnego wplywu naruszen zasad panstwa
prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na jej interesy finansowe.

Dodatkowo zgodnie z art. 7 ust. 2 akapit drugi zaskarzonego rozporzadzenia Komisja wystepuje
do Rady z wnioskiem o uchylenie przyjetych srodkéw, jezeli warunki okre$lone w art. 4 tego
rozporzadzenia przestaly by¢ spelnione, a tym samym w szczegélnosci gdy nie istnieje juz wplyw
lub powazne ryzyko wplywu na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone jej intereséw finansowych, wobec czego, jak zauwazyt rzecznik generalny M. Campos
Sanchez-Bordona w pkt 185 opinii w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21,
EU:C:2021:974), $rodki te musza zosta¢ uchylone, gdy wplyw na wykonywanie budzetu ustaje,
nawet jesli stwierdzone naruszenia zasad panstwa prawnego nadal si¢ utrzymuja.

Tymczasem rodzaje Srodkéw, jakie moga zostac¢ przyjete, kryteria ich wyboru i ich zakres, a takze
warunki przyjmowania i uchylania tych srodkéw — w zakresie, w jakim sg one wszystkie zwigzane
z wplywem lub powaznym ryzykiem wplywu na prawidlowe zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii — potwierdzaja teze, ze zaskarzone
rozporzadzenie ma na celu ochrone budzetu Unii podczas jego wykonywania.
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Co wiecej, z brzmienia art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia odczytywanego w $wietle ust. 4
tego artykulu oraz z brzmienia motywu 19 tego rozporzadzenia wynika, ze przywolany przepis
nie ma na celuy, jak podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, natozenia na panstwo
czlonkowskie kar za naruszenie zasady panstwa prawnego, lecz ochrone uzasadnionych intereséw
odbiorcow koncowych i beneficjentéw, w sytuacji gdy na podstawie omawianego rozporzadzenia
wobec panstwa czlonkowskiego zostana podjete odpowiednie $rodki. Przepis ten okresla zatem
konsekwencje takich srodkéw dla oséb trzecich. W zwigzku z tym wspomniany przepis nie moze
uzasadnia¢ twierdzenia, zgodnie z ktérym celem zaskarzonego rozporzadzenia jest raczej
nakladanie kar za naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim jako takie,
anizeli ochrona budzetu Unii.

Po trzecie, jak zauwazyl rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 130 opinii
w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), motywy zaskarzonego
rozporzadzenia potwierdzaja zamierzony cel tego rozporzadzenia w postaci, w jakiej wynika on
z jego art. 1, a mianowicie cel, ktérym jest ochrona budzetu Unii. Motywy 2 i 7-9 tego
rozporzadzenia stanowia bowiem w szczegdlnosci, ze Rada Europejska stwierdzila, iz interesy
finansowe Unii powinny by¢ chronione zgodnie z warto$ciami wskazanymi w art. 2 TUE, ze
w kazdej sytuacji, w ktdrej panstwa cztonkowskie wykonuja budzet Unii, poszanowanie panstwa
prawnego jest jednym z zasadniczych warunkéw zgodnosci z zasada nalezytego zarzadzania
finansami zapisana w art. 317 TFUE, ze nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione
przez panstwa czlonkowskie tylko wtedy, gdy organy publiczne dzialaja zgodnie z prawem, gdy
przypadki naruszen prawa sg skutecznie $cigane i gdy arbitralne lub bezprawne decyzje organéw
publicznych moga by¢ poddane skutecznej kontroli sadowej, oraz ze niezaleznos$¢ i bezstronno$¢
wymiaru sprawiedliwosci, a takze stuzb dochodzeniowo-$§ledczych i prokuratury sa wymagane
jako minimalna gwarancja chronigca przed bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organéw
publicznych mogacych szkodzi¢ interesom finansowym Unii. Motyw 13 zaskarzonego
rozporzadzenia wskazuje, ze w tym kontekscie istnieje zatem ,wyrazne powiazanie miedzy
poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada
nalezytego zarzadzania finansami’, przy czym jego motyw 15 usciéla z kolei, ze ,[n]aruszenia zasad
panstwa prawnego, w szczegllnosci oddzialujace na prawidlowos¢ funkcjonowania organéw
publicznych i skuteczno$¢ kontroli sadowej, moga powaznie szkodzi¢ interesom finansowym
Unii”.

Co sie tyczy motywu 14 zaskarzonego rozporzadzenia, to o ile stanowi on, ze przewidziany w nim
mechanizm ,uzupelnia” instrumenty promujace zasade panstwa prawnego i jej stosowanie, o tyle
uscisla on tez, ze mechanizm ten przyczynia sie do tego promowania, ,chroniac budzet Unii przed
naruszeniami zasad panstwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii”.

Po czwarte, w zakresie, w jakim Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, jednak
bez dowiedzenia tego twierdzenia, ze motywy 7-9, 13 i 15 zaskarzonego rozporzadzenia odnosza
sie do istnienia zwigzku miedzy poszanowaniem zasad panstwa prawnego a nalezytym
zarzadzaniem finansami w ramach budzetu Unii, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca Unii mogt
wywie$¢ stwierdzenia poczynione w tych motywach z ekspertyz, ktérymi dysponowat w trakcie
procedury ustawodawczej, wsréd ktérych mozna réwniez wymieni¢ opinie Trybunalu
Obrachunkowego nr 1/2018 w sprawie wniosku z dnia 2 maja 2018 r. dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku
uogoélnionych brakéw w zakresie praworzadno$ci w panstwach czlonkowskich (Dz.U. 2018,
C 291, s. 1), ktéry to wniosek lezal u podstaw zaskarzonego rozporzadzenia. Z pkt 10 i 11 tej
opinii wynika bowiem, iz instytucja ta podziela ,opini¢ Komisji, Ze bezprawne i arbitralne decyzje
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organdéw publicznych odpowiedzialnych za zarzadzanie funduszami i kontrole sadowa moglyby
zaszkodzi¢ interesom finansowym Unii”, i uznala, ze ,niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sadownictwa
maja zasadnicze znaczenie dla zapewnienia nalezytego zarzadzania finansami i ochrony budzetu
[Unii], w szczegélnosci w odniesieniu do sadowego egzekwowania roszczenr prawnych,
zwalczania naduzy¢ finansowych oraz w przypadku innych uzasadnionych intereséw [Unii]”.

Jednoczesnie w pkt 1.3 i 1.4 opinii z dnia 18 pazdziernika 2018 r. w przedmiocie tego wniosku
dotyczacego rozporzadzenia (Dz.U. 2019, C 62, s. 173) Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny wyjasnil, ze ,skuteczne poszanowanie praworzadnosci pozwala
obywatelom mie¢ przekonanie, ze wydatki [Unii] w panstwach czlonkowskich sa wystarczajaco
chronione”, ze ,wniosek [lezacy u podstaw tego rozporzadzenia] jeszcze bardziej zwiekszy [...]
ochron[e] intereséw finansowych [Unii]” i Ze ,powazn[e], stal[e] i systemow[e] zagroze[nia] dla
praworzadnosci [...] moga [...] — z racji swojego charakteru — stwarza¢ bezposrednie ryzyko dla
intereséw finansowych [Unii]”.

Po piate, w uzasadnieniu wniosku, ktéry lezal u podstaw przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia,
Komisja niewatpliwie wskazatla, Ze wyrazone zostaly zadania podjecia przez Unie dzialan w celu
ochrony panstwa prawnego, a w konsekwencji podjecia srodkéw majacych na celu zapewnienie jej
poszanowania. Jednakze w tym samym uzasadnieniu Komisja umotywowata swoéj wniosek
potrzeba ,ochrony intereséw finansowych Unii przed ryzykiem straty finansowej
spowodowanym uogélnionymi brakami w zakresie w praworzadno$ci w panstwie czlonkowskim”.

Po széste, co sie tyczy statystyk wykazujacych, ze w momencie przyjmowania zaskarzonego
rozporzadzenia nie bylo zadnej obiektywnej potrzeby ochrony budzetu Unii, nalezy zauwazy¢, ze
statystyki te dotycza, wedlug samej Rzeczypospolitej Polskiej, procentowego udzialu btedéw
stwierdzonych w latach 2014-2016. Zaskarzone rozporzadzenie ma jednak na celu zaradzenie nie
btedom, ktére moga pojawi¢ sie przy wykonywaniu budzetu Unii, lecz mogacym wynikaé
z naruszen zasad panstwa prawnego wplywom lub powaznemu ryzyku wplywéw na ten budzet
lub na ochrone intereséw finansowych Unii.

W kazdym wypadku argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, za pomoca ktérej préobuje ona
podwazy¢ sama celowo$¢ zaskarzonego rozporzadzenia z tego wzgledu, Ze nie odpowiada ono
obiektywnej potrzebie, nie moze wystarczy¢ do wykazania, ze ustawodawca Unii przekroczyl
granice swoich kompetencji.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita
Polska, popierana przez Wegry, celem zaskarzonego rozporzadzenia jest ochrona budzetu Unii
przed wystarczajaco bezposrednim wplywem naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie
czlonkowskim na ten budzet, a nie samo w sobie nakladanie kar za takie naruszenia.

Powyzszy cel jest za$ spdéjny z wymogiem, zgodnie z ktérym budzet Unii powinien by¢
wykonywany zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, zapisana w szczegdlnosci
w art. 310 ust. 5 TFUE, przy czym wymdg ten ma zastosowanie do calo$ci postanowien tytutu II
czesci szostej traktatu FUE dotyczacych wykonywania budzetu Unii, a tym samym miedzy
innymi do art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W drugiej kolejnosci Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi w istocie, ze z uwagi
na jego tres¢ zaskarzone rozporzadzenie nie moglo zgodnie z prawem zosta¢ oparte na podstawie
prawnej w postaci art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, w szczegélnosci jezeli mowa o jego art. 2—4.
Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE nie zezwala bowiem ani na konkretyzacje wartosci wskazanych
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w art. 2 TUE, ani w rezultacie na zdefiniowanie pojecia ,panistwa prawnego”, rozszerzenie tego
pojecia na inne wartoéci zapisane w art. 2 TUE czy tez na stwierdzenie naruszen panstwa
prawnego, niezaleznie od ich powiazania z budzetem Unii. Ponadto Unii nie przyznano zadnej
kompetencji do uregulowania poszczegdlnych aspektéw pojecia ,panstwa prawego”, takich jak
cechy procesu stanowienia prawa. Rzeczpospolita Polska podkresla, ze ustanowiony zaskarzonym
rozporzadzeniem mechanizm uzaleznia wyplaty z budzetu Unii nie od przestrzegania przez
panstwa czlonkowskie konkretnych obowiazkéw zwigzanych z zasada nalezytego zarzadzania
finansami, lecz od poszanowania zasad panstwa prawnego. Tymczasem mechanizm
warunkowosci powinien dokladnie okres§la¢ warunki uzyskania $srodkéw finansowych, ktére to
warunki powinny by¢ wystarczajaco bezposrednio powigzane z celami finansowania. Powiazanie
miedzy naruszeniem jednego z tych warunkéw a utrata finansowania powinno zostac
dowiedzione, a nalozenie kary powinno by¢ mozliwe tylko wtedy, gdy zostanie ustalone, ze dane
naruszenie ma wplyw na realizacje celéw lub na prawidlowe wykorzystanie funduszy. Artykut 3
i art. 4 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia sa jednak zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej
sformutowane bardzo ogélnie i nie dostarczaja konkretnych kryteriéw oceny poszanowania
panstwa prawnego. W szczegélnosci art. 4 ust. 2 lit. h) tego rozporzadzenia pozwala na objecie
nim sytuacji i dziatan, ktére nie zostaly jeszcze scharakteryzowane, stwarzajac w ten sposéb
mozliwo$¢ opracowania ex post kryteriéw majacych na celu ocene naruszen zasad panstwa
prawnego, a tym samym na nadanie mechanizmowi ustanowionemu zaskarzonym
rozporzadzeniem charakteru mechanizmu sankcyjnego.

W tym wzgledzie, po pierwsze, strony postepowania zgadzaja sie co do tego, ze ,mechanizm
warunkowosci”, ktéry uzaleznia korzystanie z finansowania z budzetu Unii od spelnienia pewnych
warunkéow, moze wchodzi¢ w zakres pojecia ,zasad finansowych” w rozumieniu art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE.

Niemniej jednak podczas gdy Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, uwaza, ze warunek
taki powinien by¢ $cisle powiazany albo z jednym z celéw programu lub szczegdlnego dzialania
Unii, albo z nalezytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu Unii, Parlament i Rada,
popierane przez Kroélestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Federalna Niemiec, Irlandie,
Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Kroélestwo
Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, uwazaja, ze taki mechanizm
moze mie¢ réwniez charakter ,warunkowosci horyzontalnej”, w tym sensie, ze dany warunek
moze by¢ zwigzany z wartoscia panstwa prawnego wskazana w art. 2 TUE, ktdrej nalezy
przestrzega¢ we wszystkich obszarach dziatania Unii.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera sie na wartos$ciach,
w tym na wartos$ci panistwa prawnego, ktdre sa wspdlne panistwom cztonkowskim, oraz ze zgodnie
z art. 49 TUE poszanowanie tych warto$ci stanowi warunek wstepny przystapienia do Unii
kazdego panstwa europejskiego wnoszacego o czlonkostwo w Unii (zob. podobnie wyrok z dnia
21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19
i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 160, 161 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jak wskazano bowiem w motywie 5 zaskarzonego rozporzadzenia, gdy panstwo kandydujace staje
sie panstwem czlonkowskim, przystepuje ono do struktury prawnej opartej na zasadniczym
zalozeniu, zgodnie z ktérym kazde panstwo czlonkowskie dzieli z wszystkimi pozostatymi
panstwami czlonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dzielg z nim — wspdlne wartosci, na ktérych
opiera sie Unia, wskazane w art. 2 TUE. Zalozenie to nalezy do szczegélnych i zasadniczych cech
prawa Unii, majacych zwiazek z sama jego natura i wynikajacych z autonomii, jaka prawo to cieszy
sie wzgledem prawa panstw czlonkowskich oraz prawa miedzynarodowego. Oznacza ono
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i uzasadnia istnienie miedzy panistwami cztonkowskimi wzajemnego zaufania, ze wartosci te beda
uznawane i ze w zwiazku z tym prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane
[zob. podobnie opinia 2/13 (Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r.,
EU:C:2014:2454, pkt 166—168; wyroki: z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 30; z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19,
EU:C:2021:311, pkt 62]. Motyw ten doprecyzowuje takze, ze réwniez po przystapieniu do Unii
przepisy i praktyki panstw czlonkowskich powinny by¢ zgodne ze wspdlnymi wartosciami, na
ktérych opiera sie Unia.

Wynika z tego, ze przestrzeganie przez panstwo czlonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE
stanowi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stosowania traktatow do tego
panstwa czlonkowskiego (wyroki: z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19,
EU:C:2021:311, pkt 63; z dnia 18 maja 2021 r., Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roménia”
iin., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 162;
a takze z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19,
C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 162). Poszanowanie tych wartosci nie moze bowiem
zosta¢ sprowadzone do obowiazku, ktérego panstwo kandydujace jest zobowigzane dopelni¢
w celu przystapienia do Unii i od ktérego mogtoby sie uchyli¢ po przystapieniu.

Warto$ci wskazane w art. 2 TUE zostaly okreslone i sa podzielane przez panstwa czlonkowskie.
Definiuja one sama tozsamo$¢ Unii jako wspélnego porzadku prawnego. A zatem Unia powinna
by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach, broni¢ tych wartosci.

Wynika z tego, Ze zgodnie z zasada przyznania ustanowiona w art. 5 ust. 2 TUE, a takze z zasada
spojnosci polityk Unii przewidziana w art. 7 TFUE, warto§¢ wspdlna Unii i panstwom
cztonkowskim, jaka jest panstwo prawne, nalezaca do samych fundamentéw Unii i jej porzadku
prawnego, moze uzasadnia¢ mechanizm warunkowosci mieszczacy sie w pojeciu ,zasad
finansowych” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony budzet Unii jest jednym z gléwnych
instrumentéw pozwalajacych na skonkretyzowanie w politykach i dziataniach Unii wyrazonej
w art. 2 TUE zasady solidarnosci, ktéra sama stanowi jedna z podstawowych zasad prawa Unii
(zob. analogicznie wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Niemcy/Polska, C-848/19 P, EU:C:2021:598,
pkt 38), a z drugiej strony urzeczywistnienie tej zasady za pomoca budzetu Unii opiera si¢ na
wzajemnym zaufaniu miedzy panstwami cztonkowskimi, Zze wspélne zasoby zapisane w tym
budzecie beda wykorzystywane w sposéb odpowiedzialny. Tymczasem samo to wzajemne
zaufanie opiera sig, jak przypomniano w pkt 143 niniejszego wyroku, na zobowiazaniu kazdego
z panstw czlonkowskich do wywigzania si¢ z obowiazkéw cigzacych na nim na mocy prawa Unii
i do poszanowania w sposéb staly, jak wynika to zreszta z motywu 5 zaskarzonego
rozporzadzenia, warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, do ktérych nalezy panistwo prawne.

Ponadto, jak wskazano w motywie 13 zaskarzonego rozporzadzenia, istnieje wyrazne powiazanie
miedzy poszanowaniem panstwa prawnego z jednej strony a skutecznym wykonywaniem
budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, a takze ochrong interesow
finansowych Unii z drugiej strony.
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To nalezyte zarzadzanie finansami i owe interesy finansowe moga bowiem zostaé powaznie
zagrozone wskutek naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim, poniewaz
rzeczone naruszenia moga skutkowaé¢ w szczegdlnosci brakiem gwarancji, ze wydatki pokrywane
z budzetu Unii spelniaja wszystkie warunki finansowania przewidziane w prawie Unii
i w konsekwencji odpowiadaja celom realizowanym przez Unie, gdy finansuje ona takie wydatki.

W szczegdlnosci nie mozna w pelni zagwarantowac poszanowania tych warunkéw i celéw jako
elementéw prawa Unii w braku skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu przestrzegania
prawa Unii, zwazywszy, ze istnienie takiej sprawowanej przez niezawisle sady kontroli — zaréwno
w panstwach czlonkowskich, jak i na szczeblu Unii — jest nieodlacznym elementem panstwa
prawnego (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 219, 222).

