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»Ni¢nostna tozba — Uredba (EU, Euratom) 2020/2092 — Splosni rezim pogojenosti za zascito

proracuna Evropske unije — Zas¢ita proracuna Unije v primeru kr$itve nacel pravne drzave

v drzavah ¢lanicah — Pravna podlaga — Clen 322(1)(a) PDEU — Clen 311 PDEU — Clen 312
PDEU - Zatrjevano zaobidenje ¢lena 7 PEU in ¢lena 269 PDEU - Zatrjevane krsitve ¢lena 4(1),
¢lena 5(2), ¢lena 13(2) PEU, ¢lena 296, drugi odstavek, PDEU, Protokola ($t. 2) o uporabi nacel
subsidiarnosti in sorazmernosti ter nacel prenosa pristojnosti, pravne varnosti, sorazmernosti in

enakosti drzav ¢lanic pred Pogodbama — Zatrjevanje zlorabe pooblastil*

V zadevi C-157/21,

zaradi ni¢nostne tozbe na podlagi ¢lena 263 PDEU, vlozene 11. marca 2021,

Republika Poljska, ki jo zastopata B. Majczyna in S. Zyrek, agenta,
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tozeca stranka,
ob intervenciji
Madzarske, ki jo zastopata M. Z. Fehér in M. M. Tétrai, agenta,

intervenientka,
proti

Evropskemu parlamentu, ki ga zastopajo R. Crowe, F. Drexler, U. Rosslein, T. Lukacsi in
A. Pospisilova Padowska, agenti,

Svetu Evropske unije, ki ga zastopajo A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamads in
A. Sikora-Kaléda, agenti,

toZeni stranki,
ob intervenciji
Kraljevine Belgije, ki jo zastopajo M. Jacobs, C. Pochet in L. Van den Broeck, agentke,

Kraljevine Danske, ki sta jo sprva zastopala M. Sendahl Wolff in J. Nymann-Lindegren, nato
M. Sendahl Wolff in V. Pasternak Jergensen, agenti,

Zvezne republike Nemcije, ki jo zastopata J. Moller in R. Kanitz, agenta,
Irske, ki jo zastopajo M. Browne, J. Quaney in A. Joyce, agenti, skupaj z D. Fennellyjem, BL,

Kraljevine Spanije, ki sta jo sprva zastopala J. Rodriguez de la Raa Puig in S. Centeno Huerta,
nato J. Rodriguez de la Raa Puig in A. Gavela Llopis, agenti,

Francoske republike, ki jo zastopajo A.-L. Desjonqueéres, A.-C. Drouant in E. Leclerc, agenti,

Velikega vojvodstva Luksemburg, ki sta ga sprva zastopala A. Germeaux in T. Uri, nato
A. Germeaux, agenta,

Kraljevine Nizozemske, ki jo zastopata M. K. Bulterman in J. Langer, agenta,
Republike Finske, ki jo zastopata H. Leppo in S. Hartikainen, agenta,

Kraljevine Svedske, ki jo zastopajo O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold,
H. Shev, M. Salborn Hodgson, H. Eklinder in R. Shahsavan Eriksson, agenti,

Evropske komisije, ki jo zastopajo D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, J. Baquero Cruz in
K. Herrmann, agenti,

intervenienti,

SODISCE (ob¢na seja),
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v sestavi K. Lenaerts, predsednik, L. Bay Larsen, podpredsednik, A. Arabadjiev (porocevalec),
predsednik senata, A. Prechal, K. Jirimée, predsednici senatov, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin,
I. Jarukaitis, N. Jadskinen, predsedniki senatov, I. Ziemele, predsednica senata, in J. Passer,
predsednik senata, M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P. G. Xuereb, N. Picarra,
sodniki, L.S. Rossi, sodnica, A. Kumin, N. Wahl, D. Gratsias, sodniki, M. L. Arastey Sahun,
sodnica, M. Gavalec in Z. Csehi, sodnika,

generalni pravobranilec: M. Campos Sanchez-Bordona,

sodna tajnika: M. Aleksejev, vodja oddelka, in . Illéssy, administrator,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 11. in 12. oktobra 2021,

po predstavitvi sklepnih predlogov generalnega pravobranilca na obravnavi 2. decembra 2021

izreka naslednjo

Sodbo

Republika Poljska s sodbo Sodiscu predlaga, naj razglasi ni¢cnost Uredbe (EU, Euratom) 2020/2092
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 16. decembra 2020 o splo$nem rezimu pogojenosti za
zascito proracuna Unije (UL 2020, L 433l str. 1, in popravek v UL 2021, L 373, str. 94;
v nadaljevanju: izpodbijana uredba).

I. Pravni okvir

A. Uredba (ES) st. 1049/2001

Clen 2 Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta (ES) $t. 1049/2001 z dne 30. maja 2001 o dostopu
javnosti do dokumentov Evropskega parlamenta, Sveta in Komisije (UL, posebna izdaja
v slovens¢ini, poglavje 1, zvezek 3, str. 331) v odstavku 1 doloca:

»Vsi drzavljani Unije in vse fizicne ali pravne osebe s prebivalis¢em ali statutarnim sedezem v eni od
drzav ¢lanic imajo pravico do dostopa do dokumentov institucij ob upostevanju nacel, pogojev in
omejitev, dolocenih s to uredbo.”

Clen 4 te uredbe doloca:

wleee]

2. Institucije zavrnejo dostop do dokumenta, kadar bi razkritje oslabilo varstvo:

[...]

— sodnih postopkov in pravnih nasvetov,

[...]
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razen Ce ne prevlada javni interes za razkritje.

3. Dostop do dokumenta, ki ga je institucija pripravila ali prejela za notranjo rabo in se nanasa na
zadevo, o kateri institucija ni odlocala, se zavrne, Ce bi razkritje resno oslabilo postopek odloc¢anja
institucije, razen Ce ne prevlada javni interes za razkritje.

Dostop do dokumenta, ki vsebuje mnenja za notranjo rabo kot del razprav in predhodnih
posvetovanj v zadevni instituciji, se zavrne tudi po sprejetju odlocitve, e bi razkritje resno
oslabilo postopek odlocanja institucije, razen Ce ne prevlada javni interes za razkritje.

[...]

5. Drzava ¢lanica lahko institucijo prosi, naj ne razkrije dokumenta, ki izvira iz te drzave Clanice,
brez njenega predhodnega soglasja.

6. Ce velja katera od izjem le za dele zahtevanega dokumenta, se drugi deli dokumenta objavijo.

7. lzjeme, dolocene v odstavkih od 1 do 3, veljajo le za obdobje, ko je varstvo utemeljeno z vsebino
dokumenta. [...]“

Clen 5 navedene uredbe doloca:

»Kadar drzava ¢lanica prejme zahtevo za dokument, ki je v njeni lasti, izvira pa iz institucije, razen ce je
Ze jasno, ali naj se dokument razkrije ali ne, se drzava c¢lanica posvetuje z institucijo, da bi sprejela
odlocitev, ki ne ogroza doseganja ciljev te uredbe.

Drzava ¢lanica lahko namesto tega napoti zahtevo na institucijo.”

B. Poslovnik Sveta

Svet Evropske unije je 1. decembra 2009 sprejel Sklep 2009/937/EU o sprejetju Poslovnika Sveta
(UL 2009, L 325, str. 35). Clen 6 tega poslovnika (v nadaljevanju: Poslovnik Sveta), naslovljen
»Varovanje poslovne skrivnosti in predlozitev dokumentov v sodnih postopkih®, v odstavku 2
doloca:

»Svet ali [Odbor stalnih predstavnikov vlad drzav ¢lanic (Coreper)] lahko dovoli, da se v sodnih
postopkih predlozi kopija ali izpisek iz dokumentov Sveta, ki $e niso bili dani v javnost v skladu
s predpisi o dostopu javnosti do dokumentov.”

Clen 10 navedenega poslovnika, naslovljen ,Dostop javnosti do dokumentov Sveta“, doloca:

»Posebne dolocbe glede dostopa javnosti do dokumentov Sveta so navedene v Prilogi II.“

Priloga II k temu poslovniku, naslovljena ,,Posebne doloc¢be glede dostopa javnosti do dokumentov
Sveta“, vsebuje ¢len 5, ki se nanasa na ,[p]osredovanje prosenj drzav ¢lanic” in doloca:

,Ce drzava ¢lanica posreduje pros$njo Svetu, se ta obravnava v skladu s ¢lenoma 7 in 8 Uredbe
[$t. 1049/2001] in ustreznimi dolo¢bami te priloge. V primeru popolne ali delne zavrnitve dostopa se
prosilec obvesti, da mora vsako potrdilno pros$njo nasloviti neposredno na Svet.”
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C. Smernice za ravnanje z internimi dokumenti Sveta

Svet je v obvestilu 7695/18 z dne 10. aprila 2018 sprejel Smernice za ravnanje z internimi
dokumenti Sveta. V tockah 1, 2, 20 in 21 teh smernic je navedeno:

»1. Ta dokument vsebuje smernice za ravnanje z netajnimi dokumenti Sveta, ki se razposiljajo
znotraj Sveta njegovim ¢lanom, Komisiji, Evropski sluzbi za zunanje delovanje (ESZD) ter
glede na njihov predmet nekaterim drugim institucijam (na primer Evropskemu parlamentu,
Sodisc¢u in Evropski centralni banki) in organom [Evropske unije] (na primer Odboru regij in
Evropskemu ekonomsko-socialnemu odboru). Neprimerno javno razkritje teh dokumentov bi
lahko imelo skodljiv uc¢inek na postopke odlocanja v Svetu.

2. Smernice neposredno vplivajo na delovanje Sveta, zato jih morajo drzave ¢lanice kot clanice
Sveta upostevati v skladu z nacelom lojalnega sodelovanja, ki ureja odnose med institucijami
[Unije] in drzavami ¢lanicami.

[...]

20. Dokumenti ,LIMITE’ se ne smejo objaviti, razen ¢e so odlocitev o tem sprejeli ustrezno
pooblasceni uradniki Sveta, nacionalna uprava drzave ¢lanice (glej tocko 21) ali po potrebi
Svet v skladu z [Uredbo $t. 1049/2001] in Poslovnikom Sveta.

21. Clani osebja institucij ali organov [Unije], razen Sveta, ne morejo sprejeti odloc¢itve o objavi
dokumentov ,LIMITE', ne da bi se predhodno posvetovali z Generalnim sekretariatom Sveta
(GSS). Clani osebja nacionalne uprave drzave ¢lanice se bodo z GSS posvetovali pred
sprejetjem take odlocitve, razen Ce je jasno, da se dokument lahko objavi v skladu s ¢lenom 5
[Uredbe st. 1049/2001].°

D. Uredba (EU, Euratom) st. 883/2013

Clen 2, to¢ka 1, Uredbe (EU, Euratom) $t. 883/2013 Evropskega Parlamenta in Sveta z dne
11. septembra 2013 o preiskavah, ki jih izvaja Evropski urad za boj proti goljufijam (OLAF), ter
razveljavitvi Uredbe (ES) s$t. 1073/1999 Evropskega parlamenta in Sveta in Uredbe Sveta
(Euratom) $t. 1074/1999 (UL 2013, L 248, str. 1) ,financ¢ne interese Unije“ v smislu te uredbe
opredeljuje kot ,,prihodke, odhodke in sredstva, ki so vklju¢ena v proracun Evropske unije, kot tudi
tista, ki so vkljucena v proracune institucij, organov, uradov in agencij, ter proracune, ki jih ti
upravljajo in nadzirajo®.

E. Financna uredba
Clen 2 Uredbe (EU, Euratom) 2018/1046 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 18. julija 2018

o finan¢nih pravilih, ki se uporabljajo za splo$ni proracun Unije, spremembi uredb (EU)
st. 1296/2013, (EU) &t. 1301/2013, (EU) &t. 1303/2013, (EU) &t. 1304/2013, (EU) ét. 1309/2013,
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(EU) &t. 1316/2013, (EU) &t. 223/2014, (EU) &t. 283/2014 in Sklepa &t. 541/2014/EU ter razveljavitvi
Uredbe (EU, Euratom) $t. 966/2012 (UL 2018, L 193, str. 1, v nadaljevanju: Finan¢na uredba),
naslovljen ,,Opredelitve pojmov®, doloca:

»V tej uredbi se uporabljajo naslednje opredelitve pojmov:

[...]

7. ,izvr$evanje proracuna’ pomeni izvajanje dejavnosti v zvezi z upravljanjem, spremljanjem,
nadzorom in revizijo proracunskih odobritev v skladu z metodami iz ¢lena 62;

[...]

19. ,kontrola® pomeni vsak ukrep za ustrezno zagotovilo glede uspesnosti, ucinkovitosti in
gospodarnosti operacij, zanesljivosti porocCanja, varovanja premozenja in informacij,
prepreCevanja, ugotavljanja ter odprave goljufij in nepravilnosti, nadaljnjega ukrepanja
v zvezi z njimi in ustreznega obvladovanja tveganj v zvezi z zakonitostjo in pravilnostjo
osnovnih transakcij ob upostevanju vecletne narave programov in narave zadevnih placil.
Kontrole lahko vkljucujejo razna preverjanja ter izvajanje kakr$nih koli politik in postopkov
za dosego ciljev iz prvega stavka;

[...]

42. ,organizacija drzave ¢lanice’ pomeni subjekt s sedezem v eni od drzav c¢lanic kot subjekt
javnega prava ali subjekt zasebnega prava, pooblasc¢en za opravljanje javne storitve in ki ima
ustrezna financna jamstva s strani drzave Clanice;

[...]

59. ,dobro finan¢no poslovodenje’ pomeni izvr§evanje proracuna v skladu z naceli gospodarnosti,
ucinkovitosti in uspesnosti;

[...]"

Clen 56 te uredbe, naslovljen ,Izvr$evanje proracuna v skladu z nacelom dobrega finan¢nega
poslovodenja“, doloca:

»1. Komisija izvr$uje prihodke in odhodke proracuna v skladu s to uredbo na lastno odgovornost
in v mejah odobrenih odobritev.

2. Drzave ¢lanice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile porabo odobritev v skladu z nacelom
dobrega finan¢nega poslovodenja.”
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Clen 62 navedene uredbe, naslovljen ,Nacini izvrSevanja proracuna“, v odstavku 1, prvi
pododstavek, doloca:

»=Komisija izvr§uje proracun na katerega koli od naslednjih nacinov:

(a) neposredno (v nadaljnjem besedilu: neposredno upravljanje), kot je doloceno v ¢lenih 125
do 153, z lastnimi sluzbami, vklju¢no s svojim osebjem v delegacijah Unije pod nadzorom
zadevnega vodje delegacije, v skladu s ¢clenom 60(2), ali prek izvajalskih agencij iz ¢lena 69;

(b) v okviru deljenega upravljanja z drzavami clanicami (v nadaljnjem besedilu: deljeno
upravljanje), kot je dolo¢eno v ¢lenih 63 in 125 do 129;

(c) posredno (v nadaljnjem besedilu: posredno upravljanje), kot je doloceno v clenih 125
do 149 in 154 do 159, kadar to doloca temeljni akt ali v primerih iz tock (a) do (d) ¢lena 58(2),
tako da se naloge izvrSevanja proracuna poverijo:

[...]"
Clen 63 te uredbe, naslovljen ,Deljeno upravljanje z drzavami ¢lanicami“, v odstavku 2 doloca:

»Drzave clanice pri opravljanju nalog, povezanih z izvrSevanjem proracuna, sprejmejo vse
potrebne ukrepe, vklju¢no z zakonodajnimi, regulativnimi in upravnimi ukrepi, za zascito
finan¢nih interesov Unije, zlasti:

(a) zagotovijo, da se ukrepi, ki se financirajo iz proracuna, izvajajo pravilno in ucinkovito ter
v skladu z veljavnimi pravili za posamezni sektor;

(b) imenujejo organe, odgovorne za upravljanje in kontrolo sredstev Unije v skladu
z odstavkom 3, in nadzirajo takSne organe;

(c) preprecujejo, odkrivajo in odpravljajo nepravilnosti in goljufije;

(d) vskladu s to uredbo in pravili za posamezni sektor sodelujejo s Komisijo, [Evropskim uradom
za boj proti goljufijam (OLAF)], [Evropskim] [r]Jacunskim sodi$¢em in za drzave Clanice, ki so
vkljucene v okrepljeno sodelovanje na podlagi Uredbe Sveta (EU) 2017/1939 [z dne
12. oktobra 2017 o izvajanju okrepljenega sodelovanja v zvezi z ustanovitvijo Evropskega
javnega tozilstva (EJT) (UL 2017, L 283, str. 1)], tudi z Evropskim javnim tozilstvom (EJT).

Da bi zascitile financne interese Unije, drzave ¢lanice ob upostevanju nacela sorazmernosti ter
v skladu s tem ¢lenom in zadevnimi pravili za posamezni sektor izvajajo predhodne in naknadne
kontrole, ki po potrebi vkljucujejo preglede reprezentativnih in/ali na tveganju temeljecih
vzorcev transakcij na kraju samem. Poleg tega izterjajo neupraviceno izplacane zneske in po
potrebi v zvezi s tem zacnejo pravni postopek.

Drzave c¢lanice prejemnikom nalozijo u¢inkovite, odvracilne in sorazmerne kazni, ¢e to dolocajo
pravila za posamezni sektor ali posebne dolocbe nacionalnega prava.

Komisija v okviru ocene tveganja in v skladu s pravili za posamezni sektor spremlja upravljavske in

kontrolne sisteme, vzpostavljene v drzavah clanicah. Komisija pri revizijskem delu spostuje nacelo
sorazmernosti in uposteva stopnjo ocenjenega tveganja v skladu s pravili za posamezni sektor.”
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Clen 135 Financ¢ne uredbe, naslovljen ,Zai¢ita finan¢nih interesov Unije na podlagi odkrivanja
tveganj, izkljucitve in nalozitve denarnih kazni“, doloca:

»1. Da se za$Citijo financni interesi Unije, Komisija vzpostavi in upravlja sistem za zgodnje
odkrivanje in izkljucitev.

Namen tega sistema je omogocati:

(a) zgodnje odkrivanje oseb ali subjektov iz odstavka 2, ki predstavljajo tveganje za financ¢ne
interese Unije;

[...]

3. Odlocitev o evidentiranju informacij v zvezi z zgodnjim odkrivanjem tveganj iz tocke (a)
drugega pododstavka odstavka 1 tega clena, o izkljucitvi oseb ali subjektov iz odstavka 2 in/ali
o nalozitvi denarne kazni prejemniku sprejme odgovorni odredbodajalec. Informacije, ki se
nanasajo na tak$ne odlocitve, se evidentirajo v podatkovni zbirki iz ¢lena 142(1). Kadar se taksne
odlocitve sprejmejo na podlagi clena 136(4), informacije, evidentirane v podatkovni zbirki,
vkljucujejo informacije o osebah iz navedenega odstavka.

4. Odlocitev o izkljucitvi oseb ali subjektov iz odstavka 2 tega ¢lena ali o nalozitvi denarne kazni
prejemniku moral...] temeljiti na pravnomoc¢ni sodbi ali — v situacijah iz clena 136(1) — na
pravnomocni upravni odlocbi ali — v situacijah za izkljucitev iz ¢lena 136(2) — na predhodni pravni
opredelitvi, ki jo zagotovi posebna komisija iz ¢lena 143, da se zagotovi centralizirana ocena teh
situacij. V primerih iz clena 141(1) odgovorni odredbodajalec zavrne udelezenca iz zadevnega
postopka dodeljevanja.

Brez poseganja v ¢len 136(5) lahko odgovorni odredbodajalec na podlagi predhodne opredelitve iz
Clena 136(2) sprejme odlocitev o izkljucitvi udelezenca ali prejemnika in/ali o nalozitvi denarne
kazni prejemniku in odlocitev o objavi zadevnih informacij, Sele potem, ko je prejel priporocilo
posebne komisije iz ¢lena 143.”

II. Izpodbijana uredba

Iz sklicevanj v izpodbijani uredbi je razvidno, da je bila sprejeta na podlagi ,Pogodbe [DEU] in
zlasti tocke (a) ¢lena 322(1) Pogodbe” ter ,Pogodbe [ESAE] in zlasti clena 106a Pogodbe®.

V uvodnih izjavah 2, 3, od 5 do 10, od 12 do 19 in 26 izpodbijane uredbe je navedeno:

»(2) Evropski svet je v sklepih z dne 21. julija 2020 navedel, da se financni interesi Unije zascitijo
v skladu s splo$nimi naceli iz Pogodb, zlasti vrednotami iz ¢lena 2 PEU. Poudaril je tudi
pomembnost zascite financ¢nih interesov Unije in spoStovanja pravne drzave.