Z powyzszego wynika, ze wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
mechanizm warunkowos$ci moze réwniez wchodzi¢ w zakres pojecia ,zasad finansowych”
zawartego w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, gdy ustanawia on, w celu korzystania z finansowania
z budzetu Unii, horyzontalna warunkowo$¢ zwigzana z poszanowaniem przez panstwo
czlonkowskie wskazanej w art. 2 TUE wartosci, jaka jest panstwo prawne, i odnoszaca sie do
wykonywania budzetu Unii.

Tymczasem art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia ustanawia taki mechanizm horyzontalnej
warunkowosci, poniewaz przewiduje, ze w przypadku stwierdzenia, iz naruszenia zasad panstwa
prawnego w panstwie czlonkowskim wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wptywu — w sposéb
wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone intereséw finansowych Unii, przyjmowane sa odpowiednie $rodki.

Z art. 5 ust. 1 tego rozporzadzenia wynika bowiem, ze przepis ten zawiera zamkniety katalog
»odpowiednich srodkéw”, ktére moga zostac przyjete, a ktore zostaly sumarycznie przedstawione
w pkt 126 niniejszego wyroku i ktdére rzeczywiscie wszystkie odnosza sie do wykonywania budzetu
Unii.

Co sie tyczy warunku przewidzianego w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, dotyczacego
istnienia ,naruszenia zasad panstwa prawnego”, art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia stanowi, ze
pojecie ,panstwa prawnego” oznacza w rozumieniu tego rozporzadzenia ,warto$¢ Unii
wymieniona w art. 2 [TUE]” i uscis$la, ze pojecie to obejmuje zasady legalnosci, pewnosci prawa,
zakazu arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych, skutecznej ochrony sadowej, podziatu
wladzy oraz niedyskryminacji i réwnosci wobec prawa. W tym samym przepisie podkreslono
jednak, ze pojecie ,panstwa prawnego” zdefiniowane na potrzeby stosowania rzeczonego
rozporzadzenia ,jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostale wartosci i zasady Unii
zapisane w art. 2 TUE”. Z powyzszego wynika, Ze poszanowanie tych wartosci i tych zasad
w zakresie, w jakim stanowia one czes¢ samej definicji wartoéci ,panstwa prawnego” wskazanej
w art. 2 TUE lub, jak wynika z drugiego zdania tego artykulu, sa $cisle zwigzane ze
spoleczenstwem respektujagcym zasady panstwa prawnego, moze by¢ wymagane w ramach
mechanizmu horyzontalnej warunkowosci, takiego jak ten ustanowiony w zaskarzonym
rozporzadzeniu.
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Ponadto art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia, ktéry wymienia przestanki mogace wskazywa¢ na
naruszenia tych zasad, a wéréd nich niezapewnienie sytuacji braku konfliktu intereséw, ma na
celu, jak zauwazyl rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 152 i 280 opinii
w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), ulatwienie stosowania tego
rozporzadzenia.

Co sie tyczy art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, wynika z niego, Ze aby naruszenia zasad
panstwa prawnego mogly zosta¢ objete mechanizmem horyzontalnej warunkowosci
ustanowionym w ust. 1 tego artykulu, musza one dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organéw
wymienionych w tym ust. 2 lit. a)-h), pod warunkiem Ze maja one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony intereséw finansowych Unii.

Z powyzszego wynika, ze art. 2 lit. a), art. 3, art. 4 ust. 2 i art. 5 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia
stanowia elementy skladajace si¢ na mechanizm horyzontalnej warunkowosci ustanowiony
w art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia bezposrednio, gdyz okre$laja definicje niezbedne do jego
wykonania, wyznaczaja zakres jego stosowania i przewiduja $rodki, do ktérych moze on
prowadzi¢. Przepisy te stanowia zatem integralna cze$¢ owego mechanizmu i mieszcza sie
w zwiazku z tym w zakresie pojecia ,zasad finansowych” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Po drugie, stwierdzenia tego nie podwaza argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej
przez Wegry, zgodnie z ktéra Unii nie przyznano zadnej kompetencji do przyjmowania
przepiséw dotyczacych szczegélnych aspektéw pojecia ,panstwa prawnego”, takich jak
przejrzysty, rozliczalny i demokratyczny proces stanowienia prawa.

Jak zostato bowiem wskazane w pkt 125 niniejszego wyroku, z facznej lektury art. 4 ust. 1 i art. 6
ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze procedura, ktéra rozporzadzenie to przewiduje
w celu przyjecia ,odpowiednich srodkéw” ochrony budzetu Unii, moze zosta¢ zainicjowana przez
Komisje tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istnieja uzasadnione powody, by uzna¢ nie
tylko, ze w danym panstwie cztonkowskim doszlo do naruszen zasad panstwa prawnego, ale
przede wszystkim, zZe naruszenia te wptywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposéb
wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrong jej intereséw finansowych.

Co wiecej, jak stwierdzono w pkt 156 niniejszego wyroku, z art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia wynika, Ze naruszenia zasad panstwa prawnego, aby mogly by¢ objete
mechanizmem horyzontalnej warunkowosci ustanowionym w ust. 1 tego artykulu, musza
dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organéw wymienionych w lit. a)-h) tego ust. 2, pod warunkiem ze
maja one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla
ochrony intereséw finansowych Unii.

Takiego znaczenia mozna za§ domniemywaé w wypadku funkcjonowania organéw wykonujacych
budzet Unii i przeprowadzajacych kontrole finansowg, monitorowanie oraz audyty, o ktérych
mowa w lit. a) i b) tego ust. 2. Co sie tyczy sluzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur, ich
prawidlowe funkcjonowanie zostalo uwzglednione w lit. c) tego ustepu wylacznie w zakresie,
w jakim dotyczy naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrona
intereséw finansowych Unii. Podobnie jest w przypadku zapobiegania i karania przez sady
krajowe lub organy administracji naruszen prawa Unii wymienionych w lit. e). Jezeli chodzi
o kontrole sadows, do ktérej odnosi sig lit. d), jest ona przywolywana jedynie w zakresie, w jakim
dotyczy dziatlann organéw wymienionych w lit. a)-c). Odzyskiwanie nienaleznie wyptaconych
srodkow, przewidziane w lit. f), obejmuje wylacznie srodki pochodzace z budzetu Unii, podobnie
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jak ma to miejsce w przypadku wspélpracy z OLAF-em i EPPO wskazanej w lit. g) tego ust. 2.
Wreszcie lit. h) odnosi sie wyraznie do wszystkich innych sytuacji i dzialan organéw, ktére maja
znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej intereséw
finansowych.

Wynika z tego, ze wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
z jednej strony zaskarzone rozporzadzenie pozwala instytucjom Unii na przeprowadzenie oceny
sytuacji w panstwach czlonkowskich tylko pod warunkiem, ze maja one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony intereséw finansowych Unii, za$
z drugiej strony odpowiednie $rodki moga zosta¢ przyjete na podstawie tego rozporzadzenia tylko
wtedy, gdy zostanie wykazane, ze takie sytuacje stanowia naruszenie jednej z zasad panstwa
prawnego, ktére wplywa lub stwarza powazne ryzyko wplywu — w sposédb wystarczajaco
bezposredni — na owo nalezyte zarzadzanie finansami lub na ochrone owych intereséw
finansowych.

Tymczasem owe sytuacje, ktére maja znaczenie dla wykonywania budzetu Unii, nie tylko wchodza
w zakres stosowania prawa Unii, lecz moga réwniez, jak stwierdzono w pkt 151 niniejszego
wyroku, by¢ objete zasadami finansowymi w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE,
przybierajacymi  posta¢ = mechanizmu  horyzontalnej = warunkowosci  powigzanego
z poszanowaniem przez panstwo czlonkowskie warto$ci pafistwa prawnego.

Po trzecie, wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, okolicznos$¢,
ze mechanizm horyzontalnej warunkowosci spetniajacy kryteria okreslone w pkt 151 niniejszego
wyroku, powiazany z poszanowaniem przez panstwo czlonkowskie wartosci panstwa prawnego
wskazanej w art. 2 TUE i dotyczacy wykonywania budzetu Unii, moze wchodzi¢ w zakres pojecia
»zasad finansowych okreslajacych w szczegélnosci warunki [...] wykonywania budzetu”
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nie rozszerza zakresu tego pojecia na sfery, ktére nie sa
konieczne dla nalezytego wykonania budzetu Unii.

Artykul 4 zaskarzonego rozporzadzenia ogranicza bowiem w ust. 2 zakres stosowania
ustanowionego w tym rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci do sytuacji i dziatan organdw,
ktoére sa powigzane z wykonywaniem budzetu Unii, i wymaga w ust. 1, by przyjecie odpowiednich
srodkéw byto uzaleznione od zaistnienia naruszen zasad panstwa prawnego, ktére wplywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone jej intereséw finansowych. Ta
ostatnia przestanka wymaga zatem ustalenia rzeczywistego zwigzku miedzy tymi naruszeniami
a takim wplywem lub powaznym ryzykiem wptywu.

Nalezy podkresli¢ w tym wzgledzie, Ze stosowanie art. 4 ust. 1 i 2 zaskarzonego rozporzadzenia
podlega wymogom proceduralnym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 tego rozporzadzenia, z ktérymi
wiaze sie, jak wskazuje motyw 26 tego rozporzadzenia, spoczywajacy na Komisji obowiazek
oparcia si¢ przy badaniu, czy przyjecie odpowiednich $srodkéw jest uzasadnione, na dowodach
oraz poszanowania zasad obiektywnos$ci, niedyskryminacji i réwnosci panstw czlonkowskich
wobec traktatow.

Jesli chodzi w szczegdlnosci o stwierdzanie i ocene naruszen zasad panstwa prawnego, motyw 16
zaskarzonego rozporzadzenia precyzuje, ze ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna
i uczciwa. Ponadto przestrzeganie wszystkich tych obowiazkéw podlega pelnej kontroli sadowej
ze strony Trybunatu.
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Po czwarte, co sie tyczy zastrzezen, zgodnie z ktérymi ustanowiony w zaskarzonym
rozporzadzeniu mechanizm warunkowosci nie uzaleznia finansowania z budzetu Unii od
przestrzegania przez panstwa czlonkowskie dokladnie okreslonych konkretnych obowiazkdéw,
art. 3 i art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia postuguja sie ogélnymi sformutowaniami, ktére nie
okreslaja konkretnych kryteriéw oceny poszanowania panstwa prawnego, a art. 4 ust. 2 lit. h)
owego rozporzadzenia pozwala na objecie tym rozporzadzeniem sytuacji i dzialan, ktére nie
zostaly jeszcze okre$lone, to nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze z art. 4 ust. 1 wspomnianego
rozporzadzenia wynika, ze warunek dotyczacy panstwa prawnego stuzy zapewnieniu
poszanowania zasad okreslonych w art. 2 lit. a) tego samego rozporzadzenia.

Ot6z poszanowanie zasad panstwa prawnego stanowi dla panstw czlonkowskich obowiazek
osiagniecia rezultatu, ktéry, jak przypomniano w pkt 142-145 niniejszego wyroku, wynika
bezposrednio z przynaleznosci tych panstw do Unii. W motywie 3 zaskarzonego rozporzadzenia
podkreslono, ze owe zasady byly przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunalu, natomiast
motywy 8—10 i 12 tego rozporzadzenia wskazuja wynikajace z tych zasad podstawowe wymogi.
Wspomniane zasady zostaly dodatkowo doprecyzowane w art. 3 owego rozporzadzenia w drodze
przedstawienia katalogu przestanek, ktére moga wskazywac na ich naruszenie, oraz w jego art. 4
ust. 2, w postaci okreslenia sytuacji i dziatan, ktére moga doprowadzi¢ do przyjecia odpowiednich
srodkéw, w przypadku gdy spelnione sa warunki okre§lone w art. 4 ust. 1 wspomnianego
rozporzadzenia.

Nastepnie nalezy wskaza¢, ze ogdlny charakter sformulowan uzytych w art. 3 i w art. 4 ust. 2
zaskarzonego rozporzadzenia nie moze podwazy¢ wyboru art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE jako
podstawy prawnej tego rozporzadzenia.

Z jednej strony, co sie tyczy art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia — niezaleznie od tego, czy
okreslone w tym artykule kryteria oceny poszanowania zasad panstwa prawnego spelniaja
wymogi zasady pewnosci prawa, co stanowi przedmiot zarzutu dziewigtego — nie mozna
wymagac¢ od ustawodawcy Unii, aby w ramach takiego mechanizmu warunkowosci okreslil
wszystkie sytuacje, w ktoérych moze dojs¢ do naruszenia fundamentalnych zasad panstwa
prawnego, przy zalozeniu, ze takie naruszenie charakteryzuje sie¢ brakiem poszanowania
wymogoéw, ktoére sa dla panstw czlonkowskich wystarczajaco konkretne i precyzyjne. Poniewaz,
jak wskazano w pkt 155 niniejszego wyroku, éw art. 3 ogranicza sie¢ do wymienienia — w celu
ulatwienia stosowania tego mechanizmu — przestanek, ktére moga wskazywaé na naruszenia
zasad panstwa prawnego, ten sam artykul, jak zauwazono w pkt 157 niniejszego wyroku,
nierozerwalnie wiaze si¢ z rzeczonym mechanizmem i tym samym nie pozwala na
kwestionowanie przyjecia art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE jako podstawy prawnej zaskarzonego
rozporzadzenia.

Z drugiej strony, jezeli chodzi o art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, w przepisie tym, jak
zostalo przypomniane w pkt 156 niniejszego wyroku, doprecyzowano, ze aby naruszenia zasad
panstwa prawnego mogly zosta¢ objete mechanizmem horyzontalnej warunkowosci
ustanowionym w ust. 1 tego artykulu, musza one dotyczy¢ sytuacji lub dzialan organéw, ktére
zostaly w nim wskazane, przy zalozeniu, ze maja one znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii.

Ot6z wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, przepis ten,
a w szczegélnosci jego lit. h), ani nie czyni otwartym katalogu przypadkéw objetych
mechanizmem warunkowosci ustanowionym w zaskarzonym rozporzadzeniu, ani nie sprawia, ze
sa one niewystarczajaco precyzyjne, by stanowi¢ czes¢ tego mechanizmu.
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Z art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia wynika bowiem, ze
odpowiednie $rodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia, ze naruszenie jednej z zasad
wymienionych w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia zaistnialo i dotyczy sytuacji, ktéra mozna
przypisa¢ organowi panstwa czlonkowskiego, lub dzialania takiego organu, pod warunkiem ze
taka sytuacja lub dziatanie maja znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach
budzetu Unii lub ochrony jej intereséw finansowych, a wspomniane naruszenie wplywa lub
stwarza powazne ryzyko wplywu — w sposdb wystarczajaco bezposredni — na owe nalezyte
zarzadzanie finansami lub interesy finansowe.

Co wiecej, art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia w zakresie, w jakim w lit. a)—g) czyni on
odniesienie do okreslonych organéw, w tym ,organéw wykonujacych budzet Unii”, ,organéw
przeprowadzajacych kontrole finansowa, monitorowanie oraz audyty’, a takze ,organéw
administracji”, dostarcza wskazéwek co do organéw, jakich dotyczy jego lit. h).

Réwniez z definicji pojecia ,jednostki rzadowej” zawartej w art. 2 lit. b) zaskarzonego
rozporzadzenia mozna wywie$¢, ze chodzi o organy publiczne na dowolnym szczeblu, w tym
organy krajowe, regionalne i lokalne, jak réwniez podmioty prawa publicznego lub podmioty
prawa prywatnego, ktérym powierzono realizacje misji publicznej i ktérym dane panstwo
cztonkowskie zapewnilo odpowiednie gwarancje finansowe. Stwierdzenie to znajduje
potwierdzenie w motywach 3, 8, 9, 15 i 19 tego rozporzadzenia oraz w jego art. 3 lit. b), ktére
dotycza wylacznie ,wladz publicznych”, ,organéw $cigania” i ,organéw krajowych”.

W zwiazku z tym, poniewaz z brzmienia art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia jednoznacznie
wynika, ze chodzi tu wylacznie o sytuacje lub dzialania, ktére mozna przypisa¢ organowi panstwa
czlonkowskiego, pod warunkiem Zze te sytuacje lub dzialania maja znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii, nie
sposéb zgodzi¢ sie z argumentacja Rzeczpospolitej Polskiej oparta na niemoznosci okreslenia
przez nig na podstawie tych kryteriow, w sposob wystarczajaco konkretny i precyzyjny, sytuacji
i dziatan, ktérych zaskarzone rozporzadzenie dotyczy, oraz na tym, ze w rezultacie przepis ten
nie moze by¢ elementem skladowym mechanizmu warunkowosci ustanowionego w tym
rozporzadzeniu na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Po piate, co do krytyki odnoszacej sie do kwestii niespelnienia wymogu wykazania wystarczajaco
bezposredniego zwiazku miedzy naruszeniem zasady panstwa prawnego a ochrona budzetu lub
intereséw finansowych Unii, nalezy przypomnie¢, ze art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia
uzaleznia przyjecie odpowiednich $rodkéw na podstawie ust. 1 tego artykulu od istnienia
naruszenia zasad panstwa prawnego dotyczacego sytuacji lub dzialan organéw, ktére maja
znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw
finansowych Unii. Co wigcej, zgodnie z art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia jedynie naruszenia tych
zasad, ktére wplywaja ,w sposéb wystarczajaco bezposredni” na wspomniane nalezyte
zarzadzanie finansami lub interesy finansowe lub ktére stwarzaja ,w sposdb wystarczajaco
bezposredni” powazne ryzyko wplywu na nie, moga uzasadnia¢ przyjecie srodkéw na podstawie
omawianego rozporzadzenia.

W zwiazku z tym art. 4 ust. 1 i 2 zaskarzonego rozporzadzenia wymaga, by za kazdym razem
wykazano wystarczajaco bezposredni zwigzek miedzy takim naruszeniem a wplywem lub
powaznym ryzykiem wplywu na nalezyte zarzadzanie lub na interesy finansowe Unii, przy czym
zwiazek ten musi by¢, jak wskazano w pkt 165 niniejszego wyroku, rzeczywisty. Z pkt 168—170
niniejszego wyroku wynika ponadto, ze éw zwiazek laczy sie z naruszeniem przez panstwo
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czlonkowskie jednego z obowiazkdw osiagniecia rezultatu, ktére odnosza sie do wartosci panstwa
prawnego wskazanej w art. 2 TUE i ktérych panstwo to w pelni sie podjeto poprzez przystapienie
do Unii.

W rezultacie, biorgc pod uwage réwniez to, co zostalo stwierdzone w pkt 166 niniejszego wyroku,
Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, niestusznie podnosi, ze taki zwiazek méglby
zosta¢ automatycznie ustalony.

Po szdste, nie mozna uwzgledni¢ twierdzenia, zgodnie z ktérym zakres uznania przyznany Radzie
i Komisji w zaskarzonym rozporzadzeniu umozliwia tym instytucjom posluzenie sie
ustanowionym w tym rozporzadzeniu mechanizmem warunkowosci jako mechanizmem
naktadania kar za naruszenia zasad panstwa prawnego w oparciu o oceny majace polityczny
charakter.

W $wietle wymogéw przypomnianych w pkt 166 i 167 niniejszego wyroku nie mozna bowiem
domniemywag, jak czyni to Rzeczpospolita Polska, ze zakres uznania przyznany Komisji i Radzie
umozliwi tym instytucjom stosowanie ustanowionego w zaskarzonym rozporzadzeniu
mechanizmu warunkowos$ci jako mechanizmu nakladania kar za naruszenia zasad panstwa
prawnego.

Po siédme, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, nieslusznie podnosi, ze zaskarzone
rozporzadzenie nalezalo oprze¢ na art. 311 akapit trzeci TFUE, dotyczacym systemu zasobow
wlasnych, lub na art. 312 ust. 2 TFUE, dotyczacym wieloletnich ram finansowych.

Z jednej strony bowiem, zgodnie z art. 311 akapit trzeci TFUE, Rada ,przyjmuje decyzje
okreslajaca przepisy majace zastosowanie do systemu zasobéw wtasnych Unii”, z zastrzezeniem,
ze ,w tym kontekscie mozna ustanawia¢ nowe lub uchyla¢ istniejace kategorie zasobéw wlasnych”.

Niemniej, jak stusznie podniosta Rada, zaskarzone rozporzadzenie nie ustanawia nowej kategorii
zasobow wlasnych Unii ani nie uchyla zadnej z kategorii istniejacych. Ponadto nie reguluje ono
interakcji pomiedzy réznymi rodzajami zasobéw wlasnych i nie ustanawia szczegétowych zasad
stosowania dotyczacych poboru owych zasobéw wtasnych.

O ile prawda jest, ze rozporzadzenie to moze réwniez dotyczy¢ naruszen zasad panstwa prawnego
majacych wplyw na pobdr zasobéw wiasnych Unii, o tyle nie zmienia to faktu, ze jego celem jest
nie zmiana lub dostosowanie poboru tych zasobéw w zaleznosci od stwierdzonych naruszen, lecz
przyjecie odpowiednich $§rodkéw dotyczacych wydatkéw, jakie majg by¢ dokonywane z budzetu
Unii, w przypadku gdy naruszenia te wptywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetem Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii.
Wynika z tego, ze dotyczy ono nie pobierania zasobéw wlasnych Unii, lecz wykonywania jej
budzetu.

Z drugiej strony art. 312 ust. 2 TFUE stanowi, ze Rada ,przyjmuje rozporzadzenie okreslajace
wieloletnie ramy finansowe”.

Tymczasem zaskarzone rozporzadzenie w zadnym wypadku nie ma na celu, jak stusznie wskazata
Rada, planowania wydatkéw Unii w danym okresie poprzez okreslenie rocznych pulapéw
srodkéw na zobowiazania i §rodkéw na platnosci. Rozporzadzenie to ma ponadto w zatozeniu
stanowi¢ staly mechanizm warunkowosci, ktérego stosowanie wykracza poza granice
konkretnych wieloletnich ram finansowych.
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W $wietle catosci powyzszych rozwazan nie mozna zgodzic sie z twierdzeniami Rzeczypospolitej
Polskiej, popieranej przez Wegry, dotyczacymi blednej podstawy prawnej zaskarzonego
rozporzadzenia z uwagi na to, Ze rozporzadzenie to nie ustanawia zasad finansowych
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Niemniej jednak nalezy jeszcze zbada¢, czy — jak podnosi w istocie Rzeczpospolita Polska,
popierana przez Wegry — nie jest tak, ze ustawodawca Unii nie jest uprawniony do przyjecia
zasad finansowych takich jak te przewidziane w zaskarzonym rozporzadzeniu, poniewaz
stanowia one obejscie art. 7 TUE i art. 269 TFUE.

— W przedmiocie obejscia art. 7 TUE i art. 269 TFUE

W pierwszej kolejnosci, co sie tyczy wylacznego charakteru procedury przewidzianej w art. 7 TUE
dla ochrony warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
podnosi zasadniczo, Ze naruszenie zasad panstwa prawnego moze zosta¢ stwierdzone jedynie
przez Rade Europejska na podstawie art. 7 ust. 2 TUE. Tylko ta instytucja moze, z uwagi na swdj
sklad, zapewnic¢ kontrole przestrzegania wartosci panstwa prawnego, ktéra ma skadinad charakter
uznaniowy i moze by¢ uzalezniona od wzgledéw politycznych. Jedyny wyjatek od tego wylacznego
uprawnienia Rady Europejskiej wynika zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej z nalozonego na
panstwa cztonkowskie w art. 19 ust. 1 TUE obowiazku zapewnienia skutecznej kontroli sadowe;j.
To wylaczne uprawnienie potwierdza wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Openbaar Ministerie
(Niezalezno$¢ wydajacego nakaz organu sadowego) (C-354/20 PPU i C-412/20 PPU,
EU:C:2020:1033, pkt 57-60), w ktéorym Trybunal orzekl, ze w przypadku stwierdzenia
systemowych nieprawidlowosci w zakresie niezawislo$ci wladzy sadowniczej panstwa
czlonkowskiego mechanizm europejskiego nakazu aresztowania moze zosta¢ zawieszony jedynie
przez Rade na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.

W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze wskazane w art. 2 TUE wartos$ci
stanowigce podwaliny Unii i wspdlne dla panstw czlonkowskich obejmuja wartosci takie jak
poszanowanie godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego, jak réwniez
poszanowanie praw czlowieka w spoleczenstwie opartym miedzy innymi na niedyskryminacji,
sprawiedliwo$ci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn.

W preambule karty praw podstawowych przypomniano w szczegdlnosci, ze Unia opiera si¢ na
zasadach demokracji i paiistwa prawnego oraz uznaje prawa, wolnosci i zasady okres$lone w tej
karcie. Artykuly 6, 10-13, 15, 16, 20, 21 i 23 karty praw podstawowych precyzuja znaczenie
warto$ci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, réwnosci, poszanowania praw czlowieka,
niedyskryminacji oraz réwnosci kobiet i mezczyzn, wskazanych w art. 2 TUE. Artykut 47 karty
praw podstawowych oraz art. 19 TUE gwarantuja w szczegdlnos$ci prawo do skutecznego srodka
prawnego oraz prawo dostepu do niezawistego i bezstronnego sadu ustanowionego uprzednio na
mocy ustawy dla potrzeb ochrony praw i wolnosci zagwarantowanych prawem Unii.

Dodatkowo art. 8 i 10, art. 19 ust. 1, art. 153 ust. 1 lit. i) i art. 157 ust. 1 TFUE precyzuja znaczenie
wartos$ci réwnosci, niedyskryminacji oraz réwnosci kobiet i mezczyzn, a takze pozwalaja
ustawodawcy Unii na przyjmowanie norm prawa wtérnego majacych na celu urzeczywistnienie
tych wartosci.
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Z dwéch powyzszych punktéw wynika, ze wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska,
popierana przez Wegry, poza procedura przewidziang w art. 7 TUE liczne postanowienia
traktatow, czesto skonkretyzowane w réznych aktach prawa wtérnego, przyznaja instytucjom
Unii kompetencje do badania, stwierdzania oraz — w stosownym wypadku — karania naruszen
warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, do ktdérych doszto w panstwie czlonkowskim.

Co sie tyczy w szczegblnosci wartosci panstwa prawnego, niektére aspekty tej wartosci sa
chronione przez art. 19 TUE, co zreszta Rzeczpospolita Polska przyznaje. Podobnie jest
w przypadku art. 47-50 karty praw podstawowych, zawartych w jej tytule VI, zatytulowanym
»Wymiar sprawiedliwosci”, ktére gwarantuja, odpowiednio, prawo do skutecznego s$rodka
prawnego i dostepu do bezstronnego sadu, domniemanie niewinnosci i prawo do obrony, zasady
ustawowej okres$lonosci oraz proporcjonalnos$ci czynéw zabronionych i kar oraz prawo do tego, by
nie by¢ ponownie sagdzonym lub karanym za ten sam czyn.

W szczegdlnosci Trybunal orzekl, ze art. 19 TUE, ktéry konkretyzuje zasade panstwa prawnego
wyrazona w art. 2 TUE, wymaga, aby panstwa czlonkowskie, zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE, ustanowily system s$rodkéw prawnych i procedur zapewniajacy jednostkom
poszanowanie ich prawa do skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii
[zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powolanie sedziéw Sadu Najwyzszego —
Odwolanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 108, 109 i przytoczone tam orzecznictwo]. Spelnienie
tego wymogu moze za$ podlega¢ kontroli Trybunalu, w szczegélnosci w ramach skargi
o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wniesionej przez Komisje na
podstawie art. 258 TFUE. [zob. podobnie wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska
(Niezaleznos¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 58, 59; a takze z dnia
5 listopada 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢ sadéw powszechnych), C-192/18,
EU:C:2019:924, pkt 106, 107)].

Trybunat orzekt ponadto, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, interpretowany w $wietle art. 47 karty
praw podstawowych, naklada na panstwa cztonkowskie jasny i precyzyjny obowiazek osiggniecia
rezultatu, ktory jest bezwarunkowy, jesli chodzi o niezalezno$¢ sadéw majacych dokonywac
wykladni prawa Unii i je stosowa¢, skutkiem czego sad krajowy jest zobowigzany do odstapienia
od stosowania wszelkich przepiséw prawa krajowego naruszajacych art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE, w razie potrzeby po uzyskaniu od Trybunatu wykladni tego ostatniego postanowienia
w ramach procedury odestania prejudycjalnego [zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B.
i in. (Powolanie sedziow Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 142—
146].

Z rozwazan zawartych w pkt 195-198 niniejszego wyroku wynika zatem, ze nie mozna uwzglednic
argumentacji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéra wartos¢, jaka jest panistwo prawne, moze
by¢ chroniona przez Unie wylacznie w ramach procedury przewidzianej w art. 7 TUE.

Po drugie, nawet jesli zalozy¢, ze sprawowana przez przedstawicieli panstw czlonkowskich
w Radzie Europejskiej i w Radzie kontrola przestrzegania warto$ci panistwa prawnego w ramach
postepowania na podstawie art. 7 TUE moze opiera¢ si¢ na wzgledach politycznych, to nie
wynika stad jednak, ze kazda ocena poszanowania tej warto$ci na podstawie innego przepisu
prawa Unii musiataby miec¢ taki sam charakter, co zreszta Rzeczpospolita Polska przyznaje, gdy
odwoluyje sie do art. 19 TUE.
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Otz co sie tyczy zaskarzonego rozporzadzenia, jak to wskazano w pkt 168, 169 i 179 niniejszego
wyroku, obowigzek poszanowania zasad wyrazonych w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia stanowi
dla panstw czlonkowskich obowigzek osiagniecia rezultatu, ktéry na mocy art. 2 TUE w spos6b
bezposredni wynika — jak przypomniano w pkt 142-145 niniejszego wyroku — z faktu ich
przynaleznosci do Unii. Ponadto w motywie 3 zaskarzonego rozporzadzenia przypomniano, ze
zasady te sa przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunalu, a w motywach 8-10 i 12 tego
rozporzadzenia przywotano podstawowe wymogi wynikajace z tych zasad oraz okoliczno$¢, ze
owe zasady zostaly dodatkowo doprecyzowane zaréwno w art. 3 owego rozporzadzenia, poprzez
przedstawienie katalogu przestanek, ktére moga wskazywac¢ na ich naruszenie, jak i w jego art. 4
ust. 2, poprzez wskazanie sytuacji i dzialan organdw, ktére moga doprowadzi¢ do przyjecia
odpowiednich srodkéw w razie spelnienia warunkéw okres$lonych w ust. 1 tego artykutu.

Ponadto w pkt 166 i 167 niniejszego wyroku zaznaczono, ze dokonywane przez Komisje i Rade
oceny podlegaja wymogom proceduralnym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 zaskarzonego
rozporzadzenia.

W tych okoliczno$ciach Rzeczpospolita Polska niestusznie twierdzi, ze zasady wymienione w art. 2
lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia maja charakter wylacznie polityczny, a kontrola ich
przestrzegania nie moze podlegac $cile prawnej ocenie.

Po trzecie, wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r.,
Openbaar Ministerie (Niezalezno$¢ wydajacego nakaz organu sadowego) (C-354/20 PPU
i C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033) w zaden spos6b nie potwierdzil wylacznego charakteru
art. 7 TUE, lecz ograniczyl sie do okreslenia przypadkéw, w ktérych systemowe i ogélne
nieprawidlowosci w zakresie niezawislosci wladzy sadowniczej w wydajacym europejski nakaz
aresztowania panstwie cztonkowskim moga uzasadnia¢ niewykonanie tego nakazu.

W drugiej kolejnosci, w odniesieniu do podnoszonego obejscia przez zaskarzone rozporzadzenie
zaréwno procedury przewidzianej w art. 7 TUE, jak i ograniczenia wlasciwosci Trybunatu
przewidzianego w art. 269 TFUE, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi
w istocie, ze ustanowiony tym rozporzadzeniem mechanizm warunkowosci oraz procedura
przewidziana w art. 7 TUE sa zbiezne pod wzgledem celéw, zasad i srodkéw, do ktérych moze
doprowadzi¢ ich wdrozenie. Niemniej wspomniane rozporzadzenie ustanawia zasady
proceduralne, ktére sa bardziej elastyczne niz zasady przewidziane w art. 7 TUE, a wspomniany
mechanizm warunkowo$ci ma szerszy zakres i moze zosta¢ wdrozony szybciej niz procedura
przewidziana w tym artykule, przez co pozbawia te procedure jakiejkolwiek skutecznos$ci (effet
utile) i prowadzi do jej ewidentnego obejscia. Tylko art. 7 TUE upowaznia bowiem Rade
Europejska i Rade do przeprowadzenia kontroli poszanowania panstwa prawnego w dziedzinach
nalezacych do wylacznej kompetencji panstw czlonkowskich. W konsekwencji Trybunal nie
dysponuje wystarczajacymi wzorcami kontroli, ktére pozwolilyby mu oceni¢, w ramach sadowej
kontroli decyzji Rady przyjetej na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, zgodnos$¢ dzialania
panstwa czlonkowskiego z obowiazkami, jakie ciagza na tym panstwie na mocy prawa Unii.
Definicja panstwa prawnego zawarta w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia stanie si¢ zatem ogoélnie
wigzaca zaré6wno w ramach postepowania zainicjowanego na podstawie art. 7 TUE, majacego za
przedmiot naruszenie tej wartosci lub powazne ryzyko jej naruszenia, jak i w ramach kontroli
sadowej dokonywanej przez Trybunal w odniesieniu do decyzji ustanawiajacej odpowiednie
srodki na podstawie tego rozporzadzenia — z naruszeniem art. 269 TFUE.
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W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca Unii nie moze ustanowi¢, bez
naruszenia art. 7 TUE, procedury réwnoleglej do procedury przewidzianej w tym postanowieniu,
ktéra mialaby zasadniczo ten sam przedmiot, zmierzata do tego samego celu i pozwalata na
przyjecie identycznych srodkéw, a zarazem przewidywata udzial innych instytucji lub przestanki
materialne i proceduralne inne niz te przewidziane w owym postanowieniu.

Ustawodawca Unii moze jednak, gdy dysponuje w tym celu podstawa prawna, ustanowi¢ w akcie
prawa wtérnego inne procedury odnoszace si¢ do wartosci wskazanych w art. 2 TUE, w tym
warto$ci panstwa prawnego, pod warunkiem ze procedury beda sie¢ réznily zaréwno pod
wzgledem ich celu, jak i przedmiotu od procedury przewidzianej w art. 7 TUE (zob. analogicznie
wyrok z dnia 7 lutego 1979 r., Francja/Komisja, 15/76 i 16/76, EU:C:1979:29, pkt 26;
postanowienie z dnia 11 lipca 1996 r., An Taisce i WWF UK/Komisja, C-325/94 P,
EU:C:1996:293, pkt 25; a takze wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r., Grecja/Komisja, C-247/98,
EU:C:2001:4, pkt 13).

W niniejszej sprawie, co sie tyczy celéw procedury okres$lonej w art. 7 TUE i procedury
przewidzianej w zaskarzonym rozporzadzeniu, z art. 7 ust. 2—4 TUE wynika, ze procedura
przewidziana w tym artykule zezwala Radzie, w przypadku gdy Rada Europejska stwierdzi
powazne i stale naruszenie przez panstwo czlonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE, na
zawieszenie niektérych praw wynikajacych ze stosowania traktatéw do tego panstwa
czlonkowskiego, lacznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu tego panstwa
czlonkowskiego w Radzie, oraz ze Rada moze nastepnie zdecydowa¢ o zmianie lub uchyleniu
podjetych srodkéw w przypadku zmiany sytuacji, ktéra doprowadzita do ich ustanowienia.

Procedura przewidziana w art. 7 TUE ma zatem na celu umozliwienie Radzie karania powaznych
i stalych naruszen wartosci wskazanych w art. 2 TUE, w szczegdlnosci w celu wymuszenia na
danym panstwie cztonkowskim potozenia kresu tym naruszeniom.

Natomiast, jak wynika z pkt 124—137 niniejszego wyroku, z charakteru §rodkéw, jakie moga zosta¢
przyjete na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, a takze z warunkéw przyjmowania
i uchylania tych srodkéw wynika, zZe ustanowiona w tym rozporzadzeniu procedura ma na celu
zapewnienie, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami wyrazona w art. 310 ust. 5
i art. 317 akapit pierwszy TFUE, ochrony budzetu Unii w przypadku naruszenia zasad panstwa
prawnego w panstwie czlonkowskim, a nie nakladanie, za pomoca budzetu Unii, kar za takie
naruszenia.