(3) Nacelo pravne drzave zahteva, da vsi organi z javnimi pooblastili delujejo znotraj pravno
dolocenih omejitev, v skladu z vrednotami demokracije in spostovanja temeljnih pravic, kot
so dolocene v Listini Evropske unije o temeljnih pravicah (v nadaljnjem besedilu: Listina) in
drugih veljavnih instrumentih, ter pod nadzorom neodvisnih in nepristranskih sodis¢. Zlasti
zahteva spostovanje ([Sporocilo Komisije ,Novi okvir EU za krepitev nacela pravne drzave’,
COM(2014) 158, Priloga I]) nacel zakonitosti ([sodba z dne 29. aprila 2004, Komisija/CAS
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Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, tocka 63]), ki pomeni pregleden, odgovoren,
demokraticen in pluralisticen zakonodajni postopek, pravne varnosti ([sodba z dne
12. novembra 1981, Meridionale Industria Salumi in drugi, od 212/80 do 217/80,
EU:C:1981:270, tocka 10]), prepovedi samovoljnega ravnanja izvrsilnih oblasti ([sodba z dne
21. septembra 1989, Hoechst/Komisija, 46/87 in 227/88, EU:C:1989:337, tocka 19]),
ucinkovitega sodnega varstva s strani neodvisnih in nepristranskih sodis¢, vklju¢no
z dostopom do pravnega varstva ([sodbi z dne 27. februarja 2018, Associacdo Sindical dos
Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, tocke 31, 40 in 41, in z dne 25. julija 2018,
Minister for Justice and Equality (Pomanjkljivosti pravosodnega sistema), C-216/18 PPU,
EU:C:2018:586, tocke od 63 do 67]), in delitve oblasti ([sodbe z dne 22. decembra 2010,
DEB, (C-279/09, EU:C:2010:811, to¢ka 58; z dne 10. novembra 2016, DPoltorak,
C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, tocka 35, in z dne 10. novembra 2016, Kovalkovas,
C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, tocka 36]).

Ko drzava kandidatka postane drzava clanica, se pridruzi pravnemu okviru, ki temelji na
osnovni premisi, v skladu s katero vsaka drzava ¢lanica z vsemi ostalimi drzavami ¢lanicami
deli vrsto skupnih vrednot, na katerih temelji Unija, in priznava, da jih druge drzave clanice
delijo z njo, kot je dolo¢eno v ¢lenu 2 PEU. Ta premisa pomeni in utemeljuje obstoj
vzajemnega zaupanja med drzavami ¢lanicami, da bodo te vrednote priznane, in torej, da bo
pravo Unije, s katerim se te vrednote izvajajo, spostovano ([mnenje 2/13 (Pristop Unije
k EKCP) z dne 18. decembra 2014, EU:C:2014:2454, toc¢ka 168]). Zakoni in prakse drzav
¢lanic bi morali $e naprej spostovati skupne vrednote, na katerih temelji Unija.

Med vrednotami Unije sicer ni hierarhije, a je spoStovanje pravne drzave bistveno za zascito
drugih temeljnih vrednot, na katerih temelji Unija, kot so svoboda, demokracija, enakost in
spostovanje cClovekovih pravic. Spostovanje pravne drzave je nelocljivo povezano
s spoStovanjem demokracije in temeljnih pravic. Demokracije in spostovanja temeljnih
pravic ne more biti brez spostovanja pravne drzave in obratno.

Kadar drzave clanice izvrSujejo proracun Unije, vklju¢no s sredstvi, dodeljenimi prek
instrumenta Evropske unije za okrevanje, vzpostavljenega na podlagi Uredbe Sveta
(EU) 2020/2094 [z dne 14. decembra 2020 o vzpostavitvi Instrumenta Evropske unije za
okrevanje v podporo okrevanju po krizi zaradi COVID-19 (UL 2020, L 433, str. 23)] ter
posojil in drugih instrumentov, za katere jamci prora¢un Unije, je spoStovanje pravne
drzave ne glede na izbrano metodo izvrsevanja nujen predpogoj za skladnost z naceli
dobrega finan¢nega poslovodenja iz ¢lena 317 [PDEU]J.

Drzave c¢lanice lahko zagotovijo dobro finan¢no poslovodenje le, ¢e javni organi ravnajo
v skladu s pravom, ce preiskovalni organi in organi pregona ucinkovito preganjajo primere
goljufij, vklju¢no z dav¢énimi goljufijami, dav¢nih utaj[...], korupcije, nasprotja interesov ali
drugih krsitev prava, ter ¢e so samovoljne in nezakonite odlocitve javnih organov, tudi
organov [za] preprecCevanje, odkrivanje in preiskovanje kaznivih dejanj, lahko predmet
ucinkovite sodne presoje s strani neodvisnih sodis¢ in Sodis¢a Evropske unije.

Neodvisnost in nepristranskost sodstva bi morala biti vedno zagotovljena, preiskovalni
organi in organi pregona pa bi morali imeti moznost, da ustrezno opravljajo svoje naloge.
Sodstvo ter preiskovalni organi in organi pregona bi morali imeti zadostne financ¢ne in
Cloveske vire ter vzpostavljene postopke za ucinkovito delovanje ob polnem spostovanju
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pravice do postenega sojenja, vklju¢no s spostovanjem pravice do obrambe. Pravnomocne
sodbe bi bilo treba ucinkovito izvajati. Ti pogoji so potrebni kot minimalno jamstvo zoper
nezakonite in samovoljne odlocitve javnih organov, ki bi lahko $kodile finan¢nim interesom
Unije.

Neodvisnost sodstva zlasti predpostavlja, da zadevni sodni organ svoje sodne funkcije lahko
izvaja tako na podlagi ustreznih pravil in povsem samostojno, ne da bi bil kakor koli
hierarhi¢no povezan ali komur koli podrejen in ne da bi prejemal kakr$ne koli ukaze ali
navodila, ter da je s tem za$citen pred zunanjimi posegi ali pritiski, ki lahko ogrozijo
neodvisnost presoje njegovih ¢lanov in vplivajo na njihove odlocitve. Jamstvo neodvisnosti
in nepristranskosti zahteva pravila, zlasti v zvezi s sestavo organa ter imenovanjem,
trajanjem funkcij in razlogi za zavrnitev in odstavitev njegovih ¢lanov, na podlagi katerih je
mogoce zavrniti vsak upravicen dvom pri posameznikih o zavarovanosti navedenega organa
pred zunanjimi vplivi in o njegovi nevtralnosti glede interesov, s katerimi se srecuje.

Clen 19 PEU, ki je jasen izraz vrednote pravne drzave iz clena 2 PEU, od drzav ¢lanic
zahteva, da zagotovijo ucinkovito sodno varstvo na podrodjih, ki jih ureja pravo Unije,
vklju¢no s tistimi, povezanimi z izvrSevanjem proracuna Unije. Sam obstoj ucinkovite
sodne presoje, zasnovane za zagotavljanje skladnosti s pravom Unije, je bistvo pravne
drzave in zahteva neodvisna sodisca ([sodba z dne 27. februarja 2018, Associacdo Sindical
dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, tocke od 32 do 36]). Ohranjanje
neodvisnosti sodi$¢ je bistveno, kar potrjuje drugi odstavek clena 47 Listine ([sodba z dne
27. februarja 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
tocki 40 in 41]). To je Se zlasti pomembno za sodno presojo veljavnosti ukrepov, pogodb
ali drugih instrumentov, ki ustvarjajo javne odhodke ali javni dolg, med drugim v okviru
postopkov oddaje javnih naro¢il, ki se lahko predlozijo tudi sodiscem.

Obstaja torej jasna povezava med spostovanjem pravne drzave in uc¢inkovitim izvr§evanjem
proracuna Unije v skladu z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja.

Unija je razvila razlicne instrumente in procese, ki spodbujajo pravno drzavo in njeno
uporabo, vklju¢no s finan¢no podporo organizacijam civilne druzbe, evropskim
mehanizmom za pravno drzavo in pregledom stanja na podrocju pravosodja v [Uniji], ter
zagotavljajo ucinkovit odziv institucij Unije na krsitve nacel pravne drzave s postopki za
ugotavljanje krsitev in postopkom iz clena 7 PEU. Mehanizem, dolocen v tej uredbi, te
instrumente dopolnjuje z zascito proracuna Unije pred krsitvami nacel pravne drzave, ki
vplivajo na dobro financ¢no poslovodenje ali zas¢ito finan¢nih interesov Unije.

Krsitve nacel pravne drzave, zlasti tistih, ki vplivajo na pravilno delovanje javnih organov in
ucinkovito sodno presojo, lahko resno $kodujejo finan¢nim interesom Unije. To velja za
posamezne krsitve nacel pravne drzave, Se bolj pa za krsitve, ki so razsirjene ali so
posledica ponavljajocih se praks ali opustitev javnih organov ali splosnih ukrepov, ki so jih
sprejeli ti organi.

Za ugotavljanje krsitev nacel pravne drzave je potrebna temeljita kvalitativna ocena
Komisije. Pri tej oceni, ki bi morala biti objektivna, nepristranska in pravi¢na, bi se morale
upostevati ustrezne informacije iz razpolozljivih virov in priznanih institucij, vklju¢no
s sodbami Sodis¢a Evropske unije, porocili Racunskega sodisc¢a, informacijami Komisije iz

ECLI:EU:C:2022:98 11



12

SODBA Z DNE 16. 2. 2022 — ZApeva C-157/21
PoLjska/PARLAMENT IN SVET

letnega porocila o stanju pravne drzave in pregleda stanja na podrocju pravosodja v [Uniji],
porocili [OLAF] in informacijami Evropskega javnega tozilstva (EJT), kot je ustrezno, ter
sklepi in priporocili ustreznih mednarodnih organizacij in mrez, vklju¢no z organi Sveta
Evrope, kot sta Skupina drzav proti korupciji Sveta Evrope (GRECO) in [Evropska komisija
za demokracijo skozi pravo (Beneska komisija)], zlasti z njenim seznamom meril za pravno
drzavo, ter evropskih mrez vrhovnih sodi$¢ in sodnih svetov. Komisija bi se lahko
posvetovala z Agencijo Evropske unije za temeljne pravice in Benesko komisijo, ¢e je to
potrebno za pripravo temeljite kvalitativne ocene.

Ukrepi iz te uredbe so potrebni zlasti v primerih, ko drugi postopki, doloceni v zakonodaji
Unije, ne bi omogocali ucinkovitej$e zascite proracuna Unije. Finan¢na zakonodaja Unije
ter veljavna sektorska in finan¢na pravila na razlicne nacine $c¢itijo prora¢un Unije, vklju¢no
s prekinitvami, zacasnimi ustavitvami plac¢il ali finanénimi popravki, povezanimi
z nepravilnostmi ali resnimi pomanjkljivostmi v sistemih upravljanja in nadzora. Dolociti
bi bilo treba ukrepe, ki jih je treba sprejeti v primeru krsitev nacel pravne drzave, ter
postopek za sprejetje taksnih ukrepov. Taksni ukrepi bi morali vkljuCevati zacasno
ustavitev placil in obveznosti, zacasno ustavitev izplacil obrokov ali pred¢asno odplacilo
posojil, zmanj$anje financiranja v okviru obstojecih obveznosti in prepoved sklepanja
novih obveznosti s prejemniki ali sklenitve novih sporazumov o posojilih ali drugih
instrumentih, za katere jamci proracun Unije.

Pri dolocanju ukrepov, ki se sprejmejo, bi bilo treba uporabiti nacelo sorazmernosti ter
zlasti upostevati resnost stanja, Cas, ki je pretekel od zacetka zadevnega ravnanja, trajanje
in ponovitev ravnanja, namen, obseg sodelovanja zadevne drzave ¢lanice pri prizadevanjih
za koncanje krsitev nacel pravne drzave ter vpliv na dobro finan¢no poslovodenje
proracuna Unije ali zascito finan¢nih interesov Unije.

Bistveno je, da se v primeru krsitev nacel pravne drzave ustrezno zascitijo legitimni interesi
kon¢nih prejemnikov in upravi¢encev, ko se sprejmejo ukrepi. Pri razmisleku o sprejetju
ukrepov bi morala Komisija upostevati njihov morebitni vpliv na kon¢ne prejemnike in
upravi¢ence. Ob upostevanju, da so placila Komisije drzavam ¢lanicam v okviru deljenega
upravljanja pravno neodvisna od placil nacionalnih organov upravi¢encem, se za ustrezne
ukrepe po tej uredbi ne bi smelo Steti, da vplivajo na razpolozljivost sredstev za placila
upravicencem v skladu z roki za placila, doloc¢enimi na podlagi veljavnih sektorskih in
finan¢nih pravil. Sklepi, sprejeti na podlagi te uredbe, in obveznosti do kon¢nih
prejemnikov ali upravic¢encev, dolocene v tej uredbi, so del veljavnega prava Unije glede
izvajanja financiranja v okviru deljenega upravljanja. Drzave ¢lanice, ki jih ukrepi zadevajo,
bi morale Komisiji redno porocati o izpolnjevanju svojih obveznosti do koncnih
prejemnikov ali upravicencev. Porocanje o izpolnjevanju placilnih obveznosti do
upravic¢encev, kot ga doloc¢ajo veljavna sektorska in finan¢na pravila, bi moralo Komisiji
omogociti, da preveri, ali odlocitve na podlagi te uredbe na noben nacin, niti neposredno
niti posredno, ne vplivajo na placila, ki se opravijo na podlagi veljavnih sektorskih in
finan¢nih pravil.

Za boljso zascito kon¢nih prejemnikov ali upravicencev bi morala Komisija prek spletnega
mesta ali internetnega portala zagotoviti informacije in smernice, skupaj z ustreznimi orodji
za obvescanje Komisije o morebitnih krsitvah pravnih obveznosti drzavnih subjektov in
drzav clanic glede nadaljnjih izplacil po sprejetju ukrepov na podlagi te uredbe. Komisija bi
morala na podlagi takih informacij preveriti, ali so bila upostevana veljavna pravila, zlasti
¢len 69, ¢len 74(1)(b) in ¢len 104 Uredbe (EU) 2021/1060 [Evropskega parlamenta in Sveta
z dne 24. junija 2021 o dolocitvi skupnih doloc¢b o Evropskem skladu za regionalni razvoj,
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Evropskem socialnem skladu plus, Kohezijskem skladu, Skladu za pravi¢ni prehod in
Evropskem skladu za pomorstvo, ribistvo in akvakulturo ter financnih pravil zanje in za
Sklad za azil, migracije in vkljucevanje, Sklad za notranjo varnost in Instrument za finan¢no
podporo za upravljanje meja in vizumsko politiko (UL 2021, L 231, str. 159)]. Komisija bi
morala za zagotovitev, da se kon¢nim prejemnikom ali upravicencem dejansko placa vsak
znesek, ki jim ga dolgujejo vladni subjekti ali drzave Clanice, po potrebi izterjati izvrsena
placila, ali, kadar je primerno, izvesti finan¢ni popravek z zmanj$anjem podpore Unije za
program v skladu z veljavnimi sektorskimi in finan¢nimi pravili.

(26) Postopek za sprejetje in odpravo ukrepov bi moral biti skladen z naceli objektivnosti,
nediskriminacije in enake obravnave drzav clanic ter bi moral potekati v skladu
z nepristranskim pristopom, ki temelji na dokazih. Ce zadevna drzava ¢lanica izjemoma
meni, da prihaja do resnih krsitev navedenih nacel, lahko zaprosi predsednika Evropskega
sveta, naj zadevo predlozi v obravnavo na naslednjem zasedanju Evropskega sveta. V takih
izjemnih primerih se ne sprejme nobena odlocitev glede ukrepov, dokler o zadevi ne
razpravlja Evropski svet. Ta proces praviloma ne traja ve¢ kot tri mesece od datuma, ko
Komisija Svetu predlozi svoj predlog.”

Clen 1 izpodbijane uredbe doloca:

»Ta uredba doloca pravila, potrebna za zasc¢ito prora¢una Unije v primeru krsitev nacel pravne drzave
v drzavah ¢lanicah.”

Clen 2 te uredbe doloca:
»V tej uredbi se uporabljata naslednji opredelitvi pojmov:

(a) ,pravna drzava‘ se nanasa na vrednoto Unije iz ¢lena 2 PEU. Vkljucuje nacela zakonitosti, ki
pomeni pregleden, odgovoren, demokratic¢en in pluralisticen zakonodajni postopek; pravne
varnosti; prepovedi samovoljnega ravnanja izvrsilnih oblasti; u¢inkovitega sodnega varstva
s strani neodvisnih in nepristranskih sodis¢, vklju¢no z dostopom do pravnega varstva, tudi
kar zadeva temeljne pravice; delitve oblasti; ter nediskriminacije in enakosti pred zakonom.
Pravna drzava se razume ob upostevanju ostalih vrednot in nacel Unije iz ¢lena 2 PEU;

(b) ,drzavni subjekt’ pomeni javni organ na kateri koli ravni vlade, vklju¢no z nacionalnimi,
regionalnimi in lokalnimi organi, kot tudi organizacije drzave c¢lanice v smislu
tocke 42 ¢lena 2 [Financ¢ne uredbe].”

Clen 3 izpodbijane uredbe, naslovljen ,Krsitve nacel pravne drzave®, doloca:

»Za namene te uredbe je lahko za krsitve nacel pravne drzave znacilno naslednje:

(a) ogrozanje neodvisnosti sodstva;

(b) neuspesno preprecevanje, popravljanje ali sankcioniranje samovoljnih in nezakonitih
odlocitev javnih organov, tudi organov preprecevanja, odkrivanja in preiskovanja kaznivih

dejanj, odrekanje financ¢nih in cloveskih virov, ki vpliva na njihovo pravilno delovanje, ali
neuspes$no zagotavljanje odsotnosti nasprotja interesov;

ECLI:EU:C:2022:98 13



20

21

SODBA Z DNE 16. 2. 2022 — ZApeva C-157/21
PoLjska/PARLAMENT IN SVET

(c) omejevanje razpolozljivosti in ucinkovitosti pravnih sredstev, vklju¢no s strogimi
postopkovnimi pravili in pomanjkljivim izvajanjem sodnih odlo¢b, ali omejevanje
ucinkovitega preiskovanja, pregona in sankcioniranja krsitev prava.”

Clen 4 te uredbe, naslovljen ,Pogoji za sprejetje ukrepov*, doloéa:

»1. Kadar se v skladu s ¢clenom 6 ugotovi, da krsitve nacel pravne drzave v drzavi ¢lanici dovolj
neposredno vplivajo ali pomenijo dovolj neposredno resno tveganje, ki vpliva na dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito finan¢nih interesov Unije, se sprejmejo ustrezni ukrepi.

2. Za namene te uredbe se krsitve nacel pravne drzave nanasajo na enega ali ve¢ naslednjih
primerov:

(a) pravilno delovanje organov, ki izvr$ujejo proracun Unije, vklju¢no s posojili in drugimi
instrumenti, za katere jamci proracun Unije, zlasti v okviru postopkov za oddajo javnih
narocil in postopkov za dodelitev nepovratnih sredstev;

(b) pravilno delovanje organov, ki izvajajo finan¢ni nadzor, spremljanje in notranje revizije, ter
pravilno delovanje ucinkovitih in preglednih sistemov za finan¢no poslovodenje in
racunovodstvo;

(c) pravilno delovanje preiskovalnih sluzb in javnega tozilstva v zvezi s preiskavami in pregonom
goljufij, vklju¢no z davénimi goljufijami, korupcije ali drugih krsitev prava Unije, povezanih
z izvr§evanjem proracuna Unije ali za$cito financ¢nih interesov Unije;

(d) ucinkovita sodna presoja ukrepov ali opustitev s strani organov iz tock (a), (b) in (c), ki jo
izvajajo neodvisna sodisca;

(e) preprecevanje in sankcioniranje goljufij, vklju¢no z davénimi goljufijami, korupcije ali drugih
krsitev prava Unije, povezanih z izvrSevanjem proracuna Unije ali zasc¢ito financ¢nih interesov
Unije, ter nalozitev ucinkovitih in odvracilnih sankcij prejemnikom s strani nacionalnih sodis¢
ali upravnih organov;

(f) izterjava neupraviceno placanih sredstev;
(g) ucinkovito in pravocasno sodelovanje z OLAF ter, ¢e zadevna drzava ¢lanica v njem sodeluje,
EJT pri njunih preiskavah in pregonih na podlagi veljavnih aktov Unije v skladu z nacelom

lojalnega sodelovanja;

(h) drugi primeri ali ravnanja organov, ki so pomembni za dobro financno poslovodenje
proracuna Unije ali zasc¢ito finan¢nih interesov Unije.”

Clen 5 navedene uredbe, naslovljen ,Ukrepi za za$¢ito prora¢una Unije“, v odstavkih od 1 do 4
doloca:

,1. Ce so izpolnjeni pogoji iz ¢lena 4 te uredbe, se lahko sprejme eden ali ve¢ naslednjih ustreznih
ukrepov v skladu s postopkom iz ¢lena 6 te uredbe:

(a) kadar Komisija izvr$uje proracun Unije v okviru neposrednega ali posrednega upravljanja na
J J ) g g jan)
podlagi tock (a) in (c) ¢lena 62(1) Finan¢ne uredbe ter kadar je prejemnik drzavni subjekt:
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(i) zacasna ustavitev placil ali izvajanja pravne obveznosti ali prenehanje pravne obveznosti
na podlagi ¢lena 131(3) Finan¢ne uredbe;

(ii) prepoved sklepanja novih pravnih obveznosti;

(iii) zacasna ustavitev izplacila obrokov v celoti ali delno ali pred¢asno odplacilo posojil, za
katera jamci proracun Unije;

(iv) zacasna ustavitev ali zmanjsanje gospodarske prednosti v okviru instrumenta, za katerega
jamci proracun Unije;

(v) prepoved sklepanja novih sporazumov o posojilih ali drugih instrumentih, za katere jamci
proracun Unije;

(b) kadar Komisija izvr$uje proracun Unije v okviru deljenega upravljanja z drzavami clanicami na
podlagi tocke (b) ¢lena 62(1) Finan¢ne uredbe:
(i) zacasna ustavitev odobritve enega ali ve¢ programov ali spremembe zacasnih ustavitev;
(ii) zacasna ustavitev obveznosti;
(iii) zmanjsanje obveznosti, tudi s finan¢nimi popravki ali prenosi na druge programe za
porabo sredstev;
(iv) zmanj$anje predhodnega financiranja;
(v) prekinitev rokov za placilo;
(vi) zacasna ustavitev placil.