Stad tez cel procedury przewidzianej w zaskarzonym rozporzadzeniu rézni sie od celu procedury
ustanowionej w art. 7 TUE.

Jesli chodzi o przedmiot kazdej z tych dwdch procedur, nalezy zauwazy¢, ze zakres stosowania
procedury przewidzianej w art. 7 TUE obejmuje wszystkie wartosci wskazane w art. 2 TUE,
podczas gdy w zakres procedury ustanowionej zaskarzonym rozporzadzeniem wchodzi tylko
jedna z owych warto$ci, a mianowicie panstwo prawne.

Ponadto art. 7 TUE pozwala na zbadanie kazdego powaznego i stalego naruszenia wartosci,
o ktérych mowa w art. 2 TUE, natomiast zaskarzone rozporzadzenie dopuszcza badanie
naruszen zasad panstwa prawnego wymienionych w jego art. 2 lit. a) tylko wtedy, gdy istnieja
uzasadnione powody, by uzna¢, ze maja one znaczenie dla budzetu.
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214 Co sie tyczy przestanek wszczecia tych dwéch postepowan nalezy zauwazy¢, ze procedura
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216

217

przewidziana w art. 7 TUE moze zosta¢ uruchomiona, zgodnie z art. 7 ust. 1 TUE, w przypadku
gdy istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia przez panstwo czlonkowskie warto$ci
wskazanych w art. 2 TUE, przy czym prawo do zainicjowania takiego postepowania przystuguje
jednej trzeciej panstw czlonkowskich, Parlamentowi lub Komisji, a jedynym wymogiem
wstepnym jest wyrazne ryzyko powaznego naruszenia tych wartosci i — w odniesieniu do
zawieszenia na mocy art. 7 ust. 2 i ust. 3 TUE niektérych praw wynikajacych ze stosowania
traktatow do panstwa czlonkowskiego — powazne i stale naruszenie przez owo panstwo tych
warto$ci. Natomiast procedura ustanowiona w zaskarzonym rozporzadzeniu moze zostaé
wszczeta przez sama Komisje, kiedy istnieja uzasadnione powody, by uznaé¢ nie tylko, ze
w panstwie czlonkowskim doszto do naruszenia zasad panstwa prawnego, ale réwniez i przede
wszystkim, Ze naruszenia te wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposéb
wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone jej intereséw finansowych.

Dodatkowo jedyna materialng przestanka wymagana do przyjecia $rodkéw w przypadku
procedury z art. 7 TUE jest stwierdzenie przez Rade Europejska istnienia powaznego i stalego
naruszenia przez dane panstwo czlonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE, podczas gdy —
jak wskazano w pkt 165 niniejszego wyroku — zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 zaskarzonego
rozporzadzenia $rodki na podstawie tego rozporzadzenia moga zosta¢ przyjete tylko wtedy, gdy
spelnione sa dwie opisane ponizej przestanki. Z jednej strony musi zosta¢ wykazane, ze
naruszenie zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim dotyczy co najmniej jednej
z sytuacji lub jednego z dziatan organdéw, o ktérych mowa w tym ust. 2, pod warunkiem ze maja
one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony
interes6w finansowych Unii. Z drugiej strony konieczne jest takze dowiedzenie, Ze te naruszenia
wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w spos6b wystarczajaco bezposredni — na owe
nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe, przy czym przestanka ta wymaga
wykazania istnienia rzeczywistego zwigzku miedzy rzeczonymi naruszeniami a takim wplywem
lub powaznym ryzykiem wplywu.

Jesli chodzi o charakter $srodkéw, jakie moga zosta¢ przyjete na podstawie art. 7 ust. 3 TUE —
polegaja one na zawieszeniu ,niektérych praw wynikajacych ze stosowania traktatéow dla danego
panstwa czlonkowskiego, lacznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu tego panstwa
czlonkowskiego w Radzie”, a zatem moga dotyczy¢ kazdego prawa wynikajacego ze stosowania
traktatow do danego panstwa czlonkowskiego. Z kolei $rodki, jakie moga by¢ przyjmowane na
podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, ograniczaja si¢ do tych wymienionych w jego art. 5
ust. 1 i sumarycznie przedstawionych w pkt 126 niniejszego wyroku, z ktérych kazdy ma charakter
budzetowy.

Wreszcie art. 7 TUE przewiduje zmiang i uchylenie przyjetych srodkéw wylacznie w przypadku
zmiany sytuacji, ktéra doprowadzita do ich ustanowienia. Natomiast art. 7 ust. 2 akapity drugi
i trzeci zaskarzonego rozporzadzenia wigze uchylenie i zmiane przyjetych srodkéw z warunkami
ich przyjmowania okreslonymi w art. 4 tego rozporzadzenia. W zwiazku z tym s$rodki te moga
zosta¢ uchylone lub zmienione nie tylko w przypadku, gdy naruszenia zasad panistwa prawnego
w danym panstwie czlonkowskim — chocby czesciowo — ustang, ale przede wszystkim
w przypadku, gdy naruszenia te, nawet gdyby dalej sie utrzymywaly, nie beda juz mialy znaczenia
dla budzetu Unii. Mogloby tak by¢ w szczegélnosci, w wypadku gdyby takie naruszenia przestaty
juz dotyczy¢ jednej z sytuacji lub jednego z dzialann organdéw, o ktérych mowa w ust. 2 tego
artykutu, w wypadku gdyby takie sytuacje lub dzialania nie mialy juz znaczenia dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii,
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w wypadku gdyby naruszenie nie wptywalo juz lub nie stwarzalo juz powaznego ryzyka wptywu na
to nalezyte zarzadzanie lub na te interesy finansowe lub w wypadku gdyby zwigzek miedzy
naruszeniem zasady panstwa prawnego a takim wplywem lub powaznym ryzykiem wplywu
przestal by¢ juz wystarczajaco bezposredni.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze procedura przewidziana w art. 7 TUE
i procedura ustanowiona zaskarzonym rozporzadzeniem realizuja odmienne cele i kazda z nich
ma wyraznie odmienny przedmiot.

Wynika z tego, ze wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
zaskarzonego rozporzadzenia nie mozna postrzega¢ jako wprowadzajacego procedure
rownolegly, stanowiaca obejscie art. 7 TUE.

Po drugie, co si¢ tyczy argumentacji, zgodnie z ktdra jedynie art. 7 TUE uprawnia instytucje Unii
do kontroli poszanowania panistwa prawnego w dziedzinach nalezacych do wylacznej kompetencji
panstw czlonkowskich, w pkt 162 i 163 niniejszego wyroku stwierdzono z jednej strony, ze
zaskarzone rozporzadzenie pozwala instytucjom Unii na dokonanie oceny sytuacji w paniistwach
czlonkowskich wylacznie pod warunkiem, ze sytuacje te maja znaczenie dla wykonywania
budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami lub dla ochrony interesow
finansowych Unii, a z drugiej strony — ze odpowiednie $rodki moga zosta¢ przyjete na podstawie
tego rozporzadzenia tylko wtedy, gdy zostanie stwierdzone, ze takie sytuacje wiaza sie
z naruszeniem jednej z zasad panstwa prawnego, ktére wplywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposredni — na owe nalezyte zarzadzanie finansami lub
ochrone wspomnianych intereséw finansowych.

Tymczasem z uwagi na to, ze tego rodzaju sytuacje sg zwigzane z wykonywaniem budzetu Unii
i mieszcza sie w zwiazku z tym w zakresie stosowania prawa Unii, Rzeczpospolita Polska,
popierana przez Wegry, nie moze podnosic, ze jedynie art. 7 TUE pozwala na ich badanie przez
instytucje Unii.

Po trzecie, co si¢ tyczy argumentacji, zgodnie z ktéra nie istnieja wystarczajace wzorce kontroli
pozwalajace Trybunatowi oceni¢ w ramach kontroli sadowej decyzji Rady zgodno$¢ dzialania
panstwa czlonkowskiego ze zobowigzaniami, ktére na nim cigza na mocy prawa Unii,
argumentacji tej nie mozna uwzgledni¢ z powodéw przedstawionych w pkt 201 i 203 niniejszego
wyroku.

Po czwarte, w zakresie, w jakim Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze
pojecie ,panstwa prawnego”, zgodnie z jego definicja zawarta w art. 2 lit. a) zaskarzonego
rozporzadzenia, stanie sie ogdlnie wigzace zaréwno w ramach procedury zainicjowanej
w trybie art. 7 TUE, jak i w ramach kontroli sadowej przeprowadzonej przez Trybunal,
z naruszeniem art. 269 TFUE, w odniesieniu do decyzji ustanawiajacej odpowiednie $rodki na
podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, z pkt 144 i 154 niniejszego wyroku wynika przede
wszystkim, Ze niezaleznie od tego, czy definicja ta spelnia wymogi zasady pewnosci prawa, co
stanowi przedmiot zarzutu dziewiatego, pojecie ,panistwa prawnego” zawarte w tym art. 2 lit. a)
nalezy rozumie¢ jako stanowiagce warto$¢ wskazang w art. 2 TUE, ze okres§lone w owym art. 2
lit. a) zasady wchodza w sklad samej definicji tej wartosci lub sa S$cisle zwiazane ze
spoleczenstwem respektujacym panstwo prawne oraz ze poprzez przystapienie do Unii panstwa
czlonkowskie zobowiazaly sie szanowac i promowaé wartosci wskazane w art. 2 TUE, a ich
przestrzeganie jest warunkiem korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stosowania
traktatéw do panstw cztonkowskich.
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Oznacza to, ze poszanowanie zasad panstwa prawnego wskazanych w art. 2 lit. a) zaskarzonego
rozporzadzenia obowiazuje panstwa cztonkowskie niezaleznie od tego rozporzadzenia.

Nastepnie nalezy zauwazy¢, ze art. 269 TFUE, zgodnie z jego brzmieniem, nawigzuje jedynie do
kontroli sadowej aktu przyjetego przez Rade Europejska lub Rade zgodnie z art. 7 TUE.

W tych okoliczno$ciach i w $wietle ustalern dokonanych w pkt 218 i 219 niniejszego wyroku
poddanie kontroli Trybunalu zgodnosci z prawem decyzji Rady wydanych na podstawie art. 6
ust. 10 zaskarzonego rozporzadzenia, do ktérej to kontroli moze doj$¢ w szczegdlnosci w ramach
skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesionej na podstawie art. 263 TFUE, nie miesci sie
w zakresie stosowania art. 269 TFUE, w zwigzku z czym nie podlega szczegdlnym zasadom
przewidzianym w tym ostatnim postanowieniu.

Wrynika z tego, ze zaskarzone rozporzadzenie nie przyznaje Trybunalowi zadnej nowej
kompetencji.

Wreszcie wyroki Trybunal rozstrzygajace w przedmiocie skarg, jakie beda mogly by¢ wnoszone na
decyzje Rady wydane na podstawie art. 6 ust. 10 zaskarzonego rozporzadzenia, moglyby by¢ brane
pod uwage w ramach procedury zainicjowanej w trybie art. 7 TUE, przy czym takie uwzglednienie
nie stanowitoby jakiegokolwiek obejscia art. 269 TFUE.

W $wietle calo$ci powyzszych rozwazan nalezy oddali¢ jako bezzasadne twierdzenia
Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez Wegry, dotyczace obejscia art. 7 TUE i art. 269 TFUE,
skutkiem czego zarzuty pierwszy, drugi, piaty, szosty i jedenasty nalezy oddali¢ jako bezzasadne.

B. W przedmiocie zarzutu trzeciego, dotyczgcego naruszenia Protokolu (nr 2)

1. Argumentacja stron

Tytulem ewentualnym wzgledem zarzutu pierwszego Rzeczpospolita Polska, popierana przez
Wegry, podnosi, ze zaskarzone rozporzadzenie zostalo przyjete z naruszeniem obowiazku
konsultacji wynikajacego z Protokolu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci
i proporcjonalnosci (zwanego dalej ,protokotem nr 27).

Zasada pomocniczos$ci, ktéra ma zastosowanie w dziedzinach, ktére nie naleza do wylacznej
kompetencji Unii, wymaga, aby Unia podejmowala dzialania tylko wéwczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiagniete w sposdb wystarczajacy
przez panstwa czlonkowskie. Na podstawie protokotu nr 2 parlamenty narodowe czuwaja nad
przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z przewidziana w nim procedurg.

Ochrona budzetu Unii nalezy jednak nie do wylacznej kompetencji Unii, lecz do jej kompetencji
dzielonych z panstwami czlonkowskimi. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, po pierwsze,
ochrona ta nie zostala bowiem wymieniona w art. 3 ust. 1 TFUE, a po drugie, art. 325
ust. 1 TFUE uznaje zwalczanie naduzy¢ finansowych oraz innych dzialan naruszajacych interesy
finansowe Unii za wspélny obowiazek Unii i pafistw cztonkowskich.

W zwigzku z powyzszym Komisja blednie uznata we wniosku dotyczacym rozporzadzenia, ktéry

lezal u podstaw przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, ze ochrona budzetu Unii nalezy do
dziedzin wylacznej kompetencji Unii, skutkiem czego instytucja ta nie dopelnila obowiazkéw
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naltozonych na nia na mocy protokotu nr 2. W szczegélnosci Komisja nie przekazala tego wniosku
parlamentom narodowym we wszystkich jezykach urzedowych Unii, wbrew postanowieniom
art. 6 akapit pierwszy tego protokotu. Postepujac w ten sposéb, Komisja naruszyla réwniez art. 7
akapit pierwszy tego protokolu, zgodnie z ktédrym instytucja ta powinna uwzgledni¢ uzasadnione
opinie wydane przez parlamenty narodowe.

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, uwaza, ze tego rodzaju naruszenia powinny by¢
traktowane na réwni z naruszeniem uprawnien, jakie przystuguja Parlamentowi w procedurach
ustawodawczych. W tym wzgledzie Trybunal wskazal, ze udzial Parlamentu w procedurze
ustawodawczej odzwierciedla podstawowa zasade demokracji, zgodnie z ktéra spoteczenistwo
uczestniczy w wykonywaniu wladzy za posrednictwem zgromadzenia reprezentantéw, w zwiazku
z czym regularne konsultacje z Parlamentem w przypadkach okreslonych przez traktat stanowia
istotny wymog proceduralny, ktérego naruszenie powoduje niewazno$¢ danego aktu. Poniewaz
celem protokotu nr 2, zgodnie z jego preambuly, jest zagwarantowanie podejmowania decyzji na
poziomie mozliwie najblizszym obywatelom Unii, naruszenie przewidzianego w nim obowiazku
konsultacji z parlamentami narodowymi powinno zatem w niniejszej sprawie prowadzi¢ do
stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonego rozporzadzenia.

To stwierdzenie niewazno$ci byloby réwniez uzasadnione ze wzgledu na okoliczno$¢, ze Komisja
nie wywigzala sie w pelni ze swojego obowiazku, o ktérym mowa w art. 4 akapit pierwszy
protokotu nr 2, zgodnie z ktérym powinna ona przekaza¢ parlamentom narodowym swoje
projekty oraz swoje zmienione projekty aktow ustawodawczych. Chociaz Komisja przekazata tym
parlamentom pierwotny wniosek dotyczacy rozporzadzenia, to jednak wniosek ten zostal
znaczaco zmieniony na poézniejszych etapach procedury ustawodawczej, przy czym owym
parlamentom nie umozliwiono przeprowadzenia jego ponownej oceny. Tymczasem zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze ponowna konsultacja
z Parlamentem jest konieczna za kazdym razem, gdy ostatecznie przyjety tekst, jako calo$¢, rézni
sie w swej istocie od tekstu, ktory juz konsultowano z Parlamentem, i Ze stanowi ona istotny
wymdag formalny, ktérego niedopetnienie przesadza o niewaznosci danego aktu.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.

2. Ocena Trybunatu

Z art. 5 ust. 3 TUE wynika, iz postanowienia protokotu nr 2 dotyczace zasady pomocniczosci
znajduja zastosowanie wylacznie w ,dziedzinach, ktére nie naleza do wylacznej kompetencji”
Unii.

W pierwszej kolejnosci, wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
art. 325 ust. 1 TFUE nie jest istotny do celéw ustalenia, czy zaskarzone rozporzadzenie nalezy do
takiej dziedziny.

Z pkt 112-189 niniejszego wyroku wynika bowiem, ze zaskarzone rozporzadzenie zostalo stusznie
oparte na innej podstawie prawnej, a mianowicie na art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, poniewaz
rozporzadzenie to ma na celu ochrone budzetu Unii przed sytuacjami lub dzialaniami, ktére
mozna przypisa¢ organom panstw czlonkowskich, wynikajacymi z naruszenia zasad panstwa
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prawnego i wplywajacymi lub stwarzajacymi powazne ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco
bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na jej interesy
finansowe.

W drugiej kolejno$ci — we wniosku dotyczacym rozporzadzenia, ktéry lezal u podstaw przyjecia
zaskarzonego rozporzadzenia, slusznie usci$lono, w tytule ,Pomocniczo$¢ (w przypadku
kompetencji niewylacznych)”, ze ,[n]ie istnieje mozliwos¢ przyjecia przepiséw finansowych
regulujacych budzet Unii na podstawie art. 322 [TFUE] na szczeblu panistw cztonkowskich”.

W tym wzgledzie, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 40 i 45 opinii, rozporzadzenie takie jak
zaskarzone rozporzadzenie, ktore zawiera zasady finansowe okreslajace warunki uchwalania
i wykonywania budzetu Unii w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, wchodzi w zakres
wykonywania kompetencji Unii dotyczacej jej funkcjonowania, ktéra ze swej istoty moze by¢
wykonywana wylacznie przez sama Unie. W zwiazku z tym zasada pomocniczo$ci nie moze miec
zastosowania.

W konsekwencji argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej dotyczaca naruszenia przez Komisje
obowiazkéw proceduralnych, ktére na niej ciaza na mocy postanowien protokolu nr 2, jest
bezzasadna, w zwigzku z czym zarzut trzeci nalezy oddalié.

C. W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczgcego naruszenia art. 296 akapit drugi TFUE

1. Argumentacja stron

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze uzasadnienie zaskarzonego
rozporzadzenia dolaczone do wniosku, ktéry lezal u podstaw jego przyjecia, nie spelnia
wymogo6w okreslonych w art. 296 akapit drugi TFUE, ktéry wymaga, aby wszystkie akty Unii
zawieraly przedstawienie motywow, ktére doprowadzily do ich wydania.

Powody, dla ktérych przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia mialoby by¢ konieczne, nie wynikaja
bowiem z zawartego w tym wniosku uzasadnienia.

Ponadto, chociaz uzasadnienie wspomnianego wniosku wskazuje art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE jako
podstawe prawna zaskarzonego rozporzadzenia, wybdr ten nie zostal ,wyjasniony i uzasadniony”,
wbrew  wymogom  przewidzianym w  pkt 25 akapit pierwszy Porozumienia
miedzyinstytucjonalnego miedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja
Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa (Dz.U. 2016, L 123, s. 1). W rezultacie nie
mozna poddac weryfikacji kwestii, czy rozporzadzenie to zostalo przyjete w ramach kompetencji
wylacznej Unii, czy tez w ramach jej kompetencji dzielonych z panstwami czlonkowskimi, co
stanowi naruszenie istotnego wymogu proceduralnego i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci
wspomnianego rozporzadzenia.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.
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2. Ocena Trybunatu

Rzeczpospolita Polska potwierdzila na rozprawie, ze zarzut czwarty dotyczy uzasadnienia
wniosku, ktdry lezal u podstaw przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, a nie uzasadnienia samego
rozporzadzenia, odzwierciedlonego w jego motywach.

Tymczasem zwazywszy na to, ze rozpoznawana tu skarga ma na celu stwierdzenie niewaznosci nie
tego wniosku, lecz samego zaskarzonego rozporzadzenia, argumentacja przytoczona na poparcie
tego zarzutu nie ma znaczenia dla sprawy, co slusznie podkreslily Parlament i Rada oraz co
zauwazyl rzecznik generalny w pkt 58 opinii.

Utrwalone orzecznictwo Trybunalu, zgodnie z ktérym uzasadnienie aktu Unii, wymagane na
mocy art. 296 akapit drugi TFUE, powinno ukazywa¢ w sposéb jasny i jednoznaczny
rozumowanie autora danego aktu, tak aby umozliwi¢ zainteresowanym poznanie powodoéw
przyjecia danego srodka, a Trybunalowi dokonanie jego kontroli (wyrok z dnia 11 grudnia
2018 r., Weiss i in., C-493/17, EU:C:2018:1000, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo), dotyczy
bowiem uzasadnienia aktu, ktérego zgodnos¢ z prawem jest badana.

O ile poszanowanie obowiazku uzasadnienia nalezy ponadto ocenia¢ z uwzglednieniem nie tylko
brzmienia aktu, lecz takze kontekstu, w jakim zostat wydany, jak réwniez calo$ci przepiséw prawa
normujacych dana dziedzine (wyrok z dnia 11 grudnia 2018 r., Weiss i in., C-493/17,
EU:C:2018:1000, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo), o tyle kontekst ten, obejmujacy miedzy
innymi projekt danego aktu, nie moze sam w sobie i niezaleznie od uzasadnienia zawartego
w samym tym akcie uzasadnia¢ stwierdzenia jego niewaznosci.

Niezaleznie od powyzszego, gdyby nawet zalozy¢, ze zarzuty szczegélowe Rzeczypospolitej
Polskiej skrétowo przedstawione w pkt 244 i 245 niniejszego wyroku odnosza sie do uzasadnienia
zawartego w zaskarzonym rozporzadzeniu, nalezy je oddali¢ w §wietle rozwazan przedstawionych
w szczegolnosci w pkt 124, 130, 131, 134, 149, 159, 162, 163 i 165 niniejszego wyroku.

Stad tez zarzut czwarty nalezy oddali¢ jako bezskuteczny.

D. W przedmiocie zarzutu siodmego, dotyczacego naruszenia art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 2 zdanie
drugie oraz art. 5 ust. 2 TUE

1. Argumentacja stron

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, uwaza, ze zadne z postanowien traktatéw nie
przyznaje ustawodawcy Unii kompetencji do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, w zwiazku
z czym przyjmujac je, ustawodawca Unii naruszyl zasade przyznania ustanowiona w art. 4 ust. 1
i art. 5 ust. 2 TUE. W ten sposéb naruszyt on réwniez przewidziany w art. 4 ust. 2 zdanie
drugie TUE obowiazek poszanowania podstawowych funkcji panstw czlonkowskich.

Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej ustanowione w art. 3 oraz art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia przestanki, na podstawie ktorych nalezy oceni¢, czy panstwa czlonkowskie
dopuscily sie naruszenia zasad panstwa prawnego, dotycza obszaréw, ktére pozostaja
w wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich i ktére maja zasadnicze znaczenie dla
sprawowania przez te panstwa ich podstawowych funkcji, zwlaszcza funkcji majacych na celu
zapewnienie integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone
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bezpieczenstwa narodowego. Przeslanki te odnosza sie¢ bowiem nie tylko do funkcjonowania
takich organéw panstwa jak sady krajowe, organy odpowiedzialne za udzielanie zamoéwien
publicznych, organy kontroli finansowej oraz stuzby dochodzeniowo-s$ledcze i prokuratura, lecz
rozciagaja sie rowniez na kwestie organizacyjne, takie jak zapewnienie zasobéw finansowych
i ludzkich niezbednych dla prawidlowego funkcjonowania tych organéw, a takze na stosowane
do nich przepisy proceduralne.

Whbrew temu, co sugeruje motyw 7 zaskarzonego rozporzadzenia, kompetencji ustawodawcy Unii
w powyzszym zakresie nie mozna wywies¢ z samej donioslosci, jaka zasady panstwa prawnego
maja dla porzadku prawnego Unii, w tym dla stanowiacej cze$¢ tego porzadku zasady nalezytego
zarzadzania finansami ustanowionej w art. 317 TFUE.

Ustawodawca Unii przyjal zatem zaskarzone rozporzadzenie zgodnie z logika ,spillover effect”,
czyli procesu, w wyniku ktérego dzialanie ukierunkowane na osiagniecie konkretnego celu kreuje
sytuacje, w ktdrej pierwotny cel moze zosta¢ osiagniety jedynie za pomoca podejmowania
kolejnych dzialan. W niniejszym wypadku owa konstrukcja spillover effect oznacza zatem
wyprowadzenie z legitymowanego celu w postaci ochrony budzetu Unii koniecznos$ci uznania
kompetencji Unii w zakresie oceny zaréwno procedur, jak i potrzeb finansowych i kadrowych
stuzb dochodzeniowo-sledczych i prokuratury panstw czlonkowskich, chociaz taka kompetencja
nie znajduje podstawy traktatowej.

Tymczasem  kompetencja panstw czlonkowskich zwigzana z  organizacja sluzb
dochodzeniowo-§ledczych i prokuratury nierozerwalnie laczy sie nie tylko z podstawowymi
funkcjami panstwa, takimi jak utrzymanie porzadku publicznego, ktére Unia powinna szanowac,
lecz réwniez z bezpieczenstwem narodowym, ktére zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE pozostaje
w zakresie wylacznej odpowiedzialno$ci kazdego panstwa czlonkowskiego.

Podobne stanowisko zajela zresztg Stuzba Prawna Rady, wskazujac w opinii prawnej nr 13593/18
przede wszystkim, ze w art. 2 TUE nie powierza si¢ Unii zadnych kompetencji rzeczowych, jednak
wymienia sie pewne wartosci, ktédrych przestrzega¢ powinny instytucje Unii i jej panstwa
cztonkowskie, gdy dzialaja w ramach uprawnien powierzonych Unii w traktatach, nastepnie — ze
na pogwalcenie przez panstwo czlonkowskie wartosci Unii, w tym warto$ci pafistwa prawnego,
mozna si¢ powola¢ jedynie wtedy, gdy panstwo to podejmuje dzialania w dziedzinie, w ktérej
Unia dysponuje kompetencja, i wreszcie Ze poszanowanie panstwa prawnego przez panstwa
cztonkowskie nie moze by¢ na mocy traktatéw dziedzing, w ktoérej instytucje Unii podejmuja
dzialania lub sprawuja kontrole, bez wzgledu na to, czy istnieje konkretna kompetencja rzeczowa,
w ktdra wpisuje sie takie dzialanie, a jedyny wyjatek stanowi procedura opisana w art. 7 TUE.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.

2. Ocena Trybunatu

W zarzucie siddmym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze ustawodawca
Unii, przyjmujac zaskarzone rozporzadzenie i ustanawiajac w ten sposéb, w oparciu o zasade
nalezytego zarzadzania finansami ustanowiona w art. 317 TFUE, kontrole poszanowania przez
panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego w obszarach suwerennego dziatania tych panstw
czlonkowskich, nalezacych do ich kompetencji wylacznej i majacych podstawowe znaczenie dla
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umozliwienia im wypelniania ich podstawowych funkcji, pozbawil skutecznosci (effet utile)
zaréwno okreslong w art. 4 ust. 1 i w art. 5 ust. 2 TUE zasade przyznania, jak i przewidziany
w art. 4 ust. 2 zdanie drugie TUE obowiazek poszanowania podstawowych funkcji panstw
czlonkowskich.

W tym wzgledzie, po pierwsze, jak stwierdzono w pkt 112—189 niniejszego wyroku, ustawodawca
Unii mégl zasadnie oprze¢ zaskarzone rozporzadzenie na art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, w zwiazku
z czym nie mozna uwzgledni¢ argumentacji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéra
przyjmujac to rozporzadzenie, ustawodawca Unii blednie wywiéd! swoje kompetencje z zasady
nalezytego zarzadzania finansami ustanowionej w art. 317 TFUE.

Po drugie, jak zostalo wyjasnione w pkt 124—138, 152—157 i 208—219 niniejszego wyroku, z celu
i tresci zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze wbrew temu, co utrzymuje Rzeczpospolita
Polska, zezwala ono Radzie na przyjmowanie nie sankgcji, lecz jedynie srodkéw ochrony budzetu

......

Po trzecie, jak wskazano w pkt 142-145, 168, 169 i 179 niniejszego wyroku, obowiazek
poszanowania zasad wymienionych w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia stanowi dla
panstw czlonkowskich obowigzek osiagniecia rezultatu, ktéry wynika bezposrednio ze
zobowiazann podjetych przez nie wobec siebie wzajemnie, a takze wobec Unii, i ktory
rozporzadzenie to jedynie wprowadza w zycie w odniesieniu do dzialania organéw krajowych
zwiazanego z wydatkami pokrywanymi z budzetu Unii.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze art. 2 TUE nie stanowi zwyklego wyznaczenia kierunku
lub wyrazenia woli o charakterze politycznym, lecz wskazuje wartosci, ktére — jak wyjasniono
w pkt 145 niniejszego wyroku — stanowig o samej tozsamos$ci Unii jako wspodlnego porzadku
prawnego — wartosci, ktore zostaly skonkretyzowane w zasadach przekladajacych sie dla panstw
cztonkowskich na prawnie wiazace zobowigzania.

Tymczasem chociaz, jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE, Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa panstw
czlonkowskich nierozerwalnie zwiazang z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, skutkiem czego panstwa te dysponuja pewnym zakresem uznania w celu
zapewnienia urzeczywistnienia zasad panstwa prawnego, to w zaden sposob nie wynika z tego, ze
6w obowiazek osiagniecia rezultatu moze by¢ rézny dla poszczegélnych panstw cztonkowskich.

Mimo bowiem ich odrebnych tozsamosci narodowych nierozerwalnie zwigzanych z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, ktére Unia szanuje, panstwa
czlonkowskie godza si¢ na uznanie koncepcji ,panstwa prawnego”, ktéra to koncepcje podzielaja,
za warto$¢ wspdlna ich wlasnym tradycjom konstytucyjnym, ktérej zobowiazaly sie przestrzegac
w sposob trwaly.

Po czwarte, argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez Wegry, zgodnie z ktdra
ocena naruszenia przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego dotyczy dziedzin
nalezacych do wylacznej kompetencji panstw czlonkowskich, zostala juz odrzucona
w pkt 162, 163, 220 i 221 niniejszego wyroku ze wzgledu na to, Ze omawiane rozporzadzenie
pozwala oceni¢ jedynie te sytuacje i dzialania organéw, ktére odnosza sie¢ do wykonywania
budzetu Unii lub ochrony jej intereséw finansowych.
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Oczywiscie nie jest wykluczone, ze takie sytuacje lub dzialania mozna by przypisa¢ organowi,
ktéry panstwo czlonkowskie uznaje za uczestniczacy w jego suwerennych dzialaniach
w dziedzinach zasadniczych dla sprawowania jego podstawowych funkcji. Nie zmienia to jednak
faktu, ze w wypadku gdy taka sytuacja lub takie dzialanie wplywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone jej intereséw
finansowych, nie mozna zarzuca¢ Unii, ze w ramach obrony swojej tozsamosci, w ktéra wpisane
sa warto$ci wskazane w art. 2 TUE, podejmuje kroki niezbedne do ochrony tego nalezytego
zarzadzania finansami lub tych intereséw finansowych poprzez przyjecie odpowiednich $rodkéw,
ktore zgodnie z art. 5 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia dotycza wylacznie wykonywania
budzetu Unii.

Nalezy przypomnie¢ w tym wzgledzie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem jakkolwiek
panstwa czlonkowskie moga swobodnie wykonywa¢ swoje kompetencje we wszystkich
zastrzezonych dla nich dziedzinach, to jednak sa one zobowigzane czyni¢ to z poszanowaniem
prawa Unii, poniewaz nie moga one uchyla¢ si¢ od zobowigzan, ktére wynikaja dla nich z tego
prawa [zob. podobnie wyroki: z dnia 27 listopada 2012 r., Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756,
pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 19 wrze$nia 2017 r., Komisja/Irlandia (Optata
rejestracyjna), C-552/15, EU:C:2017:698, pkt 71, 86; z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika,
C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 15 lipca 2021 r.,
Komisja/Polska (System odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedzidw), C-791/19, EU:C:2021:596,
pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo].

Ponadto wymagajac od panstw czlonkowskich, by dotrzymywaly wynikajacych dla nich z prawa
Unii zobowigzan, Unia w zaden sposéb nie usiluje sama wykonywa¢ tych kompetencji ani —
w rezultacie — ich sobie przypisa¢ [zob. podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r.,
Komisja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 52].

W $wietle tych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze twierdzenia Rzeczypospolitej Polskiej dotyczace
naruszenia zasady przyznania oraz obowiazku poszanowania podstawowych funkcji panstw
cztonkowskich sa bezpodstawne.

W konsekwencji zarzut siddmy nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

E. W przedmiocie zarzutu ésmego, dotyczgcego naruszenia przewidzianych w art. 4 ust. 2
zdanie pierwsze TUE zasady rownosci paristw cztonkowskich wobec traktatow oraz
obowigzku poszanowania ich tozsamosci narodowej

1. Argumentacja stron

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, uwaza, Zze stosowanie zaskarzonego
rozporzadzenia doprowadzi do naruszen art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze TUE, zgodnie z ktérym
Unia szanuje réwnos$¢ panstw czlonkowskich wobec traktatow, jak réwniez ich tozsamosc
narodows, nierozerwalnie zwiazana z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi.

Po pierwsze, w my$l motywu 16 zaskarzonego rozporzadzenia stwierdzenie naruszen zasad
panstwa prawnego wymaga dokonania przez Komisje doglebnej oceny jakosciowej
uwzgledniajacej stosowne informacje z dostepnych zrdédel i od uznanych instytucji, wéréd
ktérych wymienia sie wnioski i zalecenia Komisji Weneckiej. Tymczasem ta ostatnia komisja
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wskazata w raporcie o powotaniach sedziowskich przyjetym na jej 70. sesji plenarnej, ze nalezy
odrézni¢ panstwa nalezace do ,starszych demokracji” od tych, ktére stanowia ,nowe
demokracje”, przy czym rozrdznienie to moze powodowaé powazne ryzyko, ze przy stosowaniu
zaskarzonego rozporzadzenia Komisja bedzie traktowala panstwa czlonkowskie w sposéb
zréznicowany.

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podkresla ponadto, ze Trybunat Obrachunkowy
w swojej opinii nr 1/2018 w sprawie wniosku, ktéry lezal u podstaw przyjecia zaskarzonego
rozporzadzenia, skrytykowal to, ze projekt tego rozporzadzenia nie okreslal precyzyjnych
kryteriéow dotyczacych w szczegélnosci warunkéw wszczecia postepowania, jak réwniez wyboru
i zakresu $rodkow, jakie bedzie mozna przyjaé, co nie pozwala na zapewnienie spdjnego
stosowania odpowiednich przepiséw tego rozporzadzenia, a tym samym wylacza mozliwos¢
zagwarantowania réwnosci panstw czlonkowskich wobec traktatéow.

Po drugie, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze ustanowienie
w zaskarzonym rozporzadzeniu mechanizmu sankcyjnego wymusilo na ustawodawcy Unii wybér
procedury przyjecia srodkéw ochrony budzetu Unii, ktéra w sposéb bezposredni narusza zasade
réwnosci panstw czlonkowskich wobec traktatéw. Z art. 6 ust. 101 11 tego rozporzadzenia wynika
bowiem, ze decyzje dotyczace przyjmowania tych $rodkéw sa przyjmowane przez Rade
kwalifikowana wiekszos$cia gloséw okres$long w art. 16 ust. 4 TUE, wymagajaca udzialu panstwa
czlonkowskiego, ktéremu zarzuca si¢ naruszenie.

Tymczasem przyjmowanie takich §rodkéw o charakterze sankcji wigkszo$cia kwalifikowana przy
udziale panstwa czlonkowskiego, ktéremu zarzuca sie naruszenie, prowadzi zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej do bezposredniej dyskryminacji mniejszych i $rednich panstw
cztonkowskich, poniewaz wiekszo$¢ ta wymaga poparcia decyzji przez co najmniej 15 panstw
czlonkowskich, ktére reprezentuja co najmniej 65% ludnosci Unii. Duze panstwa czlonkowskie,
reprezentujace wysoki odsetek ludnosci Unii, bylyby zatem uprzywilejowane podczas glosowania
nad przyjeciem srodkéw ochrony budzetu Unii, w szczegdlnosci srodkéw ochrony dotyczacych
ich bezposrednio, wzgledem mniejszych i $rednich panstw czlonkowskich, reprezentujacych
mniejszy odsetek ludnosci. O ile taka zalezno$¢ nie budzi watpliwosci w przypadku
przyjmowania aktéw normatywnych, ktére wywoluja skutki we wszystkich panstwach
czlonkowskich, o tyle sytuacja jest w ocenie Rzeczypospolitej Polskiej odmienna w przypadku
sankcji zmierzajacych do wywarcia skutkéw wylacznie wobec jednego panstwa cztonkowskiego,
takich jak srodki, ktére moga zostaé podjete na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia.