2. Razen cCe je v sklepu o sprejetju ukrepov doloc¢eno drugace, uvedba ustreznih ukrepov ne vpliva
na obveznosti drzavnih subjektov iz tocke (a) odstavka 1 ali drzav clanic iz tocke (b) odstavka 1, da
izvajajo program ali izvrsujejo sredstva, ki jih zadeva ukrep, zlasti pa ne na obveznosti, ki jih imajo
do kon¢nih prejemnikov ali upravicencev, vklju¢no z obveznostjo placevanja na podlagi te uredbe
in veljavnih sektorskih ali finan¢nih pravil. Drzave clanice, ki jih zadevajo ukrepi, sprejeti na
podlagi te uredbe, pri izvrSevanju sredstev Unije v okviru deljenega upravljanja vsake tri mesece
od sprejetja navedenih ukrepov poroc¢ajo Komisiji o izpolnjevanju teh obveznosti.

Komisija preveri, ali je bilo upostevano pravo, ki se uporablja, in po potrebi sprejme vse ustrezne
ukrepe za zascito proracuna Unije v skladu s sektorskimi in finan¢nimi pravili.

3. Sprejeti ukrepi morajo biti sorazmerni. Dolocijo se glede na dejanski ali morebitni vpliv krsitev
nacel pravne drzave na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali na finan¢ne interese
Unije. Ustrezno se uposStevajo narava, trajanje, resnost in obseg krsSitev nacel pravne drzave.
Ukrepi so, kolikor je to mogoce, usmerjeni v ukrepe Unije, na katere vplivajo krsitve.

4. Komisija prek spletnega mesta ali internetnega portala zagotovi informacije in smernice za
kon¢ne prejemnike ali upravi¢ence o obveznostih drzav ¢lanic iz odstavka 2. Komisija na istem
spletnem mestu ali internetnem portalu zagotovi tudi ustrezna orodja, s katerimi koncni
prejemniki ali upravicenci obvestijo Komisijo o vsaki krsitvi teh obveznosti, ki po njihovem
mnenju nanje neposredno vpliva. Ta odstavek se uporablja na nacin, ki zagotavlja zascito oseb, ki
prijavijo krsitve prava Unije, v skladu z naceli, dolo¢enimi v Direktivi (EU) 2019/1937 Evropskega
parlamenta in Sveta [z dne 23. oktobra 2019 o zasciti oseb, ki prijavijo krsitve prava Unije
(UL 2019, L 305, str. 17)]. Informacijam, ki jih predlozijo kon¢ni prejemniki ali upravicenci
v skladu s tem odstavkom, se prilozi dokazilo, da je zadevni kon¢ni prejemnik ali upravicenec
vlozil uradno pritozbo pri ustreznem organu zadevne drzave clanice.”
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Clen 6 te uredbe, naslovljen ,,Postopek®, doloca:

»1. Kadar Komisija ugotovi, da ima utemeljene razloge za domnevo, da so pogoji iz ¢lena 4
izpolnjeni, zadevni drzavi clanici poslje pisno uradno obvestilo, v katerem navede dejanske
elemente in posebne razloge, na katerih temeljijo njene ugotovitve, razen ce meni, da bi lahko
z drugimi postopki, dolo¢enimi v zakonodaji Unije, u¢inkoviteje zascitila proracun Unije. Komisija
o takem uradnem obvestilu in njegovi vsebini brez odlasanja obvesti Evropski parlament in Svet.

2. Glede na informacije, prejete na podlagi odstavka 1, lahko Evropski parlament Komisijo
pozove k strukturiranemu dialogu o svojih ugotovitvah.

3. Komisija pri ocenjevanju, ali so pogoji iz ¢lena 4 izpolnjeni, uposteva ustrezne informacije iz
razpolozljivih virov, vklju¢no z odloc¢itvami, sklepi in priporocili institucij Unije ter drugih
ustreznih mednarodnih organizacij in drugih priznanih institucij.

4. Komisija lahko za izvedbo ocene iz odstavka 3, preden ali potem ko je poslala pisno uradno
obvestilo na podlagi odstavka 1, zahteva dodatne informacije.

5. Zadevna drzava ¢lanica zagotovi zahtevane informacije in lahko poda pripombe o ugotovitvah,
navedenih v uradnem obvestilu iz odstavka 1, v roku, ki ga dolo¢i Komisija in ki ni krajsi od enega
meseca in ni daljsi od treh mesecev od datuma uradnega obvestila o ugotovitvah. V pripombah
lahko predlaga sprejetje popravnih ukrepov v odziv na ugotovitve iz uradnega obvestila Komisije.

6. Komisija pri odlo¢anju o tem, ali naj predlozi predlog izvedbenega sklepa o ustreznih ukrepih,
uposteva prejete informacije in vse pripombe zadevne drzave clanice kot tudi ustreznost
morebitnih predlaganih popravnih ukrepov. Komisija svojo oceno opravi v okvirnem roku enega
meseca od prejema katerih koli informacij od zadevne drzave Clanice ali njenih pripomb, ali ob
koncu roka, dolocenega v skladu z odstavkom 5, kadar ni prejela nobenih informacij ali pripomb,
v vsakem primeru pa v razumnem ¢asovnem okviru.

7. Kadar namerava Komisija pripraviti predlog na podlagi odstavka 9, pred tem drzavi ¢lanici da
priloznost, da v enem mesecu predlozi pripombe, zlasti glede sorazmernosti predvidenih ukrepov.

8. Komisija pri ocenjevanju sorazmernosti ukrepov, ki bodo uvedeni, uposteva informacije in
smernice iz odstavka 3.

9. Kadar Komisija meni, da so pogoji iz ¢lena 4 izpolnjeni in da popravni ukrepi, ki jih morda
predlaga drzava ¢lanica na podlagi odstavka 5, ne obravnavajo ustrezno ugotovitev iz uradnega
obvestila Komisije, Svetu v enem mesecu po prejemu pripomb drzave clanice oziroma,
v primeru, da pripomb ni bilo, brez nepotrebnega odlasanja, v vsakem primeru pa v enem mesecu
od roka, dolocenega v odstavku 7, predlozi predlog izvedbenega sklepa o ustreznih ukrepih.
V predlogu navede posebne razloge in dokaze, na katerih temeljijo njene ugotovitve.

10. Svet sprejme izvedbeni sklep iz odstavka 9 tega clena v enem mesecu od prejema predloga
Komisije. V izjemnih okoliscinah se lahko obdobje za sprejetje izvedbenega sklepa podaljsa za
najve¢ dva meseca. Kadar se ji to zdi primerno, Komisija za zagotovitev pravocasnega sprejetja
sklepa uporabi svoje pravice iz ¢lena 237 PDEU.

11. Svet lahko s kvalificirano vec¢ino spremeni predlog Komisije in spremenjeno besedilo sprejme
z izvedbenim sklepom.”
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Clen 7 izpodbijane uredbe, naslovljen ,,Odprava ukrepov®, v odstavkih 1 in 2 doloca:

»1. Zadevna drzava clanica lahko kadar koli sprejme nove popravne ukrepe in Komisiji predlozi
pisno uradno obvestilo, vklju¢no z dokazi, da pogoji iz ¢lena 4 niso vec¢ izpolnjeni.

2. Komisija na zahtevo zadevne drzave ¢lanice ali na lastno pobudo in najpozneje eno leto po tem,
ko Svet sprejme ukrepe, vnovi¢ oceni stanje v zadevni drzavi Clanici, pri ¢emer uposteva vse
dokaze, ki jih je predlozila zadevna drzava clanica, in ustreznost vseh novih popravnih ukrepov,
ki jih je sprejela zadevna drzava ¢lanica.

Kadar Komisija meni, da pogoji iz ¢lena 4 niso ve¢ izpolnjeni, Svetu predlozi predlog izvedbenega
sklepa o odpravi sprejetih ukrepov.

Kadar Komisija meni, da je bilo stanje, ki je privedlo do sprejetja ukrepov, delno odpravljeno,
Svetu predlozi predlog izvedbenega sklepa o prilagoditvi sprejetih ukrepov.

Kadar Komisija meni, da stanje, ki je privedlo do sprejetja ukrepov, ni bilo odpravljeno, na zadevno
drzavo c¢lanico naslovi obrazlozen sklep in o njem obvesti Svet.

Ko zadevna drzava clanica predlozi pisno uradno obvestilo na podlagi odstavka 1, Komisija
predlozi predlog ali sprejme sklep v enem mesecu od navedenega uradnega obvestila. To obdobje
se lahko v ustrezno utemeljenih okolis¢inah podaljsa; v tem primeru Komisija zadevno drzavo
¢lanico brez odlasanja obvesti o razlogih za podaljsanje.

Postopek iz odstavkov 3, 4, 5, 6, 9, 10 in 11 ¢lena 6 se smiselno uporabi, kot je ustrezno.”

III. Predlogi strank in postopek pred Sodiscem

Republika Poljska Sodiscu predlaga, naj razglasi ni¢nost izpodbijane uredbe ter Parlamentu in
Svetu nalozi placilo stroskov.

Parlament in Svet Sodi$cu predlagata, naj tozbo zavrne in Republiki Poljski nalozi placilo stroskov.

Parlament je 12. maja 2021 vlozil predlog, naj se ta zadeva obravnava po hitrem postopku iz
clena 133 Poslovnika Sodisca. Parlament je v podporo temu predlogu trdil, da je bilo sprejetje
izpodbijane wuredbe bistven politicni pogoj za to, da je odobril Uredbo Sveta (EU,
Euratom) 2020/2093 z dne 17. decembra 2020 o dolocitvi vecletnega finan¢nega okvira za
obdobje 2021-2027 (UL 2020, L 433I, str. 11; v nadaljevanju: vecletni finan¢ni okvir 2021-2027),
in da bodo glede na nujne gospodarske razmere sredstva, ki so na voljo v okviru nacrta za
okrevanje po krizi zaradi covida-19, naslovljenega ,Next Generation EU“, morala biti drzavam
clanicam na razpolago v izredno kratkem casu. V zvezi s tem je predvsem pojasnil, da bodo
morale biti v skladu s ¢lenom 3(4) Uredbe 2020/2094 pravne obveznosti v znesku najmanj 60 %
zneska sklenjene do 31. decembra 2022, vse pravne obveznosti pa do 31. decembra 2023.
Parlament je poleg tega poudaril, da bo Komisija po zacetku veljavnosti Sklepa Sveta (EU,
Euratom) 2020/2053 z dne 14. decembra 2020 o sistemu virov lastnih sredstev Evropske unije in
razveljavitvi Sklepa 2014/335/EU, Euratom (UL 2020, L 424, str. 1) poleti 2022 na kapitalskih
trgih zacela najemati posojila za financiranje zgoraj navedenega nadrta za okrevanje. Po mnenju
Parlamenta bosta izposojanje in dajanje na voljo izjemno velikih zneskov v zelo kratkem obdobju

ECLI:EU:C:2022:98 17



27

28

29

30

31

32

33

34

SODBA Z DNE 16. 2. 2022 — ZApeva C-157/21
PoLjska/PARLAMENT IN SVET

neizogibno povzrodili tveganja za proracun Unije, katerega zasciti je namenjena izpodbijana
uredba. Taka zas$cita naj bi bila pomembna, saj bi nezmoznost ucinkovite zascite tega proracuna
lahko imela $kodljive posledice, zlasti za dolgoroc¢no solidarnost znotraj Unije.

Clen 133(1) Poslovnika dolo¢a, da lahko predsednik Sodis¢a na predlog toZzece ali tozene stranke
po opredelitvi nasprotne stranke, sodnika porocevalca in generalnega pravobranilca odlo¢i, da se
zadeva obravnava po hitrem postopku, Ce je treba zadevo zaradi njene narave obravnavati v kar
najkrajsem casu.

V obravnavani zadevi je predsednik Sodisca 9. junija 2021 po opredelitvi nasprotnih strank,
sodnika porocevalca in generalnega pravobranilca odlo¢il, da ugodi temu predlogu. Ta odlocitev
je bila obrazlozena s temeljnim pomenom, ki ga ima ta zadeva za pravni red Unije, zlasti ker je
povezana s pristojnostmi Unije za zasCito njenega proracuna in njenih financnih interesov pred
posledicami, ki bi lahko izhajale iz krsitev vrednot iz ¢lena 2 PEU.

Z odlocbo predsednika Sodi$¢a z dne 25. junija 2021 je bila Kraljevini Belgiji, Kraljevini Danski,
Zvezni republiki Nemc¢iji, Irski, Kraljevini Spaniji, Francoski republiki, Velikemu vojvodstvu
Luksemburg, Kraljevini Nizozemski, Republiki Finski, Kraljevini Svedski in Komisiji dovoljena
intervencija v podporo predlogom Parlamenta in Sveta.

Z odloc¢bo predsednika Sodisca z istega dne je bila Madzarski dovoljena intervencija v podporo
predlogom Republike Poljske.

Svet je v vlogi z dne 11. maja 2021 Sodiscu predlagal, naj ne uposteva odlomkov tozbe Republike
Poljske in prilog k tej tozbi, ki se sklicujejo na mnenje $t. 13593/18 njegove pravne sluzbe z dne
25. oktobra 2018 o predlogu uredbe Evropskega parlamenta in Sveta o zasciti proracuna Unije
v primeru splosnih pomanjkljivosti v zvezi z nacelom pravne drzave v drzavah clanicah
((COM/2018) 324 final), ki je bil podlaga za izpodbijano uredbo (v nadaljevanju: pravno mnenje
§t. 13593/18), ali ki povzemajo vsebino ali sklepanje tega pravnega mnenja. SodisCe je
29. junija 2021 odlo¢ilo, da ta predlog zdruzi z vsebinsko presojo.

Ker je Sodis¢e menilo, da je ta zadeva izjemnega pomena, je 7. septembra 2021 v skladu
s Clenom 16, zadnji odstavek, Statuta Sodis¢a Evropske unije po opredelitvi generalnega
pravobranilca odlocilo, da zadevo predlozi na ob¢no sejo.

IV. Predlog za neupostevanje nekaterih odlomkov tozbe Republike Poljske

A. Trditve strank

Svet v podporo predlogu, naj se ne upostevajo tocke 53, 75, 126, 133 in 139 tozbe Republike
Poljske, ker se sklicujejo na pravno mnenje $t. 13593/18 s tem, da povzemajo njegovo vsebino ali
izrazajo analizo iz tega mnenja, trdi, da to pravno mnenje ni tajen interni dokument z oznako
»LIMITE®. Zato naj bi zanj veljala poklicna skrivnost, za njegovo predlozitev v sodnih postopkih
pa naj bi morali biti izpolnjeni pogoji, ki so dolo¢eni med drugim v ¢lenu 6(2) Poslovnika Sveta ter
tockah 20 in 21 Smernic za ravnanje z internimi dokumenti Sveta.

V skladu s ¢lenom 6(2) tega poslovnika lahko samo Svet ali Coreper dovolita, da se v sodnih

postopkih predlozi kopija ali izpisek iz dokumentov Sveta, ki $e niso bili dani v javnost v skladu
s predpisi o dostopu javnosti do dokumentov. Poleg tega se v skladu s tockama 20 in 21 teh
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smernic dokument ,LIMITE" ne sme objaviti, razen ¢e ni odlocitve o tem sprejel ustrezno
pooblasceni uradnik Sveta, nacionalna uprava drzave clanice po posvetovanju z GSS ali po
potrebi Svet v skladu z Uredbo s§t. 1049/2001 in Poslovnikom Sveta.

Vendar naj bi v obravnavani zadevi Svet do zdaj na podlagi Uredbe $t. 1049/2001 objavil samo
prvih osem tock pravnega mnenja $t. 13593/18 in naj Republiki Poljski tudi ne bi dovolil, da to
mnenje predlozi v okviru tega sodnega postopka.

V skladu z ustaljeno sodno prakso Sodisc¢a in Splosnega sodisca bi bilo v nasprotju z javnim
interesom, v skladu s katerim morajo institucije imeti moznost pridobiti povsem neodvisno
podana mnenja svojih pravnih sluzb, ¢e bi se priznalo, da lahko pride do predlozitve takih
internih dokumentov v okviru spora, o katerem odloca Sodisce, ne da bi zadevna institucija
navedeno predlozitev odobrila ali da bi jo odredilo to sodisce.

Svet ugotavlja, da Ce je na podlagi prosenj, ki temeljijo na Uredbi st. 1049/2001, omogocil samo
delni dostop do pravnega mnenja $t. 13593/18, je to storil zlasti zaradi tveganja, da bi ga v okviru
spora v zvezi z veljavnostjo izpodbijane uredbe tozeca stranka lahko soocila s trditvami, ki jih je
njegova lastna pravna sluzba izrazila v navedenem pravnem mnenju, s ¢imer bi bili kr$eni zahtevi
po postenem sojenju in enakosti orozij med strankami v sodnem postopku. Sicer pa naj bi se to
tveganje uresnicilo z vlozitvijo te tozbe.

Poleg tega Svet trdi, da je Republika Poljska na podlagi teh trditev vedno glasovala za odlocitve,
s katerimi je bil javnosti zavrnjen dostop do pravnega mnenja $t. 13593/18. Ce bi ta drzava ¢lanica
zelela, da se to pravno mnenje objavi, bi morala za to vloziti pro$njo na podlagi Uredbe
§t. 1049/2001 ali zaprositi za dovoljenje v skladu s Poslovnikom Sveta in Smernicami za ravnanje
z internimi dokumenti Sveta.

Svet trdi, da Ce bi se Republiki Poljski dovolilo, da v tej zadevi uporabi pravno mnenje st. 13593/18,
Ceprav ni upostevala za to predvidenega postopka in vprasanje ni bilo predmet uc¢inkovite sodne
presoje, bi se zaobsli postopki iz Uredbe st. 1049/2001 in Poslovnika Sveta. V zvezi s tem
opozarja na ustaljeno sodno prakso Sodisca, v kateri je to ugodilo predlogom institucij, naj se
njihovi interni dokumenti izlocijo iz spisa, ki ga ima na voljo Sodisce, kadar niso dovolile njihove
predlozitve v sodnih postopkih, in meni, da iz tega izhaja, da pravnega mnenja §t. 13593/18 ni
mogoce uporabiti v tej zadevi.

Poleg tega Svet trdi, da Ce bi bila predlozitev pravnega mnenja §t. 13593/18 v tem postopku
dovoljena, bi bil prisiljen pred sodis¢em Unije presojati mnenje, ki je namenjeno notranji rabi in
ga je izdala njegova pravna sluzba ob pripravi izpodbijane uredbe, kar bi bilo v nasprotju
z zahtevami po postenem sojenju in bi vplivalo na moznost Sveta, da dobi odkrita, objektivna in
celovita mnenja.

Nazadnje, v skladu s sodno prakso Sodis¢a dejstvo, da je bilo pravno mnenje §t. 13593/18 brez
dovoljenja Sveta objavljeno na spletni strani tiskovne agencije in je bila njegova vsebina tako
razkrita javnosti, ne vpliva na te preudarke. Poleg tega naj bi Skoda, povzrocena Svetu in
institucijam Unije zaradi nedovoljene uporabe tega pravnega mnenja v okviru tega postopka, zelo
presegala $kodo, nastalo zaradi objave navedenega pravnega mnenja v tisku. Ce bi se Republiki
Poljski dovolilo, da se opre na to pravno mnenje, bi to namrec¢ ogrozilo javni interes, v skladu
s katerim imajo institucije moznost pridobiti povsem neodvisno podana mnenja svojih pravnih
sluzb, in iznicilo uc¢inkovitost postopkov, namenjenih zasc¢iti tega interesa.
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Republika Poljska izpodbija trditve Sveta.

B. Presoja Sodisca

Svet s svojimi trditvami v bistvu trdi, da je Republika Poljska s tem, da je v tockah 53, 126,
133 in 139 tozbe navedla odlomke pravnega mnenja $t. 13593/18 in v tocki 75 te tozbe
preoblikovala vsebino tega mnenja, prvic, krsila clen 6(2) Poslovnika Sveta, drugic, krsila javni
interes, v skladu s katerim ima Svet moznost pridobiti povsem neodvisno podana mnenja svoje
pravne sluzbe, tretji¢, Svet postavila v polozaj, v katerem bi se lahko moral v glavnem postopku
izreci o analizah svoje pravne sluzbe, s ¢imer bi bilo kr$eno nacelo enakosti orozij, Cetrti¢, krsila
tocki 20 in 21 Smernic za ravnanje z internimi dokumenti Sveta, in petic¢, krsila Uredbo
st. 1049/2001.

Glede zatrjevane krsitve ¢lena 6(2) Poslovnika Sveta je treba spomniti, da v skladu s to dolocbo
»Svet ali Coreper lahko dovoli, da se v sodnih postopkih predlozi kopija ali izpisek iz dokumentov
Sveta, ki Se niso bili dani v javnost®.

V zvezi s tem je treba ugotoviti, najprej, da se tozba sklicuje na druge tocke pravnega mnenja
§t. 13593/18, ne na osem tock, ki jih je Svet objavil na podlagi Uredbe st. 1049/2001, nato, da
Republika Poljska Sveta ni zaprosila za dovoljenje, da v sodnih postopkih predlozi kopijo ali
izpiske iz tega pravnega mnenja, in nazadnje, da ta drzava clanica tozbi ni prilozila kopije
navedenega pravnega mnenja.