Ponadto postanowienia traktatow, ktére upowazniaja instytucje Unii do nalozenia na panstwa
czlonkowskie sankcji, wylaczaja zwykle z udzialu w glosowaniu panstwa czltonkowskie, ktérych
dotyczy wniosek w sprawie aktu nakladajacego sankcje. W szczegélnosci jest tak w przypadku
art. 126 TFUE, dotyczacego nadmiernego deficytu publicznego, a takze art. 7 TUE
i art. 354 TFUE, w kontekscie procedury, o ktérej mowa w rzeczonym art. 7.

Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.
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2. Ocena Trybunatu

W zarzucie dsmym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze stosowanie
zaskarzonego rozporzadzenia doprowadzi do naruszen zasady réwnosci panstw czlonkowskich
wobec traktatéw i ich tozsamosci narodowej, ktérej Unia jest zobowiazana przestrzega¢ na mocy
art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze TUE. Naruszenia te mialyby wynika¢ przede wszystkim
z uwzgledniania przez Komisje opinii i opracowan pochodzacych od Komisji Weneckiej,
nastepnie z braku dokladnego okreslenia kryteriow dotyczacych w szczegdlnosci warunkoéw
wszczecia postepowania przewidzianego w tym rozporzadzeniu, a takze wyboru i zakresu
srodkow, jakie moga zostac przyjete, i wreszcie z zasady glosowania przewidzianej w art. 6 ust. 11
tego rozporzadzenia w odniesieniu do decyzji, jakie Rada ma podejmowac na podstawie art. 6
ust. 10 tego samego rozporzadzenia.

W tym wzgledzie w pierwszej kolejnosci, jesli chodzi o uwzglednienie przez Komisje stosownych
informacji pochodzacych od Komisji Weneckiej, nalezy przypomnie¢, ze warto$¢, jaka jest
panstwo prawne, ktéra stanowi trzon mechanizmu horyzontalnej warunkowosci ustanowionego
w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, ma na celu poszanowanie zasad wymienionych
w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia.

Jak zostalo przypomniane juz w pkt 263 niniejszego wyroku, 6w obowiazek poszanowania
wspomnianych zasad stanowi dla panstw czlonkowskich obowigzek osiagniecia rezultatu, ktéry
wyplywa bezposrednio z ich przynaleznosci do Unii, na podstawie art. 2 TUE, ktérego to
postanowienia zadne panstwo czlonkowskie nie moze pominaé, a ktére zaskarzone
rozporzadzenie jedynie wprowadza w zycie w odniesieniu do dzialania organéw krajowych
dotyczacego wydatkéw pokrywanych z budzetu Unii.

Tymczasem z rozwazan przedstawionych w pkt 265 i 266 niniejszego wyroku wynika, ze o ile
Komisja i Rada powinny przeprowadzi¢ swoja ocene z nalezytym uwzglednieniem szczegélnych
okolicznosci i kontekstu kazdego postepowania prowadzonego na podstawie zaskarzonego
rozporzadzenia, a w szczegdlnosci z uwzglednieniem specyfiki systemu prawnego danego
panstwa czlonkowskiego i zakresu uznania, jakim dysponuje to panstwo czlonkowskie w celu
zapewnienia wprowadzenia w zycie zasad panstwa prawnego, o tyle wymog ten nie jest w zaden
sposéb niezgodny ze stosowaniem jednolitych kryteriéw oceny.

W szczegblno$ci, poniewaz Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa panstw czlonkowskich
nierozerwalnie zwigzana z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, na jej
instytucjach spoczywa obowiazek uwzglednienia — przy badaniu, czy panstwa czlonkowskie
dochowuja obowiazkéw osiagniecia rezultatu wynikajacych bezposrednio, na mocy art. 2 TUE,
z ich przynaleznosci do Unii — cech systeméw konstytucyjnych i prawnych tych panstw
czlonkowskich.

W tym wzgledzie Komisja powinna dopilnowa¢ adekwatnosci wykorzystywanych przez siebie
informacji i rzetelnosci Zrédel, z ktérych pochodza, co jest poddane kontroli sadu Unii.
W szczegdlnosci art. 6 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia nie przyznaje szczegdlnej czy
bezwzglednej wartosci dowodowej zZrédlom informacji w nim wskazanym ani tez tym, ktére
zostaly wymienione w motywie 16 tego rozporzadzenia, i nie wiaze z nimi okreslonych skutkéow
prawnych, w zwiazku z czym przepis ten nie zwalnia Komisji z obowiazku przeprowadzenia
starannej oceny okoliczno$ci faktycznych.
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Co wiecej, jak przypomniano w pkt 202 niniejszego wyroku, przeprowadzane przez Komisje i Rade
oceny podlegaja wymogom proceduralnym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 zaskarzonego
rozporzadzenia. Wymogi te oznaczaja w szczegdlnosci, na co wskazuje motyw 26 tego
rozporzadzenia, ze przy prowadzeniu postepowania na podstawie tego przepisu Komisja ma
obowiazek opiera¢ sie na konkretnych dowodach i przestrzega¢ zasad obiektywnosci,
niedyskryminacji i réwnosci panstw cztonkowskich wobec traktatéw. Co si¢ tyczy stwierdzania
i oceny naruszen zasad panstwa prawnego, wymogi te nalezy rozumie¢ w $wietle motywu 16 tego
rozporzadzenia, zgodnie z ktérym ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa, przy
czym przestrzeganie wszystkich tych obowigzkéw podlega pelnej kontroli sadowej sprawowane;j
przez Trybunal.

Komisja pozostaje zatem odpowiedzialna za wykorzystywane przez siebie informacje i rzetelnos¢
zrodel, z ktérych one pochodza. Ponadto odnosne panstwo cztonkowskie ma w trakcie procedury
przewidzianej w art. 6 ust. 1-9 zaskarzonego rozporzadzenia mozliwo$¢ przedstawienia uwag na
temat informacji, ktére Komisja zamierza wykorzysta¢ na potrzeby zaproponowania przyjecia
odpowiednich s$rodkéw. Wobec tego moze ono podwazyé warto§¢ dowodowa kazdego
z uwzglednionych dowodéw, a zasadnos$¢ ocen Komisji moze w kazdym wypadku zosta¢ poddana
kontroli sadu Unii w ramach skargi na decyzje Rady wydana na podstawie zaskarzonego
rozporzadzenia.

W drugiej kolejnosci, co si¢ tyczy podnoszonego braku doktadnego okreslenia kryteriéw majacych
zastosowanie do przeslanek wszczecia postepowania, jak réwniez wyboru i zakresu $§rodkéw, jakie
moga zostac przyjete, z art. 4 w zwigzku z art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze —
jak wskazano w pkt 125 niniejszego wyroku — Komisja moze wszczac takie postepowanie jedynie
woéwczas, gdy stwierdzi, ze istniejg uzasadnione powody, by uzna¢, ze w panstwie czlonkowskim
zostala naruszona co najmniej jedna z zasad panstwa prawnego wymienionych w art. 2 lit. a) tego
rozporzadzenia, ze naruszenie dotyczy co najmniej jednej z sytuacji, ktére mozna przypisaé
organowi panstwa cztonkowskiego, lub co najmniej jednego z dziatan takich organéw okreslonych
w art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia, pod warunkiem Ze owe sytuacje lub dzialania maja znaczenie
dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony jej intereséw
finansowych oraz ze naruszenie to wplywa lub stwarza powazne ryzyko wplywu — w sposéb
wystarczajaco bezposredni — na owe nalezyte zarzadzanie lub interesy finansowe ze wzgledu na
rzeczywisty zwiazek miedzy tymi naruszeniami a rzeczonym wplywem lub powaznym ryzykiem

wplywu.

Co sie tyczy tych zasad, z ustalen dokonanych w pkt 169 niniejszego wyroku wynika, ze
Rzeczpospolita Polska nie moze utrzymywac, iz nie posiada konkretnej i precyzyjnej wiedzy na
temat obowiazkéw osiagniecia rezultatu w zakresie poszanowania wartosci panistwa prawnego,
ktérych podjeta sie dotrzymac z faktu przystapienia do Unii.

W tym wzgledzie, chociaz art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia nie opisuje szczegdélowo
wyliczonych w nim zasad panstwa, to w motywie 3 tego rozporzadzenia przypomniano, ze zasady
legalnos$ci, pewnosci prawa, zakazu arbitralnosci w dzialaniu wtadz wykonawczych, skutecznej
ochrony sadowej i podzialu wladz, o ktérych mowa w tym przepisie, byly przedmiotem bogatego
orzecznictwa Trybunalu. To samo, jak wynika w szczegdlnosci z pkt 94 i 98 wyroku z dnia
3 czerwca 2021 r., Wegry/Parlament (C-650/18, EU:C:2021:426), a takze z pkt 57 i 58 wyroku
z dnia 2 wrze$nia 2021 r., X (Prawo pobytu w przypadku przemocy domowej) (C-930/19,
EU:C:2021:657), dotyczy réwniez zasad réwnosci wobec prawa i niedyskryminacji, takze
wymienionych w tym przepisie.

ECLI:EU:C:2022:98 61



291

292

293

294

295

296

297

298

WYROK Z DNIA 16.2.2022 R. — SPrAWA C-157/21
POLSKA/PARLAMENT 1 RADA

Powyzsze zasady panstwa prawnego wypracowane w orzecznictwie Trybunalu na podstawie
traktatow Unii sa zatem uznane i doprecyzowane w porzadku prawnym Unii i maja swoje Zrédlo
we wspolnych wartosciach uznanych i stosowanych réwniez przez panstwa czlonkowskie w ich
wlasnych porzadkach prawnych.

Dodatkowo motywy 8-10 i 12 zaskarzonego rozporzadzenia wymieniaja gléwne wymagania
wynikajace z tych zasad. W szczegdlnosci dostarczaja one wyjasnienn dotyczacych przestanek,
ktére moga wskazywaé na naruszenia zasad panstwa prawnego, wskazanych w art. 3 tego
rozporzadzenia, oraz opisanych w art. 4 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia sytuacji i dziatan,
ktérych musza dotyczy¢ te naruszenia, by mogly uzasadniaé przyjecie odpowiednich $rodkéow
w rozumieniu art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia.

Wreszcie oceny Komisji i Rady podlegaja wymogom proceduralnym przypomnianym w pkt 286
niniejszego wyroku.

Jezeli chodzi o sytuacje i o dzialania organdéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia, oraz ich znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii
lub dla jej intereséw finansowych, w pkt 171-177 niniejszego wyroku wskazano, Ze sa one
wystarczajaco precyzyjne, aby Rzeczpospolita Polska mogla okresli¢c w sposéb wystarczajaco
konkretny i przewidywalny sytuacje i dziatania, o ktérych mowa w tym przepisie.

Jesli chodzi o pojecia ,nalezytego zarzadzania finansami” i ,ochrony intereséw finansowych Unii”,
to pierwsze z nich mozna takze odnalez¢ w szczegdlnosci w art. 310 ust. 5 TFUE oraz w art. 317
akapit pierwszy TFUE, przy czym w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia finansowego zostalo ono
zdefiniowane jako wykonywanie budzetu zgodnie z zasadami oszczednosci, efektywnosci
i skuteczno$ci, natomiast drugie z nich pojawia si¢ w art. 325 TFUE i zgodnie z art. 63 ust. 2
rozporzadzenia finansowego obejmuje wszelkie $rodki ustawodawcze, wykonawcze
i administracyjne stuzace w szczegé6lnosci zapobieganiu nieprawidlowosci i naduzy¢ finansowych
przy wykonywaniu budzetu, wykrywaniu tych nieprawidlowosci lub naduzy¢ i ich korygowaniu.

W tym wzgledzie art. 2 pkt 1 rozporzadzenia nr 883/2013 definiuje ,interesy finansowe Unii” jako
»dochody, wydatki i aktywa objete budzetem Unii Europejskiej i budzetami instytucji, organéw,
urzedéw i agencji, a takze budzetami, ktérymi one zarzadzaja lub ktére monitoruja”. Z kolei
art. 135 ust. 1, 3 i 4 rozporzadzenia finansowego przewiduje, ze aby chroni¢ interesy finansowe
Unii, Komisja tworzy i obstuguje system wczesnego wykrywania i wykluczania.

Trybunal orzek! ponadto, ze pojecie ,intereséw finansowych” Unii w rozumieniu art. 325
ust. 1 TFUE obejmuje nie tylko wplaty odpowiednich $rodkéw do budzetu Unii, lecz réwniez
pokrywane z tego budzetu wydatki (wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in.,
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 183). Pojecie to jest
zatem istotne nie tylko w kontekscie $rodkéw zwalczania nieprawidlowosci i naduzy¢
finansowych, o ktérych mowa w tym przepisie, lecz takze z punktu widzenia nalezytego
zarzadzania finansami w ramach tego budzetu, poniewaz ochrona tych intereséw finansowych
rowniez przyczynia sie¢ do tego nalezytego zarzadzania.

Zapobieganie naruszeniom takim jak te, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 zaskarzonego
rozporzadzenia, uzupelnia zatem ich korygowanie, ktére jest nierozerwalnie zwiazane zaréwno
z pojeciem ,nalezytego zarzadzania finansami”, jak i z pojeciem ,ochrony intereséw finansowych
Unii”, a zatem nalezy je uzna¢ za staly i horyzontalny wymoég przewidziany w uregulowaniach
finansowych Unii.
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Ponadto przepis ten wymaga, by stwierdzone naruszenia zasad panstwa prawnego stwarzaly
»powazne” ryzyko wplywu na nalezyte zarzadzenie finansami w ramach budzetu Unii lub na jej
interesy finansowe, i w konsekwencji wymaga wykazania, zZe urzeczywistnienie sie tego ryzyka
jest wysoce prawdopodobne w przypadku sytuacji lub dziatan organéw, o ktérych mowa w art. 4
ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, przy zalozeniu, ze odpowiednie srodki moga zosta¢ przyjete
jedynie pod warunkiem, Ze zostanie wykazany wystarczajaco bezposredni zwiazek, a mianowicie
rzeczywisty zwigzek miedzy naruszeniem jednej z zasad parnstwa prawnego a owym powaznym
ryzykiem. Co wiecej, przy przyjmowaniu tych §rodkéw nalezy réwniez przestrzega¢ wymogow
proceduralnych przypomnianych powyzej w pkt 286 niniejszego wyroku.

Co sie tyczy wystarczajaco bezposredniego zwiazku miedzy stwierdzonym naruszeniem zasady
panstwa prawnego a ochrona budzetu lub intereséw finansowych Unii, wystarczajace jest
odestanie do pkt 178-180 niniejszego wyroku.

Wreszcie wybdr i zakres $rodkéw, jakie moga zostaé przyjete na podstawie zaskarzonego
rozporzadzenia, sg ograniczone, poniewaz — jak wskazano w pkt 153 niniejszego wyroku — art. 5
ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia zawiera zamkniety katalog srodkéw mozliwych do przyjecia.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 tego rozporzadzenia $rodki te powinny by¢ proporcjonalne i okreslane
w $wietle faktycznego lub potencjalnego wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii. Trzeba nalezycie
uwzgledni¢ charakter, czas trwania, wage i zakres naruszen zasad panstwa prawnego oraz
ukierunkowac te $rodki, na tyle, na ile jest to mozliwe, na dziatania Unii, ktérych owe naruszenia
dotycza. Wynika z tego, ze podejmowane $rodki powinny by¢ §cisle proporcjonalne do znaczenia
stwierdzonych naruszen zasad panstwa prawnego dla budzetu Unii lub dla jej intereséw
finansowych.

W $wietle powyzszych rozwazan, a takze wymogoéw proceduralnych przypomnianych powyzej
w pkt 286 niniejszego wyroku, argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez Wegry,
dotyczaca braku dokladnego okreslenia kryteriow odnoszacych sie w szczegdlnosci do przestanek
wszczecia postepowania oraz wyboru i zakresu przyjmowanych $§rodkéw jest bezpodstawna.

W trzeciej kolejnosci, jesli chodzi o twierdzenie dotyczace podnoszonej niezgodnosci z zasada
rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatéw sposobu glosowania przewidzianego w art. 6
ust. 11 zaskarzonego rozporzadzenia przy przyjmowaniu decyzji przez Rade na podstawie art. 6
ust. 10 tego rozporzadzenia, nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze twierdzenie to opiera si¢ czesciowo
na argumentacji, zgodnie z ktdra $rodki, jakie moga zostaé przyjete na podstawie tego art. 6
ust. 10, maja charakter sankcji, ktérych przyjecie traktaty wiaza z wylaczeniem z glosowania
panstwa cztonkowskiego, ktéremu zarzuca si¢ naruszenie.

Tymczasem, jak wyjasniono w pkt 112—229 niniejszego wyroku, $rodki, jakie moga zosta¢ przyjete
na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, nie maja na celu ukarania panstwa czlonkowskiego za
naruszenie zasad panstwa prawnego, lecz wylacznie ochrone nalezytego zarzadzania finansami
w ramach budzetu Unii lub jej intereséw finansowych.

Ponadto panstwo czlonkowskie moze zosta¢ wykluczone z procedury glosowania wiekszo$cia

kwalifikowana jedynie w sytuacjach, w ktérych traktaty wyraznie tak przewiduja i w ktérych
wiekszos$¢ kwalifikowana jest ustalana zgodnie z art. 238 ust. 3 TFUE.
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Po drugie, o ile prawda jest, ze ustawodawca Unii jest uprawniony do uchwalania przepiséw
wykonawczych do rozporzadzen podstawowych wedlug innej procedury niz ta zastosowana przy
przyjmowaniu rozporzadzenia podstawowego (zob. podobnie wyrok z dnia 18 czerwca 1996 r.,
Parlament/Rada, C-303/94, EU:C:1996:238, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo), o tyle, jak
zauwazyl rzecznik generalny w pkt 96 opinii, zasada glosowania przewidziana w art. 6 ust. 11
zaskarzonego rozporzadzenia, a mianowicie glosowanie wigkszo$cia kwalifikowana z udziatem
wszystkich panstw cztonkowskich, jest zasadg, ktérej stosowanie art. 16 ust. 3 TUE przewiduje
domyslnie podczas obrad Rady, chyba ze traktaty stanowia inaczej.

Nalezy doda¢, ze ta zasada glosowania jest nie tylko przewidziana w samych traktatach, lecz
zarazem nie narusza zasady rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatow.

W szczegdlnosci okolicznos¢, ze interesy panstw czlonkowskich moga sie réznié i ze w zaleznosci
od tego, czy wszystkie panstwa cztonkowskie, czy tylko niektére z nich biora udziat w glosowaniu
w Radzie, mniejszo$¢ blokujaca jest tatwiejsza lub trudniejsza do osiggniecia w tym glosowaniu
w rozumieniu art. 16 ust. 4 TUE, nie jest w zaden spos6b charakterystyczna dla procedury
ustanowionej zaskarzonym rozporzadzeniem i jest w pelni zgodna z wyborem dokonanym przez
autoréw traktatow. Zgodnie bowiem z warto$cia demokracji wskazana w art. 2 TUE
postanowienie to ma na celu zapewnienie, by decyzje Rady opieraly sie na wystarczajacej
reprezentatywnosci zaréwno panstw czlonkowskich, jak i ludnosci Unii.

W $wietle powyzszych wzgleddw zarzut 6smy nalezy oddali¢ jako bezzasadny.
F. W przedmiocie zarzutu dziewigtego, dotyczacego naruszenia zasady pewnosci prawa

1. Argumentacja stron

Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze przepisy zaskarzonego rozporzadzenia
nie spelniaja wymogdéw jasnosci i precyzji wynikajacych z zasady pewnos$ci prawa, poniewaz
rozporzadzenie to nie okresla jasno wymogdw, jakie powinny spetni¢ panstwa czlonkowskie, aby
nie utraci¢ przyznanego im finansowania z budzetu Unii, i przyznaje zbyt szeroki zakres uznania
Komisji i Radzie.

Trudno$ci w tym zakresie wynikaja zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, po pierwsze, z pojecia
spanstwa prawnego” zgodnie z jego definicja zawarta w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia.
Pojecie to nie moze z zalozenia podlega¢ uniwersalnemu zdefiniowaniu, poniewaz zawiera
otwarty katalog réznych zasad, ktérych zakres znaczeniowy moze rézni¢ sie¢ w poszczegélnych
panstwach, w zaleznos$ci od ich cech ustrojowych czy wlasnych tradycji prawnych. Ponadto
definicja ta w spos6b nieuprawniony rozszerza na pozostate wartosci wskazane w art. 2 TUE
zakres omawianego pojecia jako wartosci Unii, mimo ze jest ono wylacznie jedna z wartosci
wymienionych w tym postanowieniu.

Po drugie, wymogdw jasnosci i precyzji nie spelniaja takze ustanowione w art. 3 i 4 zaskarzonego
rozporzadzenia kryteria oceny przestrzegania zasad panstwa prawnego, poniewaz stosowanie tych
zasad wymaga ich uprzedniego skonkretyzowania. Tymczasem wobec braku uniwersalnej definicji
wspomnianych zasad i z uwagi na bardzo ograniczony charakter kompetencji Unii do ich
konkretyzacji nie maja one w prawie Unii konkretnej tresci materialnej. O ile prawda jest, ze
Trybunat i Europejski Trybunal Praw Czlowieka wyjasnily niektére aspekty wartosci panstwa
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prawnego, o tyle nie skonkretyzowaly one jeszcze treSci pozostalych wartosci wskazanych
w art. 2 TUE ani ich relacji z zasada poszanowania tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich
zawartej z art. 4 ust. 2 TUE.

Prawda jest, ze w wyroku z dnia 27 lutego 2018 r., Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses
(C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32) Trybunal odwotal sie do wartosci panstwa prawnego
z art. 2 TUE, lecz uscislil, ze warto$¢ ta zostala skonkretyzowana w art. 19 TUE. Oznacza to, ze
aby warto$ci wymienione w art. 2 TUE mogly by¢ stosowane, konieczne jest ich
skonkretyzowanie przez inne postanowienia traktatéw. Skoro jednak warto$ci inne niz panstwo
prawne, nieslusznie wlaczone do tego ostatniego pojecia w zaskarzonym rozporzadzeniu, nie
zostaly jednoznacznie zdefiniowane, Trybunal bedzie zmuszony okresli¢ tres¢ poje¢ takich jak
»pluralizm”, ,niedyskryminacja”, ,tolerancja”, ,sprawiedliwo$¢” czy tez ,solidarno$¢”. Dokonanie
wigzacej wykladni tych poje¢ przez Trybunal w ramach sadowej kontroli decyzji wydanych na
podstawie tego rozporzadzenia wykracza tym samym poza zakres przyznanych Unii kompetencji.

Brak precyzji art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia w zakresie, w jakim postuguja si¢
one wyrazeniami takimi jak ,prawidlowe funkcjonowanie” ,organéw” lub ,stuzb” czy
»prawidtowe funkcjonowanie skutecznych i przejrzystych systemoéw zarzadzania i rozliczalnosci”,
a takze otwarty charakter zawartych w tych przepisach katalogéw dadza Komisji i Radzie
mozliwo$¢ dalszego ich doprecyzowania na etapie stosowania zaskarzonego rozporzadzenia, co
w istocie bedzie skutkowalo umozliwieniem retroaktywnego stosowania tak doprecyzowanych
norm.

Po trzecie, wéréd zrédel informacji, z ktérych Komisja ma obowiazek korzysta¢ na podstawie
art. 6 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia na potrzeby stwierdzenia naruszenia zasad panstwa
prawnego, znajduja sie ,wnioski i zalecenia” instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji
miedzynarodowych oraz innych uznanych instytucji, podczas gdy na mocy prawa Unii Zrédla te
nie sg dla panstw cztonkowskich wiazace. Takiego wiazacego charakteru nie mozna nada¢ im
rowniez na mocy tego rozporzadzenia. Nawet przykladowy katalog zawarty w motywie 16 tego
rozporzadzenia nie okresla w wystarczajacy sposéb ,decyzji, wnioskow i zalecen”, o ktérych mowa
w tym motywie.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.

2. Ocena Trybunatu

W zarzucie dziewigtym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze zaskarzone
rozporzadzenie narusza zasade pewnosci prawa i przyznaje zbyt szeroki zakres uznania Komisji
i Radzie, a to ze wzgledu na brak doprecyzowania przede wszystkim pojecia ,panstwa prawnego”,
zgodnie z jego definicja zawarta w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia, nastepnie kryteriéw
wymienionych w art. 3 i art. 4 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia, a wreszcie zrddel informacji,
na ktérych Komisja ma oprze¢ swoja ocene zgodnie z art. 6 ust. 3 owego rozporzadzenia.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu zasada pewnosci prawa wymaga z jednej strony,
by normy prawa byly jasne i precyzyjne, za$ z drugiej strony, aby ich stosowanie bylo
przewidywalne dla jednostek, w szczegdlnosci gdy normy te moga mie¢ dla nich negatywne
konsekwencje. Wspomniana zasada wymaga w szczegélnosci, aby dane uregulowanie
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umozliwialo zainteresowanym dokladne zapoznanie si¢ z zakresem obowiazkéw, jakie na nich
nakfada, oraz aby mogli oni pozna¢ jednoznacznie swoje prawa i obowiazki i podja¢ w zwiazku
z tym odpowiednie dziatania (wyrok z dnia 29 kwietnia 2021 r., Banco de Portugal i in., C-504/19,
EU:C:2021:335, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wymogoéw tych nie mozna jednak rozumieé jako przeszkody dla tego, by ustawodawca Unii
w ramach przyjmowanej przez siebie normy zastosowal abstrakcyjne pojecie prawne, ani jako
elementu obligujacego do tego, by taka abstrakcyjna norma wskazywala rézne konkretne
sytuacje, w ktérych mozna ja zastosowaé, poniewaz ustawodawca nie jest w stanie okresli¢
z wyprzedzeniem wszystkich tych sytuacji (zob. podobnie i analogicznie wyrok z dnia 20 lipca
2017 r., Marco Tronchetti Provera i in., C-206/16, EU:C:2017:572, pkt 39, 40).

W konsekwencji przyznanie w akcie ustawodawczym uprawnien dyskrecjonalnych organom
odpowiedzialnym za jego wdrozenie nie narusza samo w sobie wymogu przewidywalnosci, pod
warunkiem ze zakres i warunki wykonywania tych uprawnien sa okre$lone wystarczajaco wyraznie
z perspektywy uzasadnionych intereséw, ktére wchodza w gre, w celu zapewnienia jednostce
odpowiedniej ochrony przed arbitralno$cia (zob. podobnie wyroki: z dnia 17 czerwca 2010 r.,
Lafarge/Komisja, C-413/08 P, EU:C:2010:346, pkt 94; a takze z dnia 18 lipca 2013 r., Schindler
Holding i in./Komisja, C-501/11 P, EU:C:2013:522, pkt 57).

To w $wietle tych rozwazan nalezy poddaé ocenie w pierwszej kolejnosci argumentacje oparta na
nieprecyzyjnym i zbyt szerokim charakterze pojecia ,paristwa prawnego” zdefiniowanego w art. 2
lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia.

W tym wzgledzie, po pierwsze, przepis ten nie ma na celu wyczerpujacego zdefiniowania tego
pojecia, lecz ogranicza sie do wskazania, wylacznie na potrzeby tego rozporzadzenia, szeregu
zasad, ktére pojecie to obejmuje i ktére zdaniem ustawodawcy Unii sa najbardziej istotne
z punktu widzenia celu tego rozporzadzenia, jakim jest zapewnienie ochrony budzetu Unii.

Po drugie, wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, zasady
wymienione w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia nie wykraczaja poza granice pojecia
»panstwa prawnego”. W szczegdlnosci odniesienie do ochrony praw podstawowych zostalo
poczynione jedynie tytulem zilustrowania wymogéw zasady skutecznej ochrony prawne;j,
zagwarantowanej rowniez w art. 19 TUE, ktéra to zasade Rzeczpospolita Polska sama uznaje za
skladowa tego pojecia. Podobnie jest w przypadku odniesien do zasad niedyskryminacji
i réownosci. O ile bowiem art. 2 TUE wymienia w sposéb odrebny panstwo prawne jako warto$¢
wspdlna dla panstw czlonkowskich oraz zasady réwnosci i niedyskryminacji, o tyle nalezy
stwierdzi¢, ze nie mozna uznad, iz panstwo czlonkowskie, ktérego spoleczenistwo charakteryzuje
sie dyskryminacja, zapewnia poszanowanie panstwa prawnego w rozumieniu tej wspoélnej
wartosci.

Stwierdzenie to znajduje potwierdzenie w fakcie, ze w opracowaniu nr 711/2013 z dnia 18 marca
2016 r. ustanawiajacym ,liste kontrolna dotyczaca praworzadnosci’, do ktérego odwotano sie
w motywie 16 zaskarzonego rozporzadzenia, Komisja Wenecka wskazala w szczegdlnosci, ze
pojecie ,panstwa prawnego” opiera sie na pewnym i przewidywalnym prawie, na gruncie ktérego
kazdy ma prawo by¢ traktowany przez decydentéw w sposéb godny, réwny i racjonalny,
z poszanowaniem istniejacego prawa, oraz dysponuje $rodkami prawnymi umozliwiajacymi
zaskarzenie decyzji przed niezawislym i bezstronnym sadem w ramach rzetelnego procesu. Otéz
wlasnie te cechy zostaly odzwierciedlone w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia.
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Po trzecie, w $wietle rozwazan przedstawionych w pkt 289-293 niniejszego wyroku nalezy oddali¢
jako calkowicie bezpodstawna argumentacje Rzeczypospolitej Polskiej, popieranej przez Wegry,
zgodnie z ktéra zasady panstwa prawnego wymienione w art. 2 lit. a) zaskarzonego
rozporzadzenia nie maja w prawie Unii konkretnej tresci materialnej.

Po czwarte, co sie tyczy relacji miedzy tymi zasadami panstwa prawnego a zasada poszanowania
tozsamos$ci narodowej panstw czltonkowskich zapisang w art. 4 ust. 2 TUE, wystarczajace jest
odestanie do pkt 282-286 niniejszego wyroku.

Po piate, jezeli chodzi o argumentacje, zgodnie z ktéra wartosci wskazane w art. 2 TUE, aby mogly
by¢ stosowane, powinny zosta¢ skonkretyzowane przez inne postanowienia traktatéw — z jednej
strony w pkt 192—199 niniejszego wyroku wskazano, ze traktaty zawieraja liczne postanowienia,
czesto konkretyzowane w réznych aktach prawa wtérnego, ktére przyznaja instytucjom Unii
kompetencje do badania, stwierdzania oraz — w stosownym wypadku — karania naruszen
warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, do ktérych doszlo w panstwach czltonkowskich. Z drugiej
strony w pkt 112-189 niniejszego wyroku ustalono, ze art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE stanowi
podstawe prawna umozliwiajaca ustawodawcy Unii przyjecie przepisow dotyczacych
stwierdzania naruszen wartosci panstwa prawnego oraz okreslania konsekwencji prawnych tych
naruszen dla potrzeb ochrony budzetu Unii i intereséw finansowych Unii, w przypadku gdy
naruszenia takie wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu na ten budzet i na te interesy.

Po szdste, nawet jesli zalozy¢, ze w ramach skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji przyjetej na
podstawie zaskarzonego rozporzadzenia Trybunal mialby dokonywaé¢ wykladni pojec¢
spluralizmu”, ,niedyskryminacji”, ,tolerancji”, ,sprawiedliwosci” lub ,solidarnosci” zawartych
w art. 2 TUE, to czyniac tak — wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez
Wegry — Trybunal realizowalby jedynie kompetencje przyznane mu w traktatach,
w szczegollnosci w art. 263 TFUE.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy podnoszonego braku dokladnego okreslenia kryteriow
zastosowanych w art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, po pierwsze, z pkt 155
niniejszego wyroku wynika, ze 6w art. 3 nie ustanawia obowiazkéw panstw cztonkowskich, lecz
ogranicza si¢ do wymienienia przestanek, ktére moga wskazywac¢ na naruszenia zasad panstwa
prawnego, a tym samym ma na celu ulatwienie stosowania tego rozporzadzenia poprzez
doprecyzowanie wlasciwych tym zasadom wymogow.

Po drugie, w odniesieniu do nieprecyzyjnych zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej poje¢ zawartych
w art. 4 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia nalezy przede wszystkim przypomniec, ze pojecie
»organu” zostalo przeanalizowane w pkt 175 i 176 niniejszego wyroku, zas$ pojecie ,stuzb”
obejmuje wylacznie ,stuzby dochodzeniowo-sledcze i prokurature”.

Nastepnie, co sie tyczy ,prawidlowego funkcjonowania” organéw publicznych, w tym organéw
$cigania, organéw wykonujacych budzet Unii i przeprowadzajacych kontrole finansows,
monitorowanie i audyty, a takze stuzb dochodzeniowo-sledczych i prokuratury, o ktérych mowa
w art. 3 lit. b) i art. 4 ust. 2 lit. a)—c) zaskarzonego rozporzadzenia, z motywéw 8 i 9 tego
rozporzadzenia wynika, Ze wyrazenie to odnosi sie do zdolnosci tych organéw do prawidlowego,
a takze skutecznego i efektywnego wypelniania ich zadan majacych znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla jej interesow finansowych.

ECLI:EU:C:2022:98 67



333

334

335

336

337

338

339

WYROK Z DNIA 16.2.2022 R. — SPrAWA C-157/21
POLSKA/PARLAMENT 1 RADA

Wreszcie wyrazenie ,skuteczne i przejrzyste systemy zarzadzania finansami i rozliczalno$ci” uzyte
w art. 4 ust. 2 lit. b) zaskarzonego rozporzadzenia stanowi odestanie do pojecia ,zarzadzania
finansami”, ktére wchodzi w zakres pojecia ,nalezytego zarzadzania finansami” wystepujacego
w samych traktatach, w szczegélnosci w art. 310 ust. 5 i w art. 317 akapit pierwszy TFUE,
i zdefiniowanego w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia finansowego jako wykonywanie budzetu zgodnie
z zasadami oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Pojecie ,rozliczalnoéci” odzwierciedla
natomiast obowiazki zwiazane miedzy innymi z kontrola finansowa, monitorowaniem oraz
przeprowadzaniem audytéw, o ktérych mowa we wspomnianym art. 4 ust. 2 lit. b), podczas gdy
wyrazenie ,skuteczne i przejrzyste systemy” wiaze sie z ustanowieniem uporzadkowanego zbioru
przepiséw, ktére zapewnia w sposéb skuteczny i przejrzysty owe zarzadzanie finansami
i rozliczalnos¢.

Po trzecie, argumentacja oparta na otwartym charakterze katalogu sytuacji lub dziatan zawartego
w art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia zostala odrzucona w pkt 171-177 niniejszego wyroku,
a w odniesieniu do wymienionych w art. 3 tego rozporzadzenia przestanek, ktére moga wskazywac
na naruszenia, w pkt 171 niniejszego wyroku wskazano, ze nie ma potrzeby nadawania pojeciu
»naruszenia” szczegdlnej definicji dla potrzeb mechanizmu horyzontalnej warunkowosci takiego
jak mechanizm ustanowiony w tym rozporzadzeniu.

Po czwarte, co sie tyczy zakresu uznania przyznanego Komisji i Radzie w tych przepisach,
z powyzszych rozwazan wynika, ze kwestionowane przez Rzeczpospolita Polska, popierana przez
Wegry, wyrazenia spelniaja jako takie wymogi zasady pewnosci prawa przypomniane
w pkt 319-321 niniejszego wyroku. Ponadto w celu uzasadnienia przyjecia odpowiednich
srodkéw na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia instytucje te powinny wykazaé w sposob
konkretny wszystkie przestanki wskazane powyzej w pkt 286 i 288 niniejszego wyroku.

W trzeciej kolejnosci, w odniesieniu do argumentacji, zgodnie z ktéra art. 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego
rozporzadzenia nie okresla w sposob wystarczajaco precyzyjny zrédet informacji, na ktérych
Komisja moze si¢ oprze¢, sposrdd ktérych czes¢ nie jest wigzaca dla panstw czlonkowskich
i takiego wiazacego charakteru nie moze im nadac to rozporzadzenie, nalezy przypomnie¢, ze
zgodnie z trescia owego przepisu, gdy Komisja bada, czy warunki okre$lone w art. 4 zostaly
spelnione i czy $rodki, jakie maja zostaC przyjete, sa proporcjonalne, bierze ona pod uwage
stosowne informacje pochodzace z dostepnych Zrédel, w tym decyzji, wnioskéw i zalecen
instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji miedzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji.