Zato je treba ugotoviti, ali je treba Steti, da je Republika Poljska s tem, da je v tozbi s citiranjem
navedla ali preoblikovala odlomke pravnega mnenja $t. 13593/18, v sodnem postopku predlozila
izpiske iz tega mnenja v smislu ¢lena 6(2) Poslovnika Sveta.

V zvezi s tem je treba poudariti, da tocke 53, 126 in 133 tozbe vsebujejo citate iz tega mnenja,
medtem ko tocki 75 in 139 ter tudi tocka 126 te tozbe vsebujejo trditve Republike Poljske, za
katere ta drzava clanica zatrjuje, da izrazajo analizo, opravljeno v navedenem pravnem mnenju.
Vendar takih trditev, skupaj z zgolj zatrjevanji o ujemanju s pravnim mnenjem $t. 13593/18,
katerih to¢nost Svet sicer izpodbija, ni mogoce Steti za izpiske iz tega pravnega mnenja.

V teh okolisc¢inah je treba ugotoviti, da se samo za tocke 53, 126 in 133 tozbe lahko Steje, da
vsebujejo ,izpiske“ iz pravnega mnenja $t. 13593/18 v smislu ¢lena 6(2) Poslovnika Sveta. Poleg
tega predlozitev takih izpiskov v procesni listini pomeni ,predlozitev v sodnih postopkih®
v smislu te dolocbe.

Zato je Republika Poljska naceloma morala na podlagi ¢lena 6(2) Poslovnika Sveta pridobiti
dovoljenje Sveta, da bi pred Sodis¢em predlozila izpiske iz pravnega mnenja $t. 13593/18,
vsebovane v tockah 53, 126 in 133 tozbe.

V zvezi s tem je, kot poudarja Svet, iz ustaljene sodne prakse Sodisca res razvidno, da bi bilo
v nasprotju z javnim interesom, v skladu s katerim morajo institucije imeti moznost pridobiti
povsem neodvisno podana mnenja svojih pravnih sluzb, ¢e bi se priznalo, da lahko pride do
predlozitve takih internih dokumentov v okviru spora, o katerem odloca Sodisce, ne da bi
zadevna institucija navedeno predlozitev odobrila ali da bi jo odredilo to sodisce (sklep z dne
14. maja 2019, Madzarska/Parlament, C-650/18, neobjavljen, EU:C:2019:438, tocka 8 in navedena
sodna praksa, in sodba z dne 31. januarja 2020, Slovenija/Hrvaska, C-457/18, EU:C:2020:65,
tocka 66).
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Z nedovoljeno predlozitvijo takega pravnega mnenja tozeca stranka namrec¢ v postopku v zvezi
z veljavnostjo izpodbijanega akta zadevno institucijo soo¢i z mnenjem, ki ga je izdala njena
pravna sluzba ob pripravi tega akta. Naceloma pa bi bila dopustitev, da ta tozeca stranka v spis
vlozi pravno mnenje institucije, katerega razkritja ta ni dovolila, v nasprotju z zahtevami po
postenem sojenju in bi pomenila, da se obide postopek s pros$njo za dostop do takega dokumenta,
ki je uveden z Uredbo st. 1049/2001 (glej v tem smislu sklep z dne 14. maja 2019,
Madzarska/Parlament, C-650/18, neobjavljen, EU:C:2019:438, tocka 14 in navedena sodna
praksa, in sodbo z dne 31. januarja 2020, Slovenija/Hrvaska, C-457/18, EU:C:2020:65, tocka 68).

Vendar je treba upostevati nacelo preglednosti, vklju¢eno v clen 1, drugi odstavek, in ¢len 10(3)
PEU ter ¢len 15(1) in ¢len 298(1) PDEU, s katerim je med drugim mogoce zagotavljati, da je
uprava delezna vecdje zakonitosti ter je ucinkovitejS$a in bolj odgovorna drzavljanu
v demokrati¢nem sistemu (glej v tem smislu sklep z dne 14. maja 2019, Madzarska/Parlament,
C-650/18, neobjavljen, EU:C:2019:438, tocka 13 in navedena sodna praksa). Preglednost s tem, da
omogoca, da se o razhajanjih med vec¢ stalis¢i odprto razpravlja, poleg tega prispeva k vec¢jemu
zaupanju teh drzavljanov (sodba z dne 4. septembra 2018, ClientEarth/Komisija, C-57/16 P,
EU:C:2018:660, tocka 75 in navedena sodna praksa).

Res je, da se z nacelom preglednosti lahko samo izjemoma utemelji razkritje dokumenta
institucije, ki ni bil objavljen in vsebuje pravno mnenje, v okviru sodnega postopka. Zato je Sodisce
presodilo, da ohranitev dokumenta, ki vsebuje pravno mnenje institucije, v spisu zadeve ni
upravicena z nobenim prevladujo¢im javnim interesom, kadar se na eni strani to mnenje ne
nanasa na zakonodajni postopek, za katerega se zahteva vecja preglednost, in je na drugi strani
interes zadevne drzave Clanice za to ohranitev samo v tem, da bi se lahko sklicevala na navedeno
pravno mnenje v okviru spora. Po mnenju Sodi$¢a predlozitev takega pravnega mnenja vodijo
lastni interesi tozecCe stranke glede tega, da podpre svojo argumentacijo, ne pa kateri koli
prevladujoci javni interes, kot je interes, da postopek, ki se je koncal z izpodbijanim aktom,
postane javen (glej v tem smislu sklep z dne 14. maja 2019, Madzarska/Parlament, C-650/18,
neobjavljen, EU:C:2019:438, tocka 18, in sodbo z dne 31. januarja 2020, Slovenija/Hrvaska,
C-457/18, EU:C:2020:65, tocka 71).

V obravnavani zadevi je treba ugotoviti, da se v nasprotju z zadevama, v katerih je bila izdana
sodna praksa, navedena v prejsnji tocki, pravno mnenje $t. 13593/18 nanasa na zakonodajni
postopek.

V zvezi s tem je Sodisce stelo, da lahko razkritje dokumentov z mnenjem pravne sluzbe institucije
o pravnih vprasanjih, ki se pojavijo med razpravo o zakonodajnih iniciativah, poveca preglednost
in odprtost zakonodajnega postopka ter krepi pravico evropskih drzavljanov, da nadzirajo
informacije, na katerih je temeljil zakonodajni akt. Iz tega je sklepalo, da ne obstaja splosna
potreba po zaupnosti mnenj pravne sluzbe Sveta o zakonodajnem postopku in da Uredba
§t. 1049/2001 naceloma nalaga obveznost razkritja teh mnenj (glej v tem smislu sodbo z dne
1. julija 2008, Svedska in Turco/Svet, C-39/05 P in C-52/05 P, EU:C:2008:374, to¢ki 67 in 68).

Ravno preglednost v zvezi s tem, ki omogoca javno razpravo o razhajanjih med razlicnimi mnenji,
namre¢ prispeva k zmanjSevanju dvoma pri drzavljanih ne samo o zakonitosti posameznega
zakonodajnega akta, ampak tudi o legitimnosti celotnega zakonodajnega postopka (glej v tem
smislu sodbo z dne 1. julija 2008, Svedska in Turco/Svet, C-39/05 P in C-52/05 P, EU:C:2008:374,
tocka 59), ter prispeva h krepitvi nacela demokracije in spostovanja ¢lovekovih temeljnih pravic in
svoboscin, dolocenih v ¢lenu 6 PEU in Listini, kot je navedeno v uvodni izjavi 2 Uredbe
st. 1049/2001.
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Ta preglednost vseeno ne ovira tega, da bi se lahko na podlagi varstva pravnih mnenj zavrnilo
razkritje posebnega pravnega mnenja, izdanega v okviru dolocenega zakonodajnega postopka, ki
pa ima posebej obcutljivo vsebino ali je njegov obseg posebej sirok, tako da presega ta zakonodajni
okvir, saj mora v tem primeru zadevna institucija podrobno obrazloziti zavrnitev (sodba z dne
1. julija 2008, Svedska in Turco/Svet, C-39/05 P in C-52/05 P, EU:C:2008:374, tocka 69).

V obravnavani zadevi pa Svet, kot je generalni pravobranilec M. Campos Sanchez-Bordona
poudaril v tockah od 70 do 72 sklepnih predlogov v zadevi Madzarska/Parlament in Svet
(C-156/21, EU:C:2021:974), ni dokazal, da ima pravno mnenje $t. 13593/18 posebej obcutljivo
vsebino ali da je njegov obseg posebej Sirok, tako da presega okvir s tem povezanega
zakonodajnega postopka.

Zato niti clen 6(2) Poslovnika Sveta niti sodna praksa, navedena v tocki 50 te sodbe, ne
preprecujeta, da Republika Poljska to pravno mnenje v celoti ali delno razkrije v tozbi.

Te ugotovitve ne ovrze dejstvo, da ima Republika Poljska lasten interes za to, da Sodisce uposteva
sporne odlomke njene tozbe. Ker bi tako upostevanje tudi prispevalo k zmanjsanju dvoma pri
drzavljanih ne samo o zakonitosti izpodbijane uredbe, ampak tudi o legitimnosti celotnega
zakonodajnega postopka, namre¢ vsekakor sluzi prevladujo¢emu javnemu interesu, omenjenem
v tockah 55 in 56 te sodbe.

Zato in ne da bi bilo treba loceno odlociti o tozbenih razlogih v zvezi s krsitvijo tock 20 in 21
Smernic za ravnanje z internimi dokumenti Sveta, Uredbe §t. 1049/2001 in nacela enakosti orozij,
saj teh tozbenih razlogov nikakor ni mogoce sprejeti glede na presoje v tockah od 52 do 60 te
sodbe, je treba predlog Sveta, naj se odlomki tozbe Republike Poljske ne upostevajo, ker se
sklicujejo na pravno mnenje §t. 13593/18 s tem, da povzemajo njegovo vsebino ali izrazajo
analizo iz tega mnenja, zavrniti kot neutemeljen.

V. Tozba

Republika Poljska v utemeljitev tozbe navaja enajst tozbenih razlogov. Najprej je treba skupaj
preuciti prvi, drugi, peti, Sesti in enajsti tozbeni razlog, ki se v bistvu nanasajo na nepristojnost
Unije za sprejetje izpodbijane uredbe.

A. Prvi, drugi, peti, Sesti in enajsti toZbeni razlog: nepristojnost Unije za sprejetje izpodbijane
uredbe

1. Trditve strank

S prvim tozbenim razlogom Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, trdi, da narava in obseg
pristojnosti, ki so Uniji dodeljene s Pogodbama, Svetu ne omogocata, da uvede mehanizem,
kakrsen je predviden v izpodbijani uredbi, s katerim je institucijam Unije zaupano preverjanje, ali
drzave clanice spostujejo nacela pravne drzave, in s katerim je za placilo sredstev iz proracuna
Unije zahtevano spostovanje teh nacel.

Zakonodajalec Unije naj bi res lahko zakonito, na podlagi clena 322(1)(a) PDEU, uvedel

mehanizem, s katerim bi bila placila iz proracuna Unije odvisna od tega, ali drzave clanice
spostujejo nacelo dobrega financnega poslovodenja. Vendar naj bi iz tega nacela, kot je
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opredeljeno v ¢lenu 2, tocka 59, Finan¢ne uredbe, in pojasnil v ¢lenu 56(2) te uredbe izhajalo, da
morajo biti obveznosti, ki jih imajo drzave clanice na podlagi navedenega nacela, konkretne in
izhajati iz posebnih pravnih doloc¢b, ki dokazujejo neposredno povezavo med uvedenimi
zahtevami ter nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja sredstev Unije in zasc¢ito njenih
finan¢nih interesov.

Zakonodajalec Unije pa naj bi z izpodbijano uredbo, kot naj bi bilo razvidno iz ¢lena 1 te uredbe,
oblikoval mehanizem, ki placil iz proracuna Unije ne pogojuje s tem, da drzave clanice spostujejo
konkretne obveznosti, dolocene v pravu Unije in povezane s spoStovanjem nacela dobrega
finan¢nega poslovodenja, ampak jih pogojuje s spostovanjem nacel pravne drzave.

Republika Poljska meni, da uvedba takega mehanizma ne spada v okvir pooblastil, ki so
zakonodajalcu Unije podeljena s ¢lenom 322(1)(a) PDEU, tudi e ¢len 4(1) izpodbijane uredbe
doloca, da mora ugotovljena krsitev nacel pravne drzave dovolj neposredno vplivati ali pomeniti
dovolj neposredno resno tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali
zascito njenih finan¢nih interesov.

Na prvem mestu, zakonodajalec Unije naj v uredbi, sprejeti na podlagi ¢lena 322(1)(a) PDEU, ne bi
mogel niti opredeliti pojma ,pravna drzava“ niti dolociti elementov, na podlagi katerih se lahko
ugotovi krsitev nacel, ki sestavljajo ta pojem.

Najprej, nacela pravne drzave naj bi izhajala iz ustavnih tradicij in politik drzav ¢lanic, njihova
vsebina pa naj bi bila natan¢neje dolo¢ena v sodni praksi ustavnih sodis¢. Ceprav je res, da so
mednarodne organizacije, zlasti Svet Evrope, pripravile nekatera merila za presojo spostovanja teh
nacel, naj bi bil konkreten izraz navedenih nacel v pravu Unije omejen na navedbo ciljev, ki jih
uresnicujejo. Ob upostevanju razlik med drzavami ¢lanicami glede njihovih nacionalnih identitet,
ustavnih in pravnih sistemov ter pravnih tradicij pa naj zakonodajalec Unije ne bi mogel za vsa
nacela pravne drzave dolociti sredstev, s katerimi se lahko dosezejo cilji, ki jih uresnicujejo ta
nacela. Zato naj bi bila obveznost drzav clanic, da sposStujejo ta nacela, omejena na nujnost
zagotavljanja njihove bistvene vsebine.

Dalje, ¢eprav Unija temelji na vrednotah iz ¢lena 2 PEU, naj Pogodbi ne bi dolocali natanc¢neje
njihovih vsebin in zakonodajalcu Unije ne podeljevali pristojnosti, da njihov obseg opredeli
v aktih sekundarne zakonodaje, in to niti na podlagi ¢lena 19 PEU. Zadnjenavedena dolocba naj
namre¢ ne bi nalagala nobene konkretne obveznosti glede organizacije sodstva v drzavah
lanicah, za katero naj bi bile izklju¢no pristojne te drzave.

Nazadnje, zakonodajalec Unije naj bi prekoracil pristojnosti, ki so mu bile podeljene
s ¢lenom 322(1)(a) PDEU, in v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe opredelil pojem ,pravna drzava“
tako, da je njegov obseg razsiril na druge vrednote, ki so tudi navedene v ¢lenu 2 PEU. Dalje, poleg
dejstva, da naj bi ¢len 3 te uredbe dolocal merila, ki so lahko ,[znacilna] za krsitve nacel pravne
drzave®, naj bi ¢len 4(2) navedene uredbe vseboval seznam primerov ali ravnanj organov, na
katere se mora nanasati krSitev nacel pravne drzave za namene te uredbe, vendar ne da bi
zakonodajalec Unije pojasnil razmerje med temi dolo¢bami in ne da bi bil ta seznam izérpen
glede na tocko (h) te dolocbe.
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Zakonodajalec Unije naj bi s tem Komisiji in Svetu podelil tudi pooblastilo, da pri izvajanju
izpodbijane uredbe $e bolj pojasnita zahteve, povezane s spostovanjem pravne drzave. Poleg tega
naj bi se tako pooblastilo izvajalo naknadno z ocenjevanjem obstojecega primera v drzavi ¢lanici,
kar naj bi jima omogocalo, da navedene zahteve prilagodita krsitvi, ki se ocita zadevni drzavi
¢lanici, in jih za preucevani primer uporabita z retroaktivnim ucinkom.

Na drugem mestu, Republika Poljska meni, da zakonodajalec Unije na podlagi c¢lena 322(1)(a)
PDEU ni mogel za postopka iz ¢lena 7 PEU in c¢lena 258 PDEU dolociti alternativnega postopka
s tem, da je Komisiji in Svetu podelil pristojnost za ugotovitev krsitev nacel pravne drzave
v drzavah clanicah.

Tako krsitev naj bi namre¢ lahko ugotovil samo Evropski svet na podlagi ¢lena 7 PEU. Od te
izklju¢ne pristojnosti Evropskega sveta naj bi bilo mogoce odstopati samo na podlagi ¢lena 19(1)
PEU in obveznosti, ki jo doloca, da se na podrodjih, ki jih ureja pravo Unije, zagotovi u¢inkovito
sodno varstvo, saj krsitev te obveznosti v tem primeru lahko ugotovi Sodisce v postopku, zacetem
na podlagi ¢lena 258 PDEU.

Izklju¢na pristojnost Evropskega sveta, da na podlagi ¢lena 7 PEU ugotovi krsitve nacel pravne
drzave, naj bi bila utemeljena s tem, da je nadzor spostovanja te vrednote diskrecijski in je lahko
odvisen od politicnih preudarkov. Tako naj bi v skladu s Pogodbama predstavniki vlad drzav
¢lanic morali opraviti take ugotovitve, te pa naj bi bile izvzete iz vsakr$nega vsebinskega sodnega
nadzora. Zaradi neobstoja jasnih zahtev naj Sodis¢e namre¢ ne bi moglo presojati skladnosti
ugotovitev Evropskega sveta z zahtevami, ki izhajajo iz te vrednote. Iz tega razloga naj bi clen 269
PDEU omejeval sodni nadzor, ki ga izvaja Sodi$ce, samo na spostovanje ,postopkovnih doloc¢b,
opredeljenih v ¢lenu 7 PEU, ker se ta nadzor ne more nanasati na ugotovitev Evropskega sveta, da
ena od drzav ¢lanic ,huje in vztrajno krsi“ navedeno vrednoto.

Tako naj bi se postavljalo vprasanje, ali je izvedbeni sklep Sveta, s katerim je v skladu z izpodbijano
uredbo ugotovljeno, da ena od drzav ¢lanic krsi nacela pravne drzave, lahko predmet vsebinskega
sodnega nadzora, ne da bi se posegalo v izklju¢no pristojnost Evropskega sveta, izhajajoco iz
¢lena 7 PEU in ¢lena 269 PDEU, da presodi, ali drzave ¢lanice spostujejo vrednote iz ¢lena 2 PEU.

Na tretjem mestu, Republika Poljska meni, da je zakonodajalec Unije z uvedbo mehanizma, ki
omogoca nalozitev financ¢nih sankcij drzavam clanicam, presegel pristojnosti, ki so mu podeljene
s ¢lenom 322(1)(a) PDEU.

V zvezi s tem Republika Poljska ob podpori Madzarske opozarja, da mora v pravnem sistemu
Unije horizontalni in sektorski mehanizem pogojenosti v zvezi s placilom sredstev iz proracuna
Unije izpolnjevati tri zahteve. Najprej naj bi moral natan¢no opredeljevati pogoje za pridobitev
sredstev Unije in elemente za presojo spoStovanja teh pogojev. Nato naj bi pogoji za pridobitev
placil, doloceni v okviru mehanizma, morali imeti ,dovolj neposredno povezavo® s ciljem
mehanizma, tako da neizpolnjevanje pogoja neposredno ogroza cilj financiranja, dobro finan¢no
poslovodenje ali finan¢ne interese Unije. Nazadnje, obstoj dejanske povezave med
neizpolnjevanjem pogoja in izgubo financiranja naj bi bilo treba dokazati zlasti zaradi presoje
sorazmernosti ukrepa za zascito proracuna Unije.

Iz teh zahtev izhaja, da naj se mehanizem pogojenosti ne bi mogel uporabljati za sankcioniranje

krsitev prava Unije, ki ne vplivajo neposredno na uresnicevanje cilja financiranja ali ustrezno
uporabo sredstev.
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Vendar naj v obravnavani zadevi prva zahteva ne bi bila izpolnjena. Nacela pravne drzave naj
namre¢ ne bi mogla spadati v okvir takega mehanizma pogojenosti, ker niti Pogodbi niti
sekundarna zakonodaja ne dolocajo teh nacel ali konkretnih obveznosti, ki jih morajo drzave
Clanice spostovati v zvezi s tem.

Unija naj poleg tega ne bi imela nobene pristojnosti glede $tevilnih vidikov pravne drzave, kot je
opredeljena v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, med drugim zahteve po preglednem, odgovornem,
demokrati¢cnem in pluralisticnem zakonodajnem postopku. Dalje, ker je besedilo ¢lena 3 in
Clena 4(2) te uredbe zelo splo$no, naj tudi ugotovitev krsitve nacel pravne drzave v drzavi ¢lanici
ne bi zahtevala, da se dokaze krsitev konkretnih obveznosti, in naj bi bila predmet diskrecijske
presoje. Zato naj ne bi bilo mogoce izkljuciti, da je ta presoja odvisna od politi¢nih preudarkov,
da je samovoljna ali da se izvaja v nasprotju z nacelom enakosti drzav clanic pred Pogodbama.

Tudi druga zahteva naj ne bi bila izpolnjena. Primeri krsitve nacel pravne drzave v drzavi ¢lanici,
kot so navedeni v ¢lenu 3 in ¢lenu 4(2) izpodbijane uredbe, naj bi bili namrec¢ izrazeni splosno in
navedeni na seznamu, ki ni iz¢rpen, ter naj ne bi dolocali nobene natan¢ne pravne obveznosti.
Zaradi teh razlicnih znacilnosti naj bi bila obveznost, da se dokaze ,obstoj dovolj neposredne
povezave“ med ugotovljeno krsitvijo in tveganjem za dobro finan¢no poslovodenje sredstev
Unije, brezpredmetna. Tako bo po mnenju Republike Poljske ta zahteva, ki bo v upostevanem
primeru bodisi samodejno izpolnjena bodisi je ne bo mogoce dokazati, nujno predmet politi¢ne
presoje ter bo Komisiji in Svetu prepustila, da omejita dostop drzav ¢lanic do financiranj Unije.

Tretja zahteva mehanizma pogojenosti naj prav tako ne bi bila izpolnjena, ker naj v okviru
izklju¢no politicne presoje ne bi bilo mogoce dokazati obstoja dejanske povezave med
neizpolnjevanjem pogoja za pridobitev financiranja, to je krsitvijo nacel pravne drzave, in izgubo
financiranja iz proracuna Unije. Ker lahko omejevanje financiranja in obseg tega omejevanja
izhajata samo iz politi¢cne presoje, naj sklep Sveta ne bi mogel biti sorazmeren in naj ne bi
izpolnjeval zahtev iz ¢lena 5(3) in uvodne izjave 18 izpodbijane uredbe.

Podredno, ¢e bi Sodis¢e ugotovilo, da je bil zakonodajalec pristojen za sprejetje izpodbijane
uredbe, Republika Poljska ob podpori Madzarske z drugim tozbenim razlogom trdi, da bi ta
uredba morala temeljiti na ¢lenu 311, tretji odstavek, PDEU v zvezi s sistemom lastnih sredstev
Unije ali na ¢lenu 312(2) PDEU o vecletnem finan¢nem rac¢unu.

V zvezi s tem ta drzava Clanica poudarja, da se navedena uredba, zlasti glede na njeno uvodno
izjavo 7, ne bo uporabljala samo za vse proracunske obveznosti, sprejete na podlagi vecletnega
finan¢nega okvira 2021-2027, ampak tudi za sredstva, dodeljena z Uredbo 2020/2094, ter
posojila in druge instrumente, za katere jamci proracun Unije. Zato naj bi bila ta uredba tesno
povezana s Sklepom 2020/2053 in vecletnim finan¢nim okvirom 2021-2027, ne pa z razli¢nimi
letnimi proracuni Unije.

Ker se izpodbijana uredba uporablja za poznejse letne proracune Unije, naj bi bila lahko samo
clen 311, tretji odstavek, PDEU ali ¢len 312(2) PDEU, ki naj bi bila pravna podlaga vecletnih
finan¢nih okvirov, ustrezna pravna podlaga za to uredbo.

Zato naj bi sprejetje izpodbijane uredbe na podlagi c¢lena 322(1)(a) PDEU po rednem

zakonodajnem postopku omogocilo izognitev postopkovnim zahtevam, ki izhajajo iz
clenov 311 in 312 PDEU, ker ta ¢lena namrec dolocata posebne zakonodajne postopke.
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S petim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da izpodbijana uredba
vzpostavlja nov mehanizem nadzora nad spostovanjem nacel pravne drzave v drzavah clanicah, ki
ni predviden v Pogodbah in s katerim se zaobide postopek iz ¢lena 7 PEU.

Ta mehanizem, ki naj ne bi bil mehanizem pogojenosti, naj bi namrec¢ imel podoben predmet kot
postopek iz ¢lena 7 PEU, saj je namen tega postopka in postopka iz izpodbijane uredbe nadzirati
spostovanje nacel pravne drzave v drzavah clanicah in naloziti sankcije, ¢e se ta nacela ne
spostujejo. Ta postopka naj bi bila tudi neodvisna drug od drugega, ker mehanizem, uveden s to
uredbo, ni odvisen od uvedbe postopka na podlagi ¢lena 7 PEU.

Torej, najprej, medtem ko je Evropski svet, ki odloca soglasno, pristojen za ugotovitev obstoja
krsitve nacel pravne drzave na podlagi ¢lena 7(2) PEU, naj bi izpodbijana uredba dolocala, da
mora najprej Komisija ugotoviti obstoj take krsitve, ker se sklep Sveta, s katerim se nalozijo
ukrepi, sprejme s kvalificirano vecino in izraza presojo Komisije.

Dalje, medtem ko clen 7 PEU zahteva ugotovitev, da se ,huje in vztrajno“ krsijo nacela pravne
drzave, naj bi bil v izpodbijani uredbi dovolj obstoj preproste in osamljene krsitve, kot naj bi bilo
razvidno iz njenega ¢lena 4(1), razlaganega z vidika njene uvodne izjave 15.

Nazadnje, postopek iz ¢lena 7 PEU naj bi vkljuceval dva sklepa; prvi sklep, ki ga sprejme Evropski
svet, naj bi se nanasal na ugotovitev krsitve, z drugim sklepom, ki ga sprejme Svet, pa naj bi se
sprejele sankcije, tako da ugotovitev krsitve ne bi nujno pripeljala do nalozitve sankcije.
Nasprotno pa naj bi izpodbijana uredba dolocala sprejetje enega samega sklepa, in sicer sklepa
Sveta, ki bi se nanasal tako na obstoj krsitve kot na ukrepe za zascito proracuna Unije, ki jih je
treba sprejeti.

Izpodbijana uredba pa naj bi s tem, da dolo¢a manj zavezujocCe postopkovne zahteve od tistih iz
clena 7 PEU in hkrati omogoca, da se uresnicuje isti cilj, kot ga ima navedeni ¢len, temu ¢lenu
odvzela polni ucinek.

Republika Poljska v tem okviru pojasnjuje, da v postopku, ki zdaj poteka v zvezi z njo na podlagi
¢lena 7 PEU, Evropski svet $e ni ugotovil, da ,huje in vztrajno krsi vrednote iz ¢lena 2 [PEU]" na
podlagi odstavka 2 tega Clena, tako da Svet glede na to stanje ne more sprejeti sankcije na podlagi
odstavka 3 tega Clena. Tako naj bi bil cilj uvedbe mehanizma, dolo¢enega v izpodbijani uredbi,
obiti postopek iz ¢lena 7 PEU.

Ob neobstoju spremembe Pogodb na podlagi ¢lena 48 PEU naj bi uvedba mehanizma nadzora nad
spostovanjem mednarodnih zavez, ki nima podlage v Pogodbah, pomenila o¢itno zlorabo prava in
krsitev temeljnih nacel mednarodnega prava, zlasti nacel suverene enakosti drzav in nevmesavanja
v njihove notranje zadeve, ki sta kodificirani v Listini Zdruzenih narodov in resoluciji 2625 (XXV)
Generalne skupscine Zdruzenih narodov z dne 24. oktobra 1970, naslovljeni ,,Deklaracija o nacelih
mednarodnega prava o prijateljskih odnosih in sodelovanju med drzavami, v skladu z Ustanovno
listino Zdruzenih narodov”. Na podlagi teh nacel naj bi postopki, ki omogocajo uveljavljanje
odgovornosti drzav za krSitve njihovih mednarodnih zavez, lahko izhajali samo iz pravil
mednarodnega prava, ki so jih te svobodno sprejele.

S Sestim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da bi Sodisce
v nasprotju s ¢lenom 7 PEU in ¢lenom 269 PDEU morda moralo vsebinsko preuciti krsitve nacel
pravne drzave, ki jih zatrjuje Komisija, ob sodnem nadzoru sklepov Sveta, sprejetih na podlagi
izpodbijane uredbe. Da bi Sodisc¢e lahko opravilo tak nadzor, naj bi namre¢ moralo dolo¢iti merila
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v zvezi z vrednoto pravne drzave na podlagi opredelitve te vrednote, ki izhaja iz akta sekundarne
zakonodaje, ta merila pa bi se nato morala uporabiti v okviru postopka, zacetega na podlagi ¢lena 7
PEU, Ceprav Sodisce ni pristojno za vsebinsko presojo ocitkov, navedenih proti drzavi clanici
v okviru tega postopka.

Clen 7 PEU pa naj bi imel zelo posebno vlogo v sistemu pravnih sredstev, ki ga dolo¢ata Pogodbi,
saj naj bi institucijam Unije izjemoma dovoljeval, da nadzirajo, ali drzave clanice spostujejo
temeljne vrednote Unije na podro¢jih, ki so v izklju¢ni pristojnosti drzav clanic.

Z enajstim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da izpodbijana
uredba pomeni zlorabo pooblastil. Iz sodne prakse naj bi izhajalo, da so v aktu Unije zlorabljena
pooblastila ali postopek, ¢e je na podlagi objektivnih, upostevnih in skladnih indicev razvidno, da
je bil akt sprejet z izklju¢nim ali vsaj odlocilnim namenom, da se dosezejo drugi cilji, kot so
navedeni v njem, ali za izognitev postopku, ki je posebej dolocen s Pogodbo.

V obravnavani zadevi naj bi bil res navedeni cilj izpodbijane uredbe, kot je razvidno iz njenega
naslova, za$cita proracuna Unije in v njeni uvodni izjavi 7 naj bi bilo navedeno, da je za
uresnicitev tega cilja potrebno spostovanje nacela dobrega finan¢nega poslovodenja, kar naj bi
predpostavljalo spostovanje vrednot pravne drzave. Izpodbijana uredba naj bi v skladu s ¢lenom 1
dolocala tudi pravila, potrebna za zasc¢ito proracuna Unije v primeru krsitev nacel pravne drzave
v drzavah clanicah.

Vendar naj ta navedeni cilj ne bi ustrezal resni¢cnemu namenu izpodbijane uredbe. Republika
Poljska v zvezi s tem poudarja, da je bilo v predlogu, na podlagi katerega je bila sprejeta
izpodbijana uredba, poudarjeno, da je ,ve¢ nedavnih dogodkov® pokazalo ,splosne slabosti
nacionalnih sistemov nadzora in ravnotezja“ in to, ,kako lahko nespostovanje nacela pravne
drzave v eni drzavi Clanici postane zelo zaskrbljujoce za vse znotraj Evropske unije®, ter spodbudilo
»institucije, kot je Evropski parlament, ter javnost[, da so] jasno zahtevale, da [Evropska unija]
ukrepa in zasciti pravno drzavo®.

Poleg tega ta drzava ¢lanica trdi, kot je bilo Ze zatrjevano v okviru njenega prvega tozbenega
razloga, da mehanizem, uveden z izpodbijano uredbo, ni mehanizem pogojenosti, katerega
namen je za$cititi prorac¢un Unije, ampak kaznovalni mehanizem, namenjen sankcioniranju
krsitev nacel pravne drzave. To ugotovitev naj bi potrjevali tako Biuro Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu RP (urad za parlamentarne analize pri uradu spodnjega doma parlamenta
Republike Poljske) kot letna porocila Racunskega sodisca, v skladu s katerimi naj bi se izvr§evanje
proracuna Unije in upravljanje financ Unije izboljsevali. Odstotek napak, ki je leta 2014 znasal
4,4 %, naj bi se namrec v letih 2015 in 2016 zmanjsal na 3,8 % in nato na 3,1 %. Tako naj potreba
po zasc¢iti proracuna Unije ne bi upravicevala sprejetja izpodbijane uredbe.

Zato se Republika Poljska strinja z mnenjem pravne sluzbe Sveta, izrazenim v njenem pravnem
mnenju $t. 13593/18, da mehanizem, predviden v predlogu, na podlagi katerega je bila sprejeta
izpodbijana uredba, ,ne kaze, kako je sposStovanje pravne drzave [...] povezano s pravilnim
izvréevanjem proracuna Unije in zai¢ito finanénih interesov Unije“. Ceprav je v nekaterih
uvodnih izjavah te uredbe obstoj take povezave omenjen, naj ta povezava vseeno ne bi bila
pojasnjena in $e manj dokazana.

Republika Poljska iz tega sklepa, da dejanski cilj tega predloga ni toliko zascititi proracun Unije kot

zascititi pravno drzavo z ukrepi, ki se nanasajo na proracun Unije. Poleg tega naj bi podobna
mnenja izrazili nacionalni parlamenti in Evropski ekonomsko-socialni odbor, ki je navedel, da ,,v
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predlogu vidi bolj potencialno orodje za zascito vseh vrednot iz ¢lena 2 s pomocjo proracuna EU*.
To mnenje naj bi poleg tega potrjevala uvodna izjava 14 izpodbijane uredbe, ki mehanizem,
predviden v tej uredbi, $teje med instrumente za zascito pravne drzave.

Cilj tega mehanizma naj bi bilo torej treba Steti za enak cilju ,postopka politicnega nadzora“ iz
clena 7 PEU. Ker v zvezi s tem niti ¢len 7(3) PEU niti nobena druga dolocba Pogodba ne vsebuje
materialnih omejitev pravic drzave ¢lanice, ki lahko mirujejo, ¢e se huje in vztrajno krsijo
vrednote iz ¢lena 2 PEU, naj bi ukrepi za zascito proracuna Unije, ki bi se lahko nalozili drzavi
¢lanici na podlagi ¢lena 5(1) izpodbijane uredbe, lahko ustrezali tudi tistim ukrepom, ki jih Svet
lahko sprejme na podlagi clena 7(3) PEU, ce sklene, da ,nekatere pravice, ki izhajajo iz uporabe
[P]pogodb”, mirujejo.

Ker so se ukrepi, kakrsni so doloc¢eni v ¢lenu 5(1) izpodbijane uredbe, lahko sprejeli pred samim
zaCetkom veljavnosti te uredbe na podlagi postopka iz ¢lena 7 PEU, naj bi bilo v uvodni izjavi 14
navedene uredbe napacno navedeno, da mehanizem, ki ga uvaja, dopolnjuje obstojece pravne
instrumente, namenjene boju proti krsitvam nacel pravne drzave.

Poleg tega naj bi bilo v ¢lenu 7(4) PEU in ¢lenu 7(2), drugi pododstavek, izpodbijane uredbe, ki se
nanasata na spremembo in odpravo sprejetih ukrepov, navedeno, da je cilj teh mehanizmov
spodbuditi zadevno drzavo clanico k spostovanju vrednote pravne drzave. Navedena uredba pa
naj bi s tem, da ne zahteva soglasne odlocitve Evropskega sveta, dolocala postopek za sprejetje
sankcij, ki je precej manj zavezujo¢ od postopka iz ¢lena 7 PEU, s ¢imer naj bi temu postopku
odvzela polni ucinek.

Pravna sluzba Sveta naj bi v mnenju z dne 27. maja 2014 navedla, na eni strani, da ¢len 7 PEU
namerno opredeljuje natancen okvir nadzora, sestavljen iz razli¢nih faz, visok teoreti¢ni prag za
uvedbo postopkov, okrepljeno vecino v Svetu in Evropskem svetu ter sklop postopkovnih jamstev
za zadevno drzavo ¢lanico, vklju¢no z moznostjo omejenega sodnega nadzora Sodisca, ter na drugi
strani, da ta ¢len ne doloc¢a pravne podlage, ki bi omogocala razvoj ali spremembo tega postopka.
To staliS¢e naj bi bilo izrecno ponovljeno v pravnem mnenju §t. 13593/18, v katerem je poleg tega
navedeno, da s sekundarno zakonodajo ni mogoce spremeniti ali dopolniti navedenega postopka
ali temu postopku odvzeti njegovega polnega ucinka.

Zato naj bi zaradi istovetnosti cilja, nacel in ukrepov, ki se uporabljajo, mehanizem, uveden
z izpodbijano uredbo, pomenil ocitno in namerno zaobidenje postopka iz ¢lena 7 PEU.

Republika Poljska trdi, da ta zadeva kaze nekatere podobnosti z zadevo, v kateri je bila izdana
sodba z dne 17. decembra 2020, Openbaar Ministerie (Neodvisnost odreditvenega pravosodnega
organa) (C-354/20 PPU in C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, tocke od 57 do 60). Opozarja, da se je
Sodisce v tej sodbi oprlo na uvodno izjavo 10 Okvirnega sklepa Sveta z dne 13. junija 2002
o evropskem nalogu za prijetje in postopkih predaje med drzavami ¢lanicami (2002/584/PNZ)
(UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 19, zvezek 6, str. 34), kakor je bil spremenjen
z Okvirnim sklepom Sveta 2009/299/PNZ z dne 26. februarja 2009 (UL 2009, L 81, str. 24), in
odlocilo, da sistemske ali splosne pomanjkljivosti v zvezi z neodvisnostjo sodne oblasti v drzavi
Clanici, ki je izdala evropski nalog za prijetje, ne glede na to, kako resne so, ne utemeljujejo
de facto zaustavitve izvajanja mehanizma evropskega naloga za prijetje v zvezi s to drzavo c¢lanico,
dokler Evropski svet in Svet ne sprejmeta sklepov iz ¢lena 7 PEU.
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Uvodna izjava 10 pa naj bi izrazala samo pravne posledice, ki izhajajo iz ¢lena 7 PEU. Zato naj bi
bilo iz sodbe, navedene v prejsnji tocki, razvidno, da lahko sklep o mirovanju pravic, ki izhajajo iz
Pogodb, v zvezi z drzavo ¢lanico zaradi njenega kr$enja vrednot iz ¢lena 2 PEU sprejme samo Svet
na podlagi ¢lena 7(3) PEU.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike NemCije,
Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata utemeljenost teh
trditev.

2. Presoja Sodisca

S prvim, drugim, petim, Sestim in enajstim tozbenim razlogom Republika Poljska, ki jo podpira
Madzarska, v bistvu trdi, prvi¢, da niti ¢len 322(1)(a) PDEU niti nobena druga dolo¢ba Pogodbe
DEU ne more biti primerna pravna podlaga za sprejetje izpodbijane uredbe, zlasti njenih ¢lenov
od 2 do 4. Podredno pojasnjuje, da ¢e bi Sodisce moralo ugotoviti, da je bil zakonodajalec Unije
pristojen za sprejetje izpodbijane uredbe, bi jo moral sprejeti na podlagi ¢lena 311, tretji odstavek,
PDEU ali ¢lena 312(2) PDEU. Dodaja, drugi¢, da se s postopkom, uvedenim z navedeno uredbo,
obide postopek iz ¢lena 7 PEU, ki je vendarle izklju¢ni postopek za zascito vrednot iz Clena 2
PEU, in spodkopava omejitev pristojnosti Sodisca, dolocena v ¢lenu 269 PDEU.

a) Pravna podlaga izpodbijane uredbe

Uvodoma je treba spomniti, da v skladu s ¢lenom 322(1)(a) PDEU Parlament in Svet po rednem
zakonodajnem postopku in po posvetovanju z Racunskim sodis¢em z uredbami sprejmeta
»finan¢na pravila, v katerih se zlasti podrobno doloci postopek v zvezi s pripravo in izvr§evanjem
proracuna ter predlozitvijo in revizijo racunov®.

Taka pravila pa so namenjena urejanju vseh vidikov, povezanih z izvr§evanjem proracuna Unije,
zajetih v naslovu II ,Finan¢ne dolocbe” Sestega dela Pogodbe DEU, ki se nanasa na ,[d]olocbe
o institucijah in finan¢ne dolocbe®, in posledi¢no urejanju tega izvrSevanja v SirSem pomenu.

Poleg dejstva, da ¢len 322 PDEU spada v poglavje 5, naslovljeno ,Skupne dolocbe®, ki je del tega
naslova II, je treba namre¢ poudariti, da se na to dolo¢bo sklicujejo ¢len 310(2) in (3) PDEU, ki je
v uvodnem delu navedenega naslova II, ¢len 315, prvi in drugi odstavek, in ¢len 316, prvi in drugi
odstavek, PDEU, ki sta v poglavju 3 tega naslova II, naslovljenem ,Letni proracun Unije®, ter
¢len 317 PDEU, ki je v poglavju 4 tega naslova, naslovljenem ,IzvrSevanje proracuna in razresnica“.

Cleni 310 in od 315 do 317 PDEU pa so vsi povezani z izvréevanjem prorac¢una Unije.

Clen 310 PDEU namre¢ v odstavku 1 dolo¢a, da se vse postavke prihodkov in odhodkov Unije
vklju¢ijo v nadrte, ki se pripravijo za vsako proracunsko leto, in prikazejo v proracunu,
v odstavku 3 pa, da je treba za izvrSevanje odhodkov, prikazanih v proracunu, vnaprej sprejeti
pravno zavezujoc¢ akt Unije, ki daje pravno podlago za njeno ukrepanje in za izvr§evanje ustreznih
odhodkov v skladu z uredbo iz ¢lena 322 PDEU, razen za izjeme, predvidene v tej uredbi.
Nazadnje, ta ¢len 310 v odstavku 5 zahteva, da se proracun izvrsuje v skladu z nacelom dobrega
finan¢nega poslovodenja, pri ¢emer morajo drzave ¢lanice sodelovati z Unijo, tako da zagotovijo
uporabo odobrenih proracunskih sredstev v skladu s tem nacelom.
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Clen 315 PDEU v prvem odstavku dolo¢a, da ¢e proracun na zacetku proracunskega leta $e ni
dokon¢no sprejet, se lahko glede posameznih podrocij porabe v skladu z dolo¢bami uredb,
sprejetih na podlagi ¢lena 322 PDEU, vsak mesec porabi najve¢ ena dvanajstina proracunskih
sredstev, odobrenih za zadevno poglavje proracuna v predhodnem proracunskem letu; vendar ta
vsota ne sme presegati ene dvanajstine odobrenih proracunskih sredstev za obveznosti,
predvidenih v istem poglavju predloga proracuna. Clen 316 PDEU pa se nanasa na prenos
sredstev, ki niso bila porabljena do konca proracunskega leta, na naslednje proracunsko leto.

Clen 317 PDEU med drugim doloc¢a, da Komisija izvrduje prorac¢un v sodelovanju z drzavami
Clanicami v skladu z dolocbami uredb, sprejetih na podlagi c¢lena 322 PDEU, na lastno
odgovornost in v mejah odobrenih proracunskih sredstev, pri ¢emer uposteva nacela dobrega
finan¢nega poslovodenja. Zahteva tudi, da drzave ¢lanice sodelujejo s Komisijo, da bi zagotovile
porabo odobrenih proracunskih sredstev v skladu s tem nacelom, in pojasnjuje, da uredba,
sprejeta na podlagi ¢lena 322 PDEU, dolo¢a obveznosti drzav clanic v zvezi z revizijo in
nadzorom izvr§evanja proracuna in nastalih obveznosti.

Iz tega sledi, da finan¢na pravila, v katerih se ,zlasti podrobno dolo¢i postopek v zvezi
z izvr$evanjem proracuna ter predlozitvijo in revizijo rac¢unov, v smislu ¢lena 322(1)(a) PDEU
v povezavi z dolocbami, navedenimi v tocki 115 te sodbe, ne vkljucujejo samo pravil, ki
opredeljujejo, kako se izvrsujejo dohodki, prikazani v tem proracunu, ampak tudi, med drugim,
pravila, ki dolocajo obveznosti drzav clanic v zvezi z revizijo in nadzorom, kadar Komisija
izvrSuje proracun v sodelovanju z njimi, ter obveznosti, ki izhajajo iz tega. Zlasti je jasno, da so ta
finan¢na pravila med drugim namenjena zagotavljanju, da tudi drzave clanice pri izvrevanju
proracuna Unije spostujejo nacelo dobrega finan¢nega poslovodenja.

Ob upostevanju zgornjih preudarkov je treba v obravnavani zadevi preuciti, ali je bil ¢len 322(1)(a)
PDEU lahko primerna pravna podlaga za sprejetje izpodbijane uredbe.

V zvezi s tem iz ustaljene sodne prakse izhaja, da mora izbira pravne podlage za akt Unije temeljiti
na objektivnih elementih, ki so lahko predmet sodnega nadzora, med katerimi sta cilj in vsebina
tega akta (sodbe z dne 3. decembra 2019, Ceska republika/Parlament in Svet, C-482/17,
EU:C:2019:1035, tocka 31; z dne 8. decembra 2020, Madzarska/Parlament in Svet, C-620/18,
EU:C:2020:1001, tocka 38, in z dne 8. decembra 2020, Poljska/Parlament in Svet, C-626/18,
EU:C:2020:1000, tocka 43).

Poleg tega je pri dolocanju ustrezne pravne podlage mogoce upostevati pravni okvir, v katerega je
umescena nova ureditev, zlasti zato, ker lahko tak okvir pojasni cilj te ureditve (sodbe z dne
3. decembra 2019, Ceska republika/Parlament in Svet, C-482/17, EU:C:2019:1035, tocka 32; z dne
8. decembra 2020, Madzarska/Parlament in Svet, C-620/18, EU:C:2020:1001, tocka 39, in z dne
8. decembra 2020, Poljska/Parlament in Svet, C-626/18, EU:C:2020:1000, tocka 44).

V obravnavani zadevi, na prvem mestu, Republika Poljska v zvezi z vprasanjem, ali izpodbijana
uredba glede na njen cilj lahko spada v okvir pravne podlage ¢lena 322(1)(a) PDEU, ob podpori
Madzarske v bistvu trdi, da je dejanski cilj te uredbe omogociti, da se v primeru ugotovitve
krsitev nacel pravne drzave uporabijo sankcije prek proracuna Unije, pri Cemer je ta cilj razviden
zlasti iz ¢lena 7(2), drugi pododstavek, navedene uredbe, njene uvodne izjave 14 ter tudi neobstoja
dokaza povezave med spoStovanjem pravne drzave in dobrim finan¢nim poslovodenjem
proracuna Unije, obrazlozitvenega memoranduma k predlogu, ki je bil podlaga za sprejetje
izpodbijane uredbe, in statisticnih podatkov, iz katerih je razvidno, da ob sprejetju te uredbe ni
bilo nobene potrebe po zasciti proracuna Unije.
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V zvezi s tem, prvi¢, Clen 1 izpodbijane uredbe doloca, da ta uredba doloca ,pravila, potrebna za
zascCito proracuna Unije v primeru krsitev nacel pravne drzave v drzavah ¢lanicah”. Iz besedila te
dolocbe torej izhaja, da je namen navedene uredbe zascititi proracun Unije pred vplivi na ta
proracun, ki bi lahko izhajali iz krsitev nacel pravne drzave v drzavah c¢lanicah.

Drugic, iz povezane razlage clena 4(1) in ¢lena 6(1) izpodbijane uredbe izhaja, da lahko Komisija
postopek, dolocen za sprejetje ,ustreznih ukrepov” za zasc¢ito proracuna Unije, zacne samo, Ce
ugotovi, da obstajajo utemeljeni razlogi ne le za domnevo, da v drzavi clanici prihaja do krsitev
nacel pravne drzave, ampak zlasti za domnevo, da te krsitve dovolj neposredno vplivajo ali
pomenijo dovolj neposredno resno tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje prora¢una
Unije ali za$¢ito njenih finan¢nih interesov.

Dalje, iz ¢lena 5(1) in (3) te uredbe izhaja, da ti ustrezni ukrepi zajemajo predvsem zacasno
ustavitev placil, izvajanja pravne obveznosti, izplacila obrokov, gospodarske prednosti v okviru
zajamcenega instrumenta in odobritve programa ali obveznosti; prenehanje pravne obveznosti,
prepoved sklepanja novih pravnih obveznosti ali novih sporazumov, predcasno odplacilo
zajamcenih posojil, zmanjsanje gospodarske prednosti v okviru zajamcenega instrumenta,
obveznosti ali predhodnega financiranja ter prekinitev rokov za placilo, poleg tega pa morajo biti
sorazmerni, se pravi omejeni na to, kar je nujno potrebno glede na dejanski ali morebitni vpliv
krsitev nacel pravne drzave na finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali na njene finan¢ne
interese.

Poleg tega v skladu s ¢lenom 7(2), drugi pododstavek, izpodbijane uredbe Komisija Svetu predlaga
odpravo sprejetih ukrepov, kadar pogoji iz ¢lena 4 te uredbe niso vec izpolnjeni, torej zlasti kadar
ne obstaja ve¢ vpliv ali resno tveganje vpliva na dobro poslovodenje proracuna Unije ali zascito
njenih financnih interesov, tako da morajo biti, kot je generalni pravobranilec M. Campos
Sénchez-Bordona poudaril v tocki 185 sklepnih predlogov v zadevi Madzarska/Parlament in Svet
(C-156/21, EU:C:2021:974), ti ukrepi odpravljeni ob prenehanju vpliva na proracunsko
izvrsevanje, tudi Ce krsitve nacel pravne drzave, ki so bile ugotovljene, lahko $e trajajo.

Vendar vrste ukrepov, ki se lahko sprejmejo, merila v zvezi z izbiro in obsegom teh ukrepov ter
pogoji za sprejetje in odpravo navedenih ukrepov, ¢e so vsi povezani z vplivom ali resnim
tveganjem vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zascito financ¢nih interesov
Unije, potrjujejo ugotovitev, da je namen izpodbijane uredbe zas¢ititi proracun Unije ob njegovem
izvrSevanju.

Poleg tega iz clena 5(2) izpodbijane uredbe v povezavi z odstavkom 4 tega Clena in uvodno
izjavo 19 te uredbe izhaja, da namen te dolo¢be ni sankcionirati drzavo c¢lanico zaradi krsitve
nacela pravne drzave — kot trdi Republika Poljska ob podpori Madzarske — ampak zascititi
legitimne interese konc¢nih prejemnikov in upravicencev, ko se na podlagi navedene uredbe
sprejmejo ustrezni ukrepi zoper drzavo clanico. Ta doloc¢ba torej doloca posledice takih ukrepov
za tretje osebe. Zato z navedeno dolo¢bo ni mogoce podpreti trditve, da je izpodbijana uredba
bolj kot zasciti proracuna Unije namenjena sankcioniranju krsitev pravne drzave v drzavah
¢lanicah.

Tretji¢, kot je generalni pravobranilec M. Campos Sanchez-Bordona poudaril v tocki 130 sklepnih
predlogov v zadevi Madzarska/Parlament in Svet (C-156/21, EU:C:2021:974), uvodne izjave
izpodbijane uredbe potrjujejo cilj, ki ga uresnicuje ta uredba in kot izhaja iz njenega c¢lena 1, to je
za$cCititi proracun Unije. V uvodnih izjavah 2 in od 7 do 9 navedene uredbe je namre¢ zlasti
navedeno, da je Evropski svet navedel, da se financ¢ni interesi Unije za$citijo v skladu

ECLI:EU:C:2022:98 31



131

132

133

134

SODBA Z DNE 16. 2. 2022 — ZApeva C-157/21
PoLjska/PARLAMENT IN SVET

z vrednotami iz ¢lena 2 PEU, da je, kadar drzave ¢lanice izvr$ujejo proracun Unije, spostovanje
pravne drzave nujen predpogoj za skladnost z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja iz
clena 317 PDEU, da drzave clanice lahko zagotovijo dobro finan¢no poslovodenje le, ¢e javni
organi ravnajo v skladu s pravom, ce se ucinkovito preganjajo krsitve prava ter ¢e so samovoljne
in nezakonite odlocitve javnih organov lahko predmet ucinkovite sodne presoje, ter da se
neodvisnost in nepristranskost sodstva in preiskovalnih organov in organov pregona zahtevata
kot minimalno jamstvo zoper nezakonite in samovoljne odlocitve javnih organov, ki bi lahko
skodile finan¢nim interesom Unije. V uvodni izjavi 13 te uredbe je navedeno, da v tem okviru
torej obstaja ,jasna povezava med spoStovanjem pravne drzave in ucinkovitim izvr$evanjem
proracuna Unije v skladu z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja“, v uvodni izjavi 15 te uredbe
pa, da ,[K]rsitve nacel pravne drzave, zlasti tistih, ki vplivajo na pravilno delovanje javnih organov
in uc¢inkovito sodno presojo, lahko resno skodujejo finan¢nim interesom Unije“.

Ceprav je v uvodni izjavi 14 izpodbijane uredbe navedeno, da mehanizem, dolo¢en v tej uredbi,
»dopolnjuje“ instrumente, ki spodbujajo pravno drzavo in njeno uporabo, je v njej natancneje
opredeljeno, da ta mehanizem k temu spodbujanju prispeva ,z zascito proracuna Unije pred
krsitvami nacel pravne drzave, ki vplivajo na dobro financno poslovodenje ali zascito finan¢nih
interesov Unije"“.

Cetrti¢, ker Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da se uvodne izjave od 7 do 9, 13 in 15
izpodbijane uredbe nanasajo na obstoj povezave med spostovanjem pravne drzave in dobrim
finan¢nim poslovodenjem proracuna Unije, ne da bi to dokazala, je treba poudariti, da je
zakonodajalec Unije ugotovitve v navedenih uvodnih izjavah lahko izpeljal iz strokovnih mnenj,
ki jih je imel na voljo med zakonodajnim postopkom, med katerimi je mnenje Racunskega sodisca
§t. 1/2018 o predlogu Uredbe Evropskega parlamenta in Sveta z dne 2. maja 2018 o zasciti
proracuna Unije v primeru splo$nih pomanjkljivosti v zvezi z nacelom pravne drzave v drzavah
clanicah (UL 2018, L 291, str. 1), ki je pripeljal do sprejetja izpodbijane uredbe. Iz tock 10 in 11
tega mnenja je namre¢ razvidno, da je ta institucija odobrila ,mnenje [Komisije], da lahko
nezakonite in samovoljne odlocitve javnih organov, odgovornih za upravljanje sredstev in za sodni
nadzor, $kodijo finan¢nim interesom Unije in priznala, da ,sta neodvisnost in nepristranskost
sodstva bistveni za zagotovitev dobrega finan¢nega poslovodenja in zascite proracuna [Unije],
zlasti glede sodnih izvrsb pravnih zahtevkov, boja proti goljufijam in drugih legitimnih interesov
[Unije]“.

V toc¢kah 1.3 in 1.4 mnenja z dne 18. oktobra 2018 o tem predlogu uredbe (UL 2019, C 62, str. 173)
je Evropski ekonomsko-socialni odbor pojasnil, da ,je resnicno spostovanje nacela pravne drzave
pogoj za zaupanje javnosti, da je poraba EU v drzavah clanicah ustrezno zascitena“, da ,bo
predlog|, na podlagi katerega je bila sprejeta ta uredba,] zas¢itil finan¢ne interese Unije“ in da je
»pravna drzava [...] resno, stalno in sistemsko ogrozen[a], [kar] [samo] po sebi pomenil...]
neposredno tveganje za finan¢ne interese [Unije]”.

Peti¢, Komisija je v obrazlozitvenem memorandumu k njenemu predlogu, ki je bil podlaga za
sprejetje izpodbijane uredbe, res navedla, da so bile izrazene Zelje, da Unija ukrepa in zasciti
pravno drzavo ter posledi¢no sprejme ukrepe za zagotavljanje spostovanja pravne drzave. Vendar
je v istem obrazlozitvenem memorandumu svoj predlog utemeljila z nujnostjo ,zas¢iti[ti] finan¢ne
interese Unije pred morebitno finan¢no izgubo zaradi splosnih pomanjkljivosti v zvezi z nacelom
pravne drzave v drzavi Clanici®.
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Sesti¢, v zvezi s statisti¢nimi podatki, ki dokazujejo, da ob sprejetju izpodbijane uredbe ni obstajala
nobena objektivna potreba po za$citi proracuna Unije, je treba poudariti, da se ti statisti¢ni
podatki po mnenju same Republike Poljske nanasajo na odstotek napak, ugotovljenih v letih
od 2014 do 2016. Namen te uredbe pa ni odpraviti napake, ki lahko nastanejo pri izvr§evanju
proracuna Unije, ampak odpraviti vplive ali resna tveganja vpliva na ta proracun ali zascito
finan¢nih interesov Unije, ki so lahko posledica krsitev nacel pravne drzave.

Vsekakor trditve Republike Poljske, s katerimi zeli izpodbijati simo primernost izpodbijane
uredbe, ker ta ne izpolnjuje objektivhe potrebe, ne morejo zadostovati za dokaz, da je
zakonodajalec Unije presegel meje svojih pristojnosti.

Glede na zgornje preudarke je treba ugotoviti, da je v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi
ob podpori Madzarske, cilj izpodbijane uredbe zas¢ititi proracun Unije pred vplivi na ta
proracun, ki dovolj neposredno izhajajo iz krsitev nacel pravne drzave v drzavah ¢lanicah, ne pa
sankcioniranje takih krsitev samo po sebi.

Ta cilj pa je v skladu z zahtevo, da se mora proracun Unije izvr$evati v skladu z nacelom dobrega
finan¢nega poslovodenja, doloceno zlasti v ¢clenu 310(5) PDEU, pri cemer se ta zahteva uporablja
za vse dolocbe naslova II $estega dela Pogodbe DEU v zvezi z izvr§evanjem proracuna Unije in
zlasti za ¢len 322(1)(a) PDEU.

Na drugem mestu, Republika Poljska ob podpori Madzarske v bistvu trdi, da izpodbijana uredba
glede na njeno vsebino ne more legitimno spadati v okvir pravne podlage ¢lena 322(1)(a) PDEU,
zlasti to ne more veljati za njene ¢lene od 2 do 4. Clen 322(1)(a) PDEU naj namre¢ ne bi
omogocal, da se dolocijo vrednote iz ¢lena 2 PEU ali, posledi¢no, da se opredeli pojem ,pravna
drzava“, da se ta pojem razsiri na druge vrednote iz ¢lena 2 PEU ali da se celo ugotovijo krsitve
pravne drzave, ne glede na njihovo povezavo s proracunom Unije. Poleg tega naj Uniji ne bi bila
podeljena nobena pristojnost za ureditev nekaterih vidikov pojma ,pravna drzava®, kot so
znacilnosti zakonodajnega postopka. Republika Poljska poudarja, da mehanizem, uveden
z izpodbijano uredbo, placil iz proracuna Unije ne pogojuje s tem, da drzave ¢lanice spostujejo
konkretne obveznosti, povezane z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja, ampak jih pogojuje
z njihovim spostovanjem nacel pravne drzave. Mehanizem pogojenosti pa naj bi moral natan¢no
dolocati pogoje za pridobitev sredstev, ki bi morali biti dovolj neposredno povezani s cilji
financiranja. Povezava med krsitvijo enega od teh pogojev in izgubo financiranja naj bi morala biti
dokazana, sankcija pa naj bi se lahko nalozila samo, e se dokaze, da je zadevna krsitev vplivala na
uresni¢evanje ciljev ali ustrezno uporabo sredstev. Clen 3 in ¢len 4(2) navedene uredbe naj bi bila
vseeno ubesedena zelo splo$no, saj ne zagotavljata konkretnih meril za presojo sposStovanja pravne
drzave. Zlasti clen 4(2)(h) te uredbe naj bi namre¢ omogocal obravnavo $e neopredeljenih
primerov in ravnanj, s ¢cimer naj bi odpiral pot naknadni dolocitvi meril za presojo krsitev nacel
pravne drzave in posledi¢no za to, da se mehanizmu, uvedenem z izpodbijano uredbo, podeli
narava mehanizma sankcioniranja.

V zvezi s tem, prvi¢, se stranke v postopku strinjajo, da bi ,mehanizem pogojenosti®, ki za
upravic¢enost do financiranja iz proracuna Unije zahteva spostovanje nekaterih pogojev, lahko bil
zajet s pojmom ,financna pravila“ v smislu clena 322(1)(a) PDEU.

Vendar, medtem ko Republika Poljska ob podpori Madzarske meni, da mora biti tak pogoj tesno
povezan bodisi z enim od ciljev programa ali posebne politike Unije bodisi z dobrim finan¢nim
poslovodenjem proracuna Unije, Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine
Danske, Zvezne republike Nemcije, Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega
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vojvodstva Luksemburg, Kraljevine Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije
menita, da ima tak mehanizem lahko tudi naravo ,horizontalne pogojenosti“ v smislu, da je
zadevni pogoj lahko povezan z vrednoto pravne drzave iz ¢lena 2 PEU, ki se mora spostovati na
vseh podrocjih politike Unije.

V zvezi s tem je treba spomniti, da v skladu s ¢lenom 2 PEU Unija temelji na vrednotah, med
katerimi je pravna drzava, ki so skupne vsem drzavam ¢lanicam, in da je v skladu s ¢lenom 49
PEU spostovanje teh vrednot predhodni pogoj za pristop k Uniji za vsako evropsko drzavo, ki
zaprosi za Clanstvo v Uniji (glej v tem smislu sodbo z dne 21. decembra 2021, Euro Box
Promotion in drugi, C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 in C-840/19, EU:C:2021:1034,
tocki 160 in 161 ter navedena sodna praksa).

Kot je bilo namre¢ poudarjeno v uvodni izjavi 5 izpodbijane uredbe, ko drzava kandidatka postane
drzava cClanica, se pridruzi pravnemu okviru, ki temelji na osnovni premisi, v skladu s katero vsaka
drzava Clanica z vsemi ostalimi drzavami ¢lanicami deli skupne vrednote iz ¢lena 2 PEU, na katerih
temelji Unija. Ta premisa temelji na posebnih in bistvenih znacilnostih prava Unije, povezanih
z njegovo naravo, ki izhajajo iz avtonomije, ki jo uziva navedeno pravo v razmerju do prava drzav
¢lanic in mednarodnega prava. Pomeni in utemeljuje obstoj vzajemnega zaupanja med drzavami
Clanicami pri priznavanju teh vrednot in torej pri spostovanju prava Unije, s katerim se te
vrednote izvajajo (glej v tem smislu mnenje 2/13 (Pristop Unije k EKCP) z dne
18. decembra 2014, EU:C:2014:2454, tocke od 166 do 168, ter sodbi z dne 27. februarja 2018,
Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, tocka 30, in z dne
20. aprila 2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, tocka 62). V tej uvodni izjavi je tudi
navedeno, da bi zakoni in prakse drzav ¢lanic morali Se naprej spostovati skupne vrednote, na
katerih temelji Unija.

Iz tega izhaja, da je to, da drzava ¢lanica spostuje vrednote iz ¢lena 2 PEU, pogoj za uzivanje vseh
pravic, ki izhajajo iz uporabe Pogodb za to drzavo clanico (sodbe z dne 20. aprila 2021, Repubblika,
C-896/19, EU:C:2021:311, tocka 63; z dne 18. maja 2021, Asociatia ,Forumul Judecatorilor din
Romania“ in drugi, C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 in C-397/19,
EU:C:2021:393, tocka 162, in z dne 21. decembra 2021, Euro Box Promotion in drugi, C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 in C-840/19, EU:C:2021:1034, tocka 162). Spostovanja teh
vrednot namre¢ ni mogocCe omejiti na obveznost, ki jo mora drzava kandidatka sprejeti, da bi
lahko pristopila k Uniji, in ki bi se ji po pristopu lahko izognila.

Vrednote iz ¢lena 2 PEU so dolocile drzave clanice, ki so jim te vrednote skupne. Opredeljujejo
samo identiteto Unije kot skupnega pravnega reda. Tako mora biti Unija v mejah svojih
pristojnosti, doloCenih s Pogodbama, sposobna braniti navedene vrednote.

Iz tega izhaja, da je v skladu z nacelom prenosa pristojnosti, dolo¢enim v ¢lenu 5(2) PDEU, in
nacelom usklajenosti politik Unije, dolo¢enim v ¢lenu 7 PDEU, pravna drzava, ki je skupna
vrednota Unije in drzav ¢lanic ter spada med same temelje Unije in njenega pravnega reda, lahko
podlaga za mehanizem pogojenosti, zajet s pojmom ,financ¢na pravila“ v smislu ¢lena 322(1)(a)
PDEU.

V zvezi s tem je treba poudariti, prvi¢, da je proracun Unije eden od temeljnih instrumentov, ki
omogocajo uresnicitev nacela solidarnosti v politikah in dejavnostih Unije, ki je omenjeno
v ¢lenu 2 PEU in je eno od temeljnih nacel prava Unije (glej po analogiji sodbo z dne
15. julija 2021, Nemcija/Poljska, C-848/19 P, EU:C:2021:598, tocka 38), in drugi¢, da izvajanje
tega nacela prek tega proracuna temelji na medsebojnem zaupanju med drzavami clanicami pri
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odgovorni uporabi skupnih virov, vklju¢enih v navedeni proracun. To medsebojno zaupanje pa
temelji, kot je bilo navedeno v tocki 143 te sodbe, na zavezi vsake od drzav Clanic, da izpolnjuje
svoje obveznosti iz prava Unije in $e naprej spostuje, kot je sicer poudarjeno v uvodni izjavi 5
izpodbijane uredbe, vrednote iz ¢lena 2 PEU, med katerimi je vrednota pravne drzave.

Poleg tega, kot je poudarjeno v tocki 13 izpodbijane uredbe, obstaja jasna povezava med
spostovanjem vrednote pravne drzave na eni strani ter u¢inkovitim izvrsevanjem proracuna Unije
v skladu z naceli dobrega finan¢nega poslovodenja in zascito financ¢nih interesov Unije na drugi
strani.

To dobro finan¢no poslovodenje in financni interesi so namrec¢ lahko resno ogrozeni zaradi
krsitev nacel pravne drzave, storjenih v drzavi clanici, ker lahko te krsitve med drugim
povzrocijo, da ni zagotovljeno, da odhodki, zajeti s proracunom Unije, izpolnjujejo vse pogoje
financiranja, ki so doloc¢eni s pravom Unije, in tako ustrezajo ciljem, ki jim Unija sledi, kadar
financira take odhodke.

Spostovanja teh pogojev in ciljev kot elementov prava Unije zlasti ni mogoce v celoti zagotoviti
brez uc¢inkovitega sodnega nadzora, ki naj zagotavlja spostovanje prava Unije, pri cemer je obstoj
takega nadzora tako v drzavah clanicah kot na ravni Unije, ki ga opravljajo neodvisna sodisca,
nelocljivo povezan s pravno drzavo (glej v tem smislu sodbo z dne 21. decembra 2021, Euro Box
Promotion in drugi, C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 in C-840/19, EU:C:2021:1034,
tocki 219 in 222).

Iz navedenega izhaja, da v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori Madzarske, tudi
mehanizem pogojenosti lahko spada v okvir pojma ,finan¢na pravila“ iz ¢lena 322(1)(a) PDEU,
kadar za upravicenost do financiranja iz proracuna Unije uvaja horizontalno pogojenost, ki je
povezana s tem, da drzava ¢lanica spostuje nacelo pravne drzave iz ¢lena 2 PEU, in ki se nanasa
na izvrSevanje proracuna Unije.

Clen 4(1) izpodbijane uredbe pa uvaja tak mehanizem horizontalne pogojenosti, ker doloca, da se
sprejmejo ustrezni ukrepi, kadar se ugotovi, da krsitve nacel pravne drzave v drzavi ¢lanici dovolj
neposredno vplivajo ali pomenijo dovolj neposredno resno tveganje, ki vpliva na dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito njenih finan¢nih interesov.

Iz ¢lena 5(1) te uredbe namrec izhaja, da ta dolocba iz¢rpno doloca ,ustrezne ukrepe®, ki se lahko
sprejmejo ter ki so povzeti v tocki 126 te sodbe in so dejansko vsi povezani z izvrSevanjem
proracuna Unije.

V zvezi s pogojem iz ¢lena 4(1) izpodbijane uredbe, ki se nanasa na obstoj ,krsitev nacel pravne
drzave®, c¢len 2(a) te uredbe doloca, da pojem ,pravna drzava“ v smislu te uredbe pomeni
»vrednoto Unije iz ¢lena 2 [PEU]“ in da ta pojem vkljucuje nacela zakonitosti, pravne varnosti,
prepovedi samovoljnega ravnanja izvrs$ilnih oblasti, u¢inkovitega sodnega varstva, delitve oblasti
ter nediskriminacije in enakosti pred zakonom. V isti dolocbi je vseeno poudarjeno, da se pojem
spravna drzava“, kot je opredeljen za potrebe uporabe navedene uredbe, ,razume ob upostevanju
ostalih vrednot in nacel Unije iz ¢lena 2 PEU". Iz tega sledi, da se spoStovanje teh vrednot in nacel,
ker so del same opredelitve vrednote ,pravne drzave“ iz ¢lena 2 PEU ali so, kot je razvidno iz
drugega stavka tega Clena, tesno povezani z druzbo, ki sposStuje pravno drzavo, lahko zahteva
v okviru mehanizma horizontalne pogojenosti, kot je uveden z izpodbijano uredbo.
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Poleg tega je namen clena 3 izpodbijane uredbe, v katerem so navedeni primeri, ki so lahko
znacilni za krsitve teh nacel in med katerimi je neuspe$no zagotavljanje odsotnosti nasprotij
interesov, olajsati uporabo te uredbe, kot je generalni pravobranilec M. Campos
Sanchez-Bordona poudaril v tockah 152 in 280 sklepnih predlogov v zadevi
Madzarska/Parlament in Svet (C-156/21, EU:C:2021:974).

Iz ¢lena 4(2) izpodbijane uredbe izhaja, da se morajo krsitve nacel pravne drzave, da bi spadale
v okvir mehanizma horizontalne pogojenosti, uvedenega z odstavkom 1 tega Clena, nanasati na
primere ali ravnanja organov, ki so nasteti v tockah od (a) do (h) tega odstavka 2, Ce so
pomembni za dobro finan¢no poslovodenje prora¢una Unije ali zascito finan¢nih interesov Unije.

Iz navedenega izhaja, da so ¢len 2(a), ¢len 3, ¢len 4(2) in ¢len 5(1) izpodbijane uredbe sestavni
elementi mehanizma horizontalne pogojenosti, uvedenega s clenom 4(1) te uredbe, saj dolocajo
opredelitve, potrebne za njegovo izvajanje, opredeljujejo podrocje njegove uporabe in predpisujejo
ukrepe, do katerih lahko pripelje. Te doloc¢be so tako sestavni del tega mehanizma in zato spadajo
v okvir pojma ,finan¢na pravila“ v smislu ¢lena 322(1)(a) PDEU.

Drugic, te ugotovitve ne ovrze trditev Republike Poljske, ki jo podpira Madzarska, da Uniji ni bila
podeljena nobena pristojnost za sprejetje ureditve v zvezi s posebnimi vidiki pojma ,pravna
drzava®“, kot je odgovoren, demokraticen in pregleden zakonodajni postopek.

Kot je bilo namre¢ poudarjeno v tocki 125 te sodbe, iz povezane razlage ¢lena 4(1) in ¢lena 6(1)
izpodbijane uredbe izhaja, da lahko Komisija postopek, dolocen za sprejetje ,ustreznih ukrepov”
za zasCito proracuna Unije, zaCne samo, Ce ugotovi, da obstajajo utemeljeni razlogi ne le za
domnevo, da je v drzavi c¢lanici prihajalo do krsitev nacel pravne drzave, ampak zlasti za
domnevo, da te krsitve dovolj neposredno vplivajo ali pomenijo dovolj neposredno resno
tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zascito njenih financ¢nih
interesov.

Dalje, kot je bilo ugotovljeno v tocki 156 te sodbe, iz ¢lena 4(2) izpodbijane uredbe izhaja, da se
morajo krsitve nacel pravne drzave, da bi spadale v okvir mehanizma horizontalne pogojenosti,
uvedenega z odstavkom 1 tega c¢lena, nanasati na primere ali ravnanja organov, ki so nasteti
v tockah od (a) do (h) tega odstavka 2, ¢e so pomembni za dobro finan¢no poslovodenje
proracuna Unije ali zasc¢ito finan¢nih interesov Unije.

Ta pomembnost pa se lahko domneva za dejavnost organov, ki izvrSujejo proracun Unije in
izvajajo finan¢ni nadzor, spremljanje in notranje revizije, iz tock (a) in (b) navedenega odstavka 2.
Delovanje preiskovalnih sluzb in javnega tozilstva je v tocki (c) tega odstavka navedeno samo, Ce se
nanasa na krsitve prava Unije v zvezi z izvr§evanjem proracuna Unije ali za$cito finan¢nih
interesov Unije. Enako velja za preprecevanje in sankcioniranje krsitev prava Unije, navedenih
v tocki (e), kar izvajajo nacionalna sodi$¢a ali upravni organi. Sodna presoja iz tocke (d) je
omenjena samo, kolikor se nanasa na ravnanje organov, navedeno v tockah od (a) do (c). Izterjava
neupraviceno placanih sredstev iz tocke (f) se nanasa samo na sredstva iz proracuna Unije, kar
velja tudi za sodelovanje z OLAF in Evropskim javnim tozilstvom, omenjeno v tocki (g).
Nazadnje, tocka (h) se izrecno nanasa na vse druge primere in ravnanja organov, ki so pomembni
za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zasc¢ito financ¢nih interesov Unije.

1z tega sledi, da v nasprotju s tem, kar trdi Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, izpodbijana

uredba institucijam Unije po eni strani omogoca, da preucijo primere v drzavah ¢lanicah, samo ce
so pomembni za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zascito finan¢nih interesov
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Unije, in da se po drugi strani ustrezni ukrepi na podlagi te uredbe lahko sprejmejo, samo ce je
dokazano, da taki primeri vkljucujejo krsitev enega od nacel pravne drzave, ki dovolj neposredno
vpliva ali pomeni dovolj neposredno resno tveganje vpliva na to dobro finan¢no poslovodenje ali
zascito teh finan¢nih interesov.

Ti polozaji, ki so pomembni za izvrSevanje proracuna Unije, pa ne spadajo samo na podrocje
uporabe prava Unije, ampak so lahko, kot je bilo ugotovljeno v tocki 151 te sodbe, tudi zajeti
s finan¢nim pravilom v smislu ¢lena 322(1)(a) PDEU, ki ima obliko mehanizma horizontalne
pogojenosti, povezanega s spostovanjem vrednote pravne drzave v drzavi Clanici.

Tretji¢, v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori Madzarske, se s tem, da je
mehanizem horizontalne pogojenosti, ki izpolnjuje merila, opredeljena v tocki 151 te sodbe,
v zvezi s spostovanjem vrednote pravne drzave iz ¢lena 2 PEU v drzavi ¢lanici in izvr$evanjem
proracuna Unije, lahko zajet s pojmom ,finan¢na pravila, v katerih se zlasti podrobno doloc¢i
postopek v zvezi [...] [z] izvrS§evanjem proracuna“ v smislu clena 322(1)(a) PDEU, obseg tega
pojma ne razsiri prek tega, kar je potrebno za dobro izvrsevanje proracuna Unije.

Clen 4 izpodbijane uredbe namre¢ v odstavku 2 podrocje uporabe mehanizma pogojenosti,
uvedenega z navedeno uredbo, omejuje na primere in ravnanja organov, ki so povezani
z izvrSevanjem proracuna Unije, in v odstavku 1 zahteva, da je sprejetje ustreznih ukrepov
odvisno od obstoja krsitev nacel pravne drzave, ki dovolj neposredno vplivajo ali pomenijo dovol;
neposredno resno tveganje vpliva na dobro financno poslovodenje proracuna Unije ali zascito
njenih financ¢nih interesov. Zadnjenavedeni pogoj zahteva, da se dokaze dejanska povezava med
temi krsitvami in takim vplivom ali takim resnim tveganjem vplivanja.

V zvezi s tem je treba poudariti, da za uporabo clena 4(1) in (2) izpodbijane uredbe veljajo
postopkovne zahteve, dolocene v ¢lenu 6, od (1) do (9), te uredbe, ki vkljucujejo, kot je poudarjeno
v uvodni izjavi 26 navedene uredbe, obveznost Komisije, da se pri preucitvi, ali je sprejetje
ustreznih ukrepov utemeljeno, opre na posebne dokaze in spostuje nacela objektivnosti,
prepovedi diskriminacije in enakosti drzav ¢lanic pred Pogodbama.

V zvezi z ugotavljanjem in oceno krsitev nacel pravne drzave, je v uvodni izjavi 16 izpodbijane
uredbe natanc¢neje pojasnjeno, da mora biti ta ocena objektivna, nepristranska in pravi¢na. Poleg
tega je spostovanje vseh teh obveznosti predmet celovitega sodnega nadzora Sodisca.

Cetrti¢, glede ugovorov, da mehanizem pogojenosti, uveden z izpodbijano uredbo, placil iz
proracuna Unije ne pogojuje s tem, da drzave ¢lanice spostujejo natancno opredeljene konkretne
obveznosti, da so v ¢lenu 3 in ¢lenu 4(2) te uredbe uporabljeni splo$ni izrazi, ki ne dolocajo
konkretnih meril za presojo spostovanja pravne drzave, in da ¢len 4(2)(h) te uredbe omogoca
obravnavo $e neopredeljenih primerov in ravnanj, je treba najprej poudariti, da iz ¢lena 4(1)
navedene uredbe izhaja, da se pogoj v zvezi s pravno drzavo nanasa na sposStovanje nacel,
doloc¢enih v ¢lenu 2(a) navedene uredbe.

Spostovanje nacel pravne drzave pa pomeni obveznost rezultata za drzave Clanice, ki izhaja, kot je
bilo opozorjeno v tockah od 142 do 145 te sodbe, neposredno iz njihovega clanstva v Uniji.
V uvodni izjavi 3 navedene uredbe je poudarjeno, da so bila ta nacela predmet obsezne sodne
prakse Sodis¢a, medtem ko so v uvodnih izjavah od 8 do 10 in 12 te uredbe navedene glavne
zahteve, ki izhajajo iz teh nacel. Navedena nacela so dolocena Se v ¢lenu 3 navedene uredbe
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s seznamom primerov, ki so lahko znacilni za krsitve teh nacel, in clenu 4(2) te uredbe
z opredelitvijo primerov in ravnanj organov, ki so lahko vzrok za sprejetje ustreznih ukrepov, ce
so izpolnjeni pogoji iz odstavka 1 tega clena 4.

Dalje, s splo$nostjo izrazov, uporabljenih v ¢lenu 3 in ¢lenu 4(2) izpodbijane uredbe, ni mogoce
izpodbijati izbire ¢lena 322(1)(a) PDEU kot pravne podlage za to uredbo.

Na eni strani, glede ¢lena 3 izpodbijane uredbe, brez poseganja v vprasanje, ali elementi za presojo
spoStovanja nacel pravne drzave, doloceni v tem clenu, izpolnjujejo zahteve nacela pravne
varnosti, kar je predmet devetega tozbenega razloga, od zakonodajalca Unije ni mogoce
zahtevati, da v okviru takega mehanizma pogojenosti natancno doloci vse primere krsitve nacel,
ki sestavljajo pravno drzavo, ker je za tako krsitev znacilno neupostevanje zahtev, ki jih drzave
¢lanice poznajo dovolj konkretno in natan¢no. Ker so v navedenem ¢lenu 3, kot je bilo poudarjeno
v tocki 155 te sodbe, navedeni samo primeri, ki so lahko znacilni za krsitve nacel, ki sestavljajo
pravno drzavo, da bi se olajsala uporaba tega mehanizma, je ta clen, kot je bilo poudarjeno
v tocki 157 te sodbe, nelocljivo povezan z navedenim mehanizmom in tako z njim ni mogoce
izpodbijati izbire ¢lena 322(1)(a) PDEU kot pravne podlage izpodbijane uredbe.

Na drugi strani, ¢len 4(2) izpodbijane uredbe, kot je bilo ugotovljeno v tocki 156 te sodbe, doloca,
da se morajo krsitve nacel pravne drzave, da bi lahko spadale v okvir mehanizma horizontalne
pogojenosti, uvedenega z odstavkom 1 tega clena, nanasati na primere ali ravnanja organov, ki so
nasteti v tej dolocbi, ¢e so pomembni za dobro finan¢no poslovodenje prora¢una Unije ali zascito
finan¢nih interesov Unije.

Vendar v nasprotju s tem, kar trdi Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, ta dolocba, zlasti
njena tocka (h), ni niti taka, da bi zaradi nje seznam primerov, zajetih z mehanizmom
pogojenosti, uvedenim z izpodbijano uredbo, postal neizc¢rpen, niti nezadostno natanc¢na, da bi
bila del tega mehanizma.

Iz povezane razlage Clena 4(1) in ¢lena 4(2)(h) izpodbijane uredbe namre¢ izhaja, da se ustrezni
ukrepi sprejmejo, kadar se ugotovi, da je bilo krseno eno od nacel, navedenih v ¢lenu 2(a) te
uredbe, in da se ta krsitev nanasa na primer, ki ga je mogoce pripisati organu drzave clanice, ali
na ravnanje takega organa, Ce je ta primer ali to ravnanje pomembno za dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali zascito njenih financ¢nih interesov, ter da navedena krsitev
dovolj neposredno vpliva ali pomeni dovolj neposredno resno tveganje vpliva na to dobro
finan¢no poslovodenje ali te financne interese.

Poleg tega ¢len 4(2) izpodbijane uredbe s tem, da se v tockah od (a) do (g) nanasa na nekatere
organe, med katerimi so ,organi, ki izvrSujejo proracun Unije®, ,organi, ki izvajajo financni
nadzor, spremljanje in notranje revizije“ ali celo ,upravni organi®, navaja znacilnosti organov, na
katere se nanasa tocka (h).

Dalje, iz opredelitve pojma ,drzavni subjekt” v ¢lenu 2(b) izpodbijane uredbe se lahko sklepa, da
gre za javne organe na kateri koli ravni vlade, vklju¢no z nacionalnimi, regionalnimi in lokalnimi
organi, ter organizacije javnega prava, celo subjekte zasebnega prava, ki opravljajo javne storitve
in jim je drzava c¢lanica dala ustrezna finan¢na jamstva. To ugotovitev potrjujejo uvodne
izjave 3, 8, 9, 15 in 19 te uredbe ter clen 3(b) te uredbe, v katerih so omenjeni izklju¢no ,javni
organi”, ,organi preprecevanja“ in ,nacionalni organi®.
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Ker iz besedila clena 4(2) izpodbijane uredbe nedvoumno izhaja, da se nanasa izklju¢no na
primere ali ravnanja, ki se lahko pripisejo organu drzave clanice, ¢e so ti primeri ali ravnanja
pomembni za dobro finan¢no poslovodenje prora¢una Unije ali zascito finan¢nih interesov Unije,
je treba trditve Republike Poljske, da na podlagi teh meril ne more dovolj konkretno in natan¢no
opredeliti zadevnih primerov in ravnanj ter da posledi¢no ta dolo¢ba ne more biti sestavni element
mehanizma pogojenosti, uvedenega z izpodbijano uredbo na podlagi Clena 322(1)(a) PDEU,
zavrniti.

Peti¢, v zvezi z ocitki zoper domnevni neobstoj zahteve, da se dokaze obstoj dovolj neposredne
povezave med krsitvijo nacela pravne drzave in zascito proracuna ali finan¢nih interesov Unije, je
treba spomniti, da clen 4(2) izpodbijane uredbe kot pogoj za sprejetje ustreznih ukrepov na
podlagi odstavka 1 tega ¢lena doloc¢a obstoj krsitve nacel pravne drzave, ki se nanasa na primere
ali ravnanja organov, ki so pomembni za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali
zascito finan¢nih interesov Unije. Dalje, v skladu s ¢lenom 4(1) te uredbe lahko samo krsitve teh
nacel, ki ,,dovolj neposredno” vplivajo na to dobro finan¢no poslovodenje ali te financ¢ne interese
ali ki pomenijo ,dovolj neposredno” resno tveganje vpliva na to poslovodenje ali interese,
upravicijo sprejetje ukrepov na podlagi te uredbe.

Torej ¢len 4(1) in (2) izpodbijane uredbe zahteva, da se sistemati¢no ugotovi dovolj neposredna
povezava med tako krsitvijo in vplivom ali resnim tveganjem vpliva na to dobro poslovodenje ali
te finan¢ne interese, saj mora biti ta povezava, kot je bilo poudarjeno v tocki 165 te sodbe,
dejanska. Poleg tega iz tock od 168 do 170 te sodbe izhaja, da je ta povezava povezana s tem, da
drzava clanica ne izpolnjuje ene od obveznosti rezultata, ki spadajo v okvir vrednote pravne
drzave iz ¢lena 2 PEU, h katere polnemu spostovanju se je zavezala s svojim pristopom k Uniji.

Zato tudi ob upostevanju tega, kar je bilo navedeno v tocki 166 izpodbijane sodbe, Republika
Poljska ob podpori Madzarske napacno trdi, da bi bilo tako povezavo mogoce samodejno
ugotoviti.

Sesti¢, trditve, da bi diskrecijska pravica, ki je z izpodbijano uredbo podeljena Svetu in Komisiji,
tema institucijama dovoljevala, da mehanizem pogojenosti, uveden s to uredbo, uporabita kot
mehanizem sankcioniranja krsitev nacel pravne drzave na podlagi politi¢nih presoj, prav tako ni
mogoce sprejeti.

Glede na zahteve, navedene v tockah 166 in 167 te sodbe, ni mogoce domnevati, kot je storila
Republika Poljska, da diskrecijska pravica, podeljena Svetu in Komisiji, tema institucijama
dovoljuje, da mehanizem pogojenosti, uveden s to uredbo, uporabita kot mehanizem
sankcioniranja krsitev nacel pravne drzave.

Sedmic¢, Republika Poljska ob podpori Madzarske napacno trdi, da bi izpodbijana uredba morala
temeljiti na clenu 311, tretji odstavek, PDEU v zvezi s sistemom lastnih sredstev ali na
¢lenu 312(2) PDEU o vecletnem finan¢nem racunu.

Na eni strani, Svet namrec v skladu s ¢lenom 311, tretji odstavek, PDEU ,sprejme sklep, ki doloca
sistem virov lastnih sredstev Unije“, pri cemer je pojasnjeno, da za to ,lahko uvede tudi nove
kategorije virov lastnih sredstev ali odpravi obstojece”.

Kot pa je pravilno trdil Svet, izpodbijana uredba ne doloca novih kategorij virov lastnih sredstev

Unije in ne odpravlja nobene. Poleg tega ne ureja povezave med razli¢nimi vrstami lastnih
sredstev in ne doloca podrobnih pravil uporabe v zvezi s pobiranjem navedenih lastnih sredstev.
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Ceprav je res, da se ta uredba lahko nanasa tudi na krsitve nacel pravne drzave, ki vplivajo na
pobiranje lastnih sredstev Unije, ostane dejstvo, da njen predmet ni sprememba ali prilagoditev
pobiranja teh sredstev glede na ugotovljene krsitve, ampak sprejetje ustreznih ukrepov v zvezi
s porabo sredstev iz proracuna Unije, ¢e navedene krsitve vplivajo ali pomenijo resno tveganje
vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zasc¢ito finan¢nih interesov Unije. Iz
tega sledi, da se ne nanasa na pobiranje lastnih sredstev Unije, ampak na izvr$evanje njenega
proracuna.

Na drugi strani, ¢len 312(2) PEU doloca, da Svet ,sprejme uredbo o dolocitvi vecletnega
finan¢nega okvira“.

Namen izpodbijane uredbe pa nikakor ni, kot je Svet pravilno poudaril, nacrtovati porabo sredstev
Unije v danem obdobju z dolocitvijo letnih zgornjih mej glede odobrenih proracunskih sredstev za
prevzem obveznosti in odobrenih proracunskih sredstev za placila. Ta uredba je poleg tega
zasnovana kot stalen mehanizem pogojenosti, ki se uporablja prek meja danega vecletnega
finan¢nega okvira.

Ob upostevanju vseh zgornjih preudarkov je treba trditve Republike Poljske, ki jo podpira
Madzarska, v zvezi z neobstojem pravne podlage za izpodbijano uredbo, ker ta ne doloca
finan¢nih pravil v smislu ¢lena 322(1)(a) PDEU, zavrniti.

Kljub temu je treba preveriti $e, ali — kot v bistvu trdi Republika Poljska ob podpori Madzarske —
finan¢nih pravil, kot so doloc¢ena v izpodbijani uredbi, zakonodajalec Unije ne more sprejeti, ker se
z njimi zaobideta ¢len 7 PEU in ¢len 269 PDEU.

b) Zaobidenje clena 7 PEU in clena 269 PDEU

Na prvem mestu, v zvezi z izklju¢nostjo postopka iz ¢lena 7 PEU za zascito vrednot iz ¢lena 2 PEU
Republika Poljska ob podpori Madzarske v bistvu trdi, da lahko krsitev nacel pravne drzave
ugotovi samo Evropski svet na podlagi ¢lena 7(2) PEU. Samo ta institucija naj bi lahko zaradi
svoje sestave zagotavljala nadzor nad spostovanjem vrednote pravne drzave, ki naj bi imel
diskrecijsko naravo in naj bi lahko bil odvisen od politicnih preudarkov. Edina izjema od te
izklju¢ne pristojnosti Evropskega sveta naj bi izhajala iz obveznosti drzav ¢lanic, ki izhaja iz
¢lena 19(1) PEU, da zagotovijo u¢inkovit sodni nadzor. Ta izklju¢na pristojnost naj bi bila potrjena
s sodbo z dne 17. decembra 2020, Openbaar Ministerie (Neodvisnost odreditvenega pravosodnega
organa) (C-354/20 PPU in C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, tocke od 57 do 60), v kateri je Sodisce
odlocilo, da ¢e se ugotovijo sistemske ali splosne pomanjkljivosti v zvezi z neodvisnostjo sodne
oblasti v drzavi ¢lanici, lahko izvajanje mehanizma evropskega naloga za prijetje zaustavi samo
Svet na podlagi ¢lena 7(3) PEU.

Prvi¢, v zvezi s tem je treba spomniti, da vrednote iz ¢lena 2 PEU, na katerih temelji Unija in ki so
skupne drzavam clanicam, vkljucujejo vrednote spostovanja clovekovega dostojanstva, svobode,
demokracije, enakosti, pravne drzave in spostovanja clovekovih pravic v druzbi, ki jo oznacujejo
med drugim nediskriminacija, pravi¢nost, solidarnost ter enakost zensk in moskih.

V preambuli Listine je med drugim navedeno, da Unija temelji na nacelih demokracije in pravne
drzave ter da priznava pravice, svobos¢ine in nacela, navedena v tej listini. Cleni 6, od 10
do 13, 15, 16, 20, 21 in 23 Listine dolocajo obseg vrednot ¢lovekovega dostojanstva, svobode,
enakosti, spostovanja clovekovih pravic, nediskriminacije ter enakosti Zensk in moskih, navedenih
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v ¢lenu 2 PEU. Clen 47 Listine in ¢len 19 PEU med drugim zagotavljata pravico do ué¢inkovitega
pravnega sredstva in pravico do neodvisnega, nepristranskega in z zakonom predhodno
ustanovljenega sodi$ca, kar se tiCe varstva pravic in svobo$¢in, zagotovljenih s pravom Unije.

Poleg tega Clena 8 in 10, ¢len 19(1), ¢len 153(1)(i) in ¢len 157(1) PDEU dolocajo obseg vrednot
enakosti, nediskriminacije in enakosti Zensk in moskih ter zakonodajalcu Unije omogocajo, da
sprejme predpise sekundarnega prava, namenjene izvajanju teh vrednot.

Iz zgornjih dveh tock izhaja, da v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori
Madzarske, poleg postopka iz ¢lena 7 PEU stevilne dolocbe Pogodb, ki so pogosto konkretizirane
z razli¢nimi akti sekundarne zakonodaje, institucijam Unije podeljujejo pristojnost, da preucijo,
ugotovijo in po potrebi sankcionirajo krsitve vrednot iz ¢lena 2 PEU, storjene v drzavi ¢lanici.

Zlasti glede vrednote pravne drzave, so nekateri njeni vidiki zasciteni s ¢lenom 19 PEU, kot
Republika Poljska pravzaprav priznava. Enako velja za ¢lene od 47 do 50 Listine, ki so del
naslova VI Listine, naslovljenega ,Sodno varstvo®, ter zagotavljajo pravico do ucinkovitega
pravnega sredstva in pravico do nepristranskega sodis¢a, domnevo nedolznosti in pravico do
obrambe, naceli zakonitosti in sorazmernosti kaznivih dejanj in kazni ter pravico, da se za isto
kaznivo dejanje kazensko ne preganja ali kaznuje dvakrat.

Natancneje, Sodisce je odlocilo, da ¢len 19 PEU, ki konkretizira vrednoto pravne drzave iz ¢lena 2
PEU, od drzav ¢lanic v skladu z odstavkom 1, drugi pododstavek, navedenega clena 19 zahteva, da
dolocijo sistem pravnih sredstev in postopkov, ki posameznikom zagotavljajo spostovanje njihove
pravice do ucinkovitega sodnega varstva na podrodjih, ki jih ureja pravo Unije (glej v tem smislu
sodbo z dne 2. marca 2021, A. B. in drugi (Imenovanje sodnikov vrhovnega sodisca — Pravno
sredstvo), C-824/18, EU:C:2021:153, tocki 108 in 109 ter navedena sodna praksa). Spostovanje te
zahteve pa lahko nadzira Sodisce, zlasti ¢e Komisija vlozi tozbo zaradi neizpolnitve obveznosti na
podlagi ¢lena 258 PDEU (glej v tem smislu sodbi z dne 24. junija 2019, Komisija/Poljska
(Neodvisnost vrhovnega sodisca), C-619/18, EU:C:2019:531, tocki 58 in 59, in z dne
5. novembra 2019, Komisija/Poljska (Neodvisnost splosnih sodis¢), C-192/18, EU:C:2019:924,
tocki 106 in 107).

Sodisce je poleg tega odlocilo, da ¢len 19(1), drugi pododstavek, PEU, kot se razlaga z vidika
Clena 47 Listine, drzavam clanicam nalaga jasno in natan¢no obveznost rezultata, ki ne vsebuje
nobenega pogoja glede neodvisnosti sodi$¢, ki morajo razlagati in uporabljati pravo Unije, tako
da nacionalno sodi$¢e ne sme uporabiti nobene dolocbe nacionalnega prava, ki krsi ¢len 19(1),
drugi pododstavek, PEU, e je potrebno, potem ko je od Sodisca dobilo razlago te dolocbe
v okviru postopka predhodnega odlocanja (glej v tem smislu sodbo z dne 2. marca 2021, A. B. in
drugi (Imenovanje sodnikov vrhovnega sodis¢a — Pravno sredstvo), C-824/18, EU:C:2021:153,
tocke od 142 do 146).

Iz preudarkov v tockah od 195 do 198 te sodbe torej izhaja, da je treba trditev Republike Poljske, da
lahko Unija vrednoto pravne drzave $Citi samo v okviru postopka iz ¢lena 7 PEU, zavrniti.

Drugi¢, tudi ob domnevi, da lahko nadzor, ki ga predstavniki drzav clanic v Evropskem svetu in
Svetu izvajajo v zvezi s spoStovanjem vrednote pravne drzave v okviru postopka iz ¢lena 7 PEU,
temelji na politi¢cnih preudarkih, iz tega nikakor ne izhaja, da bi bila vsaka presoja spostovanja te
vrednote na podlagi druge dolo¢be prava Unije nujno enake narave, kar sicer Republika Poljska
priznava, ko se sklicuje na ¢len 19 PEU.
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V zvezi z izpodbijano uredbo, kot je bilo poudarjeno v tockah 168, 169 in 179 te sodbe, pa
obveznost spostovanja nacel iz njenega ¢lena 2(a) pomeni obveznost rezultata za drzave clanice, ki
izhaja, kot je bilo opozorjeno v tockah od 142 do 145 te sodbe, neposredno iz njihovega ¢lanstva
v Uniji na podlagi ¢lena 2 PEU. V uvodni izjavi 3 navedene uredbe je opozorjeno, da so bila ta
nacela predmet obsezne sodne prakse Sodisca, medtem ko so v uvodnih izjavah od 8 do 10 in 12
te uredbe navedene glavne zahteve, ki izhajajo iz teh nacel, ter so navedena nacela dolocCena se
v ¢lenu 3 navedene uredbe s seznamom primerov, ki so lahko znacilni za krsitve teh nacel, in
clenu 4(2) te uredbe z opredelitvijo primerov in ravnanj organov, ki so lahko vzrok za sprejetje
ustreznih ukrepov, ¢e so izpolnjeni pogoji iz odstavka 1 tega ¢lena 4.

Poleg tega je bilo v tockah 166 in 167 te sodbe poudarjeno, da za presoje Komisije in Sveta veljajo
postopkovne zahteve, dolocene v ¢lenu 6, od (1) do (9), izpodbijane uredbe.

V teh okolis¢inah pa Republika Poljska napac¢no trdi, da so nacela, nasteta v clenu 2(a) izpodbijane
uredbe, samo politi¢na in da nadzor njihovega spostovanja ne more biti predmet strogo pravne
presoje.

Tretjic, v nasprotju s tem, kar trdi Republika Poljska, s sodbo z dne 17. decembra 2020, Openbaar
Ministerie (Neodvisnost odreditvenega pravosodnega organa) (C-354/20 PPU in C-412/20 PPU,
EU:C:2020:1033), nikakor ni bila potrjena izklju¢nost ¢lena 7 PEU, ampak so bili dolo¢eni samo
primeri, v katerih sistemske ali splosne pomanjkljivosti v zvezi z neodvisnostjo sodne oblasti
v drzavi ¢lanici, ki je izdala evropski nalog za prijetje, lahko utemeljujejo neizvrsitev tega naloga.

Na drugem mestu, v zvezi z domnevnim zaobidenjem tako postopka iz ¢lena 7 PEU kot omejitve
pristojnosti Sodisca iz ¢lena 269 PDEU z izpodbijano uredbo, Republika Poljska ob podpori
Madzarske v bistvu zatrjuje, da se mehanizem pogojenosti, uveden s to uredbo, in postopek iz
clena 7 PEU ujemata z vidika ciljev, nacel in ukrepov, ki bi se lahko sprejeli na podlagi njunega
izvajanja. Navedena uredba pa naj bi dolocala postopkovna pravila, ki so proznejsa od pravil iz
¢lena 7 PEU, in navedeni mehanizem pogojenosti naj bi imel $irsi obseg in naj bi se lahko izvajal
hitreje kot postopek iz tega Clena, tako da naj bi temu postopku odvzemal ves polni ucinek, kar
vodi k ocitnemu zaobidenju tega postopka. Samo ¢len 7 PEU naj bi namre¢ Evropskemu svetu in
Svetu dovoljeval, da nadzirata spoStovanje pravne drzave na podro¢jih, ki so v izklju¢ni
pristojnosti drzav clanic. Zato naj Sodisce ne bi imelo na voljo zadostnih modelov nadzora, ki bi
mu omogocali, da ob sodnem nadzoru sklepa Sveta, sprejetega na podlagi izpodbijane uredbe,
presodi skladnost delovanja drzave Clanice z obveznostmi, ki so ji nalozene na podlagi prava
Unije. Opredelitev pravne drzave v ¢lenu 2(a) te uredbe naj bi tako na splosno postala zavezujoca
tako v okviru postopka, zaCetega na podlagi ¢lena 7 PEU, katerega predmet je krsitev te vrednote
ali resno tveganje krsitve te vrednote, kot v okviru sodnega nadzora, ki ga Sodisce opravi v zvezi
s sklepom o uvedbi ustreznih ukrepov na podlagi navedene uredbe, s Cimer je krsen Clen 269
PDEU.

Prvi¢, v zvezi s tem je treba poudariti, da zakonodajalec Unije ne more brez krsitve ¢lena 7 PEU
uvesti postopka, vzporednega postopku iz te dolocbe, katerega predmet bi bil v bistvu isti, ki bi
uresniceval isti cilj in omogocal sprejetje enakih ukrepov, hkrati pa predvideval ukrepanje drugih
institucij ali dolocal materialnopravne in postopkovne pogoje, drugacne od pogojev iz navedene
dolocbe.

Vendar lahko zakonodajalec Unije, kadar ima za to na voljo pravno podlago, v aktu sekundarne
zakonodaje uvede druge postopke v zvezi z vrednotami iz ¢lena 2 PEU, med katerimi je pravna
drzava, Ce se ti postopki tako po cilju kot po predmetu razlikujejo od postopka iz ¢lena 7 PEU
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(glej po analogiji sodbo z dne 7. februarja 1979, Francija/Komisija, 15/76 in 16/76, EU:C:1979:29,
tocka 26; sklep z dne 11. julija 1996, An Taisce in WWF UK/Komisija, C-325/94 P, EU:C:1996:293,
tocka 25, in sodbo z dne 11. januarja 2001, Gr¢ija/Komisija, C-247/98, EU:C:2001:4, tocka 13).

V obravnavani zadevi v zvezi s cilji postopka iz ¢lena 7 PEU in postopka, doloc¢enega v izpodbijani
uredbi, iz ¢lena 7, od (2) do (4), PEU izhaja, da postopek iz tega ¢lena med drugim Svetu omogoca,
Ce je Evropski svet ugotovil, da ena od drzav ¢lanic huje in vztrajno krsi vrednote iz ¢lena 2 PEU, da
sprejme sklep o mirovanju nekaterih pravic, ki izhajajo iz uporabe Pogodb za to drzavo ¢lanico,
vklju¢no z glasovalnimi pravicami predstavnika vlade te drzave clanice v Svetu, in da lahko Svet
naknadno sklene, da se ukrepi, ki jih je sprejel, spremenijo ali preklicejo, kot odgovor na
spremembe okoliscin, zaradi katerih so bili uvedeni.

Cilj postopka iz ¢lena 7 PEU je tako Svetu omogociti, da kaznuje hujse in vztrajne krsitve vrednot
iz ¢lena 2 PEU, zlasti zato, da zadevni drzavi Clanici odredi, naj te krsitve preneha.

Nasprotno pa, kot izhaja iz tock od 124 do 137 te sodbe, iz narave ukrepov, ki se lahko sprejmejo
na podlagi izpodbijane uredbe, in iz pogojev za sprejetje in odpravo teh ukrepov izhaja, da je cilj
postopka, uvedenega s to uredbo, v skladu z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja iz
clena 310(5) in c¢lena 317, prvi odstavek, PDEU zagotoviti zascito proracuna Unije v primeru
krsitve nacel pravne drzave v drzavah Clanicah, ne pa prek proracuna Unije sankcionirati krsitve
nacel pravne drzave.

1z tega sledi, da postopek iz izpodbijane uredbe uresnicuje drugacen cilj kot postopek iz ¢lena 7
PEU.

Glede predmeta vsakega od teh dveh postopkov, je treba poudariti, da se podrocje uporabe
postopka iz ¢lena 7 PEU nanasa na vse vrednote iz ¢lena 2 PEU, medtem ko se podrocje uporabe
postopka, uvedenega z izpodbijano uredbo, nanasa samo na eno od teh vrednot, to je pravno
drzavo.

Poleg tega clen 7 PEU omogoca oceno vseh hujsih in vztrajnih krsitev vrednote iz ¢lena 2 PEU,
medtem ko izpodbijana uredba dovoljuje preucitev krsitev nacel pravne drzave, omenjenih
v ¢lenu 2(a) te uredbe, samo Ce obstajajo utemeljeni razlogi za domnevo, da vplivajo na proracun.

V zvezi s pogoji za zacetek teh dveh postopkov je treba poudariti, da se postopek iz ¢lena 7 PEU
v skladu z njegovim odstavkom 1, ¢e obstaja ocitno tveganje, da bi drzava ¢lanica lahko huje
krsila vrednote iz Clena 2 PEU, lahko za¢ne na pobudo ene tretjine drzav clanic, Evropskega
parlamenta ali Komisije, pri Cemer je zahtevani prag sprva ocitno tveganje hujse krsitve teh
vrednot, nato — v zvezi z mirovanjem nekaterih pravic, ki izhajajo iz uporabe Pogodb za zadevno
drzavo clanico, na podlagi ¢lena 7(2) in (3) PEU - to, da ta drzava clanica huje in vztrajno krsi te
vrednote. Nasprotno pa lahko postopek, uveden z izpodbijano uredbo, zacne samo Komisija, ¢e
obstajajo utemeljeni razlogi ne samo za domnevo, da so bile v drzavi ¢lanici storjene krsitve nacel
pravne drzave, ampak tudi in predvsem za domnevo, da te krsitve dovolj neposredno vplivajo ali
pomenijo dovolj neposredno resno tveganje vpliva na dobro financ¢no poslovodenje proracuna
Unije ali zascito njenih finan¢nih interesov.

Poleg tega je edini materialnopravni pogoj za sprejetje ukrepov na podlagi clena 7 PEU to, da
Evropski svet ugotovi, da ena od drzav c¢lanic huje in vztrajno krs$i vrednote iz ¢lena 2 PEU.
Nasprotno pa se, kot je bilo poudarjeno v tocki 165 te sodbe, v skladu s clenom 4(1) in (2)
izpodbijane uredbe ukrepi na podlagi te uredbe lahko sprejmejo samo takrat, kadar sta izpolnjena

ECLI:EU:C:2022:98 43



216

217

218

219

220

221

SODBA Z DNE 16. 2. 2022 — ZApeva C-157/21
PoLjska/PARLAMENT IN SVET

dva pogoja. Na eni strani, ugotovljeno mora biti, da se krsitev nacel pravne drzave v drzavi ¢lanici
nanasa vsaj na en primer ali eno ravnanje organov, ki so navedeni v tem odstavku 2, ¢e so
pomembni za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito finan¢nih interesov Unije.
Na drugi strani, dokazano mora biti tudi, da te krsitve dovolj neposredno vplivajo ali pomenijo
dovolj neposredno resno tveganje vpliva na to dobro finan¢no poslovodenje ali te finan¢