W tym wzgledzie, zgodnie z art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, na Komisji spoczywa
obowiazek wykazania, ze warunki okreslone w art. 4 tego rozporzadzenia sa spetnione.

Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 1 owego rozporzadzenia Komisja jest zobowigzana do podania —
w ramach pisemnego powiadomienia odno$nego panstwa czlonkowskiego — elementéw
faktycznych i konkretnych przyczyn, na ktérych oparta swoje ustalenia potwierdzajace istnienie
uzasadnionych powodéw, by uznad, ze te warunki zostaly spetnione.

Wynika z tego, ze Komisja ma obowiazek dokonania starannej oceny okolicznosci faktycznych
w $wietle warunkéw okreslonych w art. 4 zaskarzonego rozporzadzenia. Podobnie jest, zgodnie
z art. 6 ust. 7-9 omawianego rozporzadzenia, w wypadku ustanowionego w art. 5 ust. 3 tego
rozporzadzenia wymogu proporcjonalnoséci srodkéw.
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Motywy 16 i 26 owego rozporzadzenia stanowia réwniez, ze Komisja powinna dokona¢ doglebnej
oceny jakosciowej, ktéra powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa, powinna zapewniac
poszanowanie zasad obiektywnosci, niedyskryminacji i réwnosci panstw czltonkowskich wobec
traktatow oraz powinna by¢ przeprowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody.

Wynika z tego, ze na Komisji spoczywa obowiazek, podlegajacy kontroli sadu Unii, upewnienia sie
co do stosownosci wykorzystanych przez siebie informacji oraz rzetelnosci Zrédet, z ktérych one
pochodza. W szczegdlnosci przepisy te nie przyznaja szczegdlnej czy bezwzglednej wartosci
dowodowej zZrédltom informacji w nim wskazanym ani tym, ktére zostaly przywotane
w motywie 16 zaskarzonego rozporzadzenia, i nie wigza z nimi okres$lonych skutkéw prawnych,
w zwiazku z czym przepis ten nie zwalnia Komisji z obowiazku przeprowadzenia starannej oceny
okolicznosci faktycznych, ktéra bedzie w pelni spelniala wymogi przypomniane w poprzednim
punkcie.

W tym wzgledzie motyw 16 zaskarzonego rozporzadzenia wyjasnia, Ze stosowne informacje
z dostepnych Zrdédel i od uznanych instytucji obejmuja w szczegdlnosci wyroki Trybunatu,
sprawozdania Trybunalu Obrachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na temat
praworzadnos$ci oraz unijna tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwos$ci, sprawozdania OLAF-u,
EPPO i Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz wnioski i zalecenia odpowiednich
miedzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw Rady Europy takich jak GRECO i Komisja
Wenecka — w szczegélnosci jej liste kontrolna dotyczaca praworzadnosci — a takze Europejskiej
Sieci Prezeséw Sad6éw Najwyzszych oraz Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa.

Komisja pozostaje zatem odpowiedzialna za wykorzystywane przez siebie informacje i rzetelnos¢
zrodel, z ktérych one pochodza. Ponadto w trakcie procedury przewidzianej w art. 6 ust. 1-9
zaskarzonego rozporzadzenia odnosne panstwo czlonkowskie ma mozliwo$¢ przedstawienia
uwag na temat informacji, ktére Komisja zamierza wykorzysta¢ dla potrzeb zaproponowania
przyjecia odpowiednich $rodkéw. Wobec tego moze ono podwazy¢ warto§¢ dowodowa kazdego
z uwzglednionych dowodéw, a zasadnos¢ ocen Komisji moze w kazdym wypadku zosta¢ poddana
kontroli sagdu Unii w ramach skargi na decyzje Rady wydana na podstawie tego rozporzadzenia.

W szczegdlnosci Komisja powinna szczegétowo poinformowac odnosne panstwo czlonkowskie
0 wszczeciu postepowania na podstawie art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, a nastepnie
okresowo informowac je przez caly czas trwania tego postepowania o istotnych informacjach
z dostepnych zrédel, na ktérych instytucja ta zamierza oprze¢ wniosek dotyczacy decyzji
wykonawczej przyjmujacej odpowiednie srodki, ktéry przedstawi Radzie. W pozostalym zakresie,
wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, zaleceniom, ktére moga
by¢ uwzglednione przez Komisje zgodnie z art. 6 ust. 3 i 8 tego rozporzadzenia, nie zostal nadany
zaden charakter wigzacy.

W $wietle powyzszych rozwazan zarzut dziewiaty nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

G. W przedmiocie zarzutu dziesigtego, dotyczgcego naruszenia zasady proporcjonalnosci

1. Argumentacja stron
Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze poprzez mechanizm warunkowosci

ustanowiony  zaskarzonym  rozporzadzeniem ustawodawca Unii naruszyl zasade
proporcjonalnosci, poniewaz istnieja inne przepisy prawa Unii majace na celu ochrone budzetu
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Unii. Wskazuje ona, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 tego rozporzadzenia Komisja ma stosowac ten
mechanizm, o ile nie uzna, ze inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii umozliwilyby jej
skuteczniejsza ochrone budzetu Unii. Rzeczpospolita Polska dodaje, ze w motywie 17
wspomnianego rozporzadzenia doprecyzowano, iz ustawodawstwo finansowe Unii przewiduje
juz rézne sposoby ochrony budzetu Unii. Tymczasem ustawodawca Unii nie wyjasnia powodéw,
dla ktérych dotychczasowe mechanizmy mialyby by¢ nieskuteczne i w jaki sposéb
rozporzadzenie to takowe braki uzupetnia.

W szczegdlnosci ustawodawca nie wyjasnia powodu, dla ktérego ochrona budzetu Unii zostata
uzalezniona od stwierdzenia naruszenia zasad panstwa prawnego, a nie zostala bezposrednio
powiazana z przestrzeganiem zasady nalezytego zarzadzania finansami, mimo ze zasada ta
zostala juz zdefiniowana w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia finansowego, doprecyzowana
w rozdziale 7 tego rozporzadzenia, a jej poszanowanie zostalo wskazane w jego art. 56 ust. 2 jako
obowiazek panstw czlonkowskich. Ustawodawca Unii mdgl zatem okresli¢ w rozporzadzeniu
finansowym zobowigzania panstw czlonkowskich dotyczace poszanowania zasady nalezytego
zarzadzania finansami Unii.

Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej powodem podejscia przyjetego w zaskarzonym
rozporzadzeniu jest zamiar obejscia przez Parlament, Rade i Komisje traktatowych ograniczen
kompetencji tych instytucji do oceny przestrzegania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa
prawnego. Przyjmujac zaskarzone rozporzadzenie, ustawodawca Unii przyznal Radzie i Komisji
nieograniczone prawo do oceny, pod katem politycznym, przestrzegania zasad panstwa
prawnego oraz do powiazania jakiegokolwiek stwierdzonego naruszenia tych zasad w spos6b
ogoélny z zasada nalezytego zarzadzania finansami Unii.

Ustawodawca Unii naruszyl zatem zasade proporcjonalnosci, gdyz nie wykazal wartosci dodanej
mechanizmu utworzonego zaskarzonym rozporzadzeniem i jego zwigzku z innymi przepisami
stuzacymi ochronie budzetu Unii.

Jednocze$nie konsekwencja stwierdzenia naruszen zasad panstwa prawnego stwierdzonych
w oparciu o przestanki polityczne i bez odestania do konkretnych przepiséw szczegdlnych bedzie
brak mozliwo$ci spetnienia przewidzianego w art. 5 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia wymogu
odnoszacego sie do proporcjonalnosci srodkéw przyjetych na podstawie tego rozporzadzenia.
Powyzsze dotyczy takze badania charakteru, czasu trwania, wagi i zakresu tych naruszen.
Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej zasada proporcjonalnosci nie bedzie mogla zatem by¢
przestrzegana, co jest tym powazniejsze, ze naruszenia zasad panstwa prawnego, ktére nalezy
rozumie¢ w sposéb okreslony w art. 3 i art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia, maja ze swej natury
charakter systemowy. W praktyce trudno bytoby bowiem uzna¢, ze ,prawidlowe funkcjonowanie
organéw” ma znaczenie wylacznie dla wydatkowania srodkéw w ramach konkretnego funduszu
czy programu. Systemowy charakter stwierdzonych naruszen oraz brak wskazania jakiegokolwiek
kryterium wyboru i okreslenia zakresu $rodkéw utatwi za§ Komisji i Radzie przyjecie srodkéow
o szerszym zakresie i bardziej dotkliwych konsekwencjach finansowych.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Federalna
Niemiec, Irlandie, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Krélestwo Niderlandéw, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisje, nie zgadzaja sie z ta
argumentacja.
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2. Ocena Trybunatu

W zarzucie dziesiatym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, iz zaskarzone
rozporzadzenie narusza zasade proporcjonalnoséci przede wszystkim z tego wzgledu, ze
ustawodawca Unii nie wykazal, w $wietle istnienia wczes$niejszych srodkéw ochrony budzetu
Unii, konieczno$ci jego przyjecia, nastepnie — poniewaz przyjecie tego rozporzadzenia wskazuje
na zamiar obejscia przez ustawodawce okre$lonych w traktatach ograniczenn kompetencji
instytucji Unii w zakresie oceny poszanowania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa
prawnego, a wreszcie z uwagi na brak doprecyzowania kryteridow zawartych w szczegélnosci
w art. 3, art. 4 ust. 2 i art. 5 ust. 3 tego rozporzadzenia.

Na wstepie nalezy przypomnie¢, Ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu zasada
proporcjonalnosci, ktéra jest jedna z zasad ogdlnych prawa Unii, wymaga, aby akty prawne
instytucji Unii byly odpowiednie do realizacji prawnie uzasadnionych celéw zamierzonych przez
te uregulowania i nie wykraczaly poza to, co jest konieczne do realizacji tych celéw, przy czym
tam, gdzie istnieje mozliwos¢ wyboru sposréd wiekszej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy
stosowa¢ te najmniej dotkliwe, a wynikajace z nich niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne
w stosunku do zamierzonych celéw (wyrok z dnia 6 wrzesnia 2017 r., Stowacja i Wegry/Rada,
C-643/151 C-647/15, EU:C:2017:631, pkt 206 i przytoczone orzecznictwo).

W pierwszej kolejnosci, co sie tyczy celowosci przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, Trybunat
uznal, Ze ustawodawcy Unii przysluguje szeroki zakres uznania, ktéry odnosi si¢ nie tylko do
charakteru i zakresu przepiséw przyjmowanych w dziedzinach wymagajacych od niego
dokonywania rozstrzygnie¢ natury politycznej, gospodarczej lub spotecznej oraz ztozonych ocen
i analiz, lecz réwniez w pewnym stopniu obejmuje ustalenie danych podstawowych, skutkiem
czego nie chodzi tu o ustalenie, czy przepis przyjety w takiej dziedzinie byl jedynym mozliwym
lub najlepszym z mozliwych, gdyz jedynie jego oczywiscie niewtasciwy charakter w stosunku do
zamierzonego przez odpowiednie instytucje celu moze mie¢ wpltyw na zgodno$¢ z prawem tego
przepisu (wyroki: z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17,
EU:C:2019:1035, pkt 77, 78; a takze z dnia 8 grudnia 2020 r., Polska/Parlament i Rada, C-626/18,
EU:C:2020:1000, pkt 95, 97).

W niniejszym wypadku, jak podniosta sama Rzeczpospolita Polska w swojej argumentacji
dotyczacej zarzutéw czwartego i jedenastego, uzasadnienie wniosku, ktéry lezal u podstaw
zaskarzonego rozporzadzenia, wskazuje, ze ,szereg ostatnich wydarzen wykazat [...] uogélnione
stabo$ci krajowych mechanizméw kontroli i réwnowagi oraz pokazal, jak brak poszanowania
praworzadno$ci moze sta¢ sie kwestia wzbudzajaca powazne i powszechne obawy na terytorium
Unii”, zwlaszcza dla ,instytucji takich jak Parlament”.

Ponadto w szczegdlnosci z motywéw 7, 8 i 17 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, iz
ustawodawca Unii uznal, Ze moga istnie¢ sytuacje wynikajace z naruszenia zasad panstwa
prawnego wymienionych w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia, ktérych istniejace juz przepisy
majace na celu ochrone nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub jej
intereséw finansowych nie moga uwzgledni¢ w odpowiedni sposdb.

Rzeczpospolita Polska nie przedstawila zas zadnego dowodu mogacego wykaza¢, ze ustawodawca
Unii przekroczyl przystugujacy mu w tym wzgledzie szeroki zakres uznania, gdy uznal za
konieczne zaradzenie, za pomoca zaskarzonego rozporzadzenia, mogacemu wynikaé
z naruszenia zasad panstwa prawnego wplywowi lub powaznemu ryzyku wptywu tych naruszen
na owo nalezyte zarzadzanie lub na ochrone owych intereséw finansowych.
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W drugiej kolejnosci, jezeli chodzi o podnoszone obej$cie kompetencji instytucji Unii do badania
poszanowania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego, nalezy stwierdzi¢, ze
ustawodawca Unii w zaden sposéb nie przyznal Radzie i Komisji nieograniczonego prawa do
oceny, z uwzglednieniem wzgledéw politycznych, przestrzegania zasad panstwa prawnego oraz
do powiazania jakiegokolwiek stwierdzonego naruszenia tych zasad w sposéb ogélny z zasada
nalezytego zarzadzania finansami Unii. Ustawodawca Unii uzaleznil bowiem wszczecie
postepowania od spelnienia wszystkich kryteriow przedstawionych w pkt 288 niniejszego
wyroku, ktére gwarantuja, jak wskazano w pkt 112-189 i 200-203 niniejszego wyroku, ze
dokonywane przez te instytucje oceny beda miescily sie w zakresie stosowania prawa Unii i beda
mialy charakter prawny, a nie polityczny.

W trzeciej kolejnosci, co sie tyczy podnoszonego braku dokladnego okreslenia kryteriow
rozstrzygajacych o wyborze i zakresie $rodkéw, jakie maja zostaé przyjete, przewidzianych
w szczegblnosci w art. 5 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia, w pkt 301-303 niniejszego wyroku
wskazano, ze kryteria te sa wystarczajaco precyzyjne i ze w szczegdlnosci ze zdan od pierwszego
do trzeciego tego ustepu wynika, iz przyjete srodki musza by¢ §cisle proporcjonalne do znaczenia
stwierdzonych naruszen zasad panstwa prawnego dla budzetu Unii lub jej intereséw finansowych.

Przepis ten doprecyzowuje bowiem w zdaniu pierwszym, ze podejmowane $rodki sa
»proporcjonalne”, w drugim — Zze okresla sie je ,w $wietle faktycznego lub potencjalnego wplywu”
naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub
na jej interesy finansowe, za$ w zdaniu trzecim — ze ,odpowiednio uwzglednia si¢” charakter, czas
trwania, wage i zakres naruszen zasad panstwa prawnego.

Jak zauwazy!l rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 177 i 178 opinii w sprawie
Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), z porzadku zamieszczenia tych zdan oraz
z uzytych w nich okreslent wynika, ze proporcjonalnos$¢ srodkéw, jakie maja zostac przyjete, jest
zapewniona w decydujacy sposob dzigki kryterium ,znaczenia” naruszen zasad panstwa
prawnego dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla jej intereséw
finansowych. Co si¢ tyczy kryteridéw odnoszacych sie do charakteru, czasu trwania, wagi i zakresu
tych naruszen — moga one zosta¢ ,,odpowiednio uwzglednione” jedynie dla celéw okreslenia skali
wspomnianego wplywu, gdyz moze ona réznic sie w zaleznos$ci od cech stwierdzonych naruszen
uwydatnionych dzieki zastosowaniu tych kryteriow.

Wreszcie w zakresie, w jakim Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze
stwierdzone naruszenia zasad panstwa prawnego moga mie¢ charakter systemowy ze swej
natury, co skutkowaloby tym, ze beda one wplywaly réwniez na dziedziny inne niz te majace
znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej intereséw
finansowych, w pkt 267-270 niniejszego wyroku wskazano, ze w przypadku gdy takie naruszenie
moze jednocze$nie wplywac lub stwarzaé powazne ryzyko wplywu na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub na ochroneg jej intereséw finansowych, nie mozna zarzucac
Unii, ze podejmuje kroki niezbedne do ochrony tego nalezytego zarzadzania finansami i tych
intereséw finansowych.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy oddali¢ zarzut dziesiaty, a co za tym idzie — oddali¢ skarge
w catosci.
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VI. W przedmiocie kosztow

364 Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

365 Poniewaz Parlament i Rada wniosly o obcigzenie Rzeczypospolitej Polskiej kosztami
postepowania, a Rzeczpospolita Polska przegrala sprawe, nalezy obciazy¢ ja kosztami
postepowania.

366 Zgodnie z art. 140 § 1 tego regulaminu Kroélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republika Federalna
Niemiec, Irlandia, Krélestwo Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga,
Wegry, Krélestwo Niderlandéw, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji oraz Komisja powinny,
jako interwenienci, pokry¢ wiasne koszty.
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Z powyzszych wzgleddw Trybunal (w pelnym sktadzie) orzeka, co nastepuje:
1) Skarga zostaje oddalona.

2) Rzeczpospolita Polska pokrywa, poza wlasnymi kosztami, koszty poniesione przez
Parlament Europejski i Rade Unii Europejskie;j.

3) Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republika Federalna Niemiec, Irlandia, Krélestwo
Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Wegry, Krolestwo
Niderlandéw, Republika Finlandii, Kroélestwo Szwecji oraz Komisja Europejska
pokrywaja wlasne koszty.

Lenaerts Bay Larsen Arabadjiev
Prechal Jirimae Lycourgos
Regan Rodin Jarukaitis
Jaaskinen Ziemele Passer
Ilesic¢ Bonichot Safjan
Biltgen Xuereb Picarra
Rossi Kumin Wahl
Gratsias Arastey Sahun Gavalec
Csehi

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 16 lutego 2022 r.

Sekretarz Prezes
A. Calot Escobar K. Lenaerts
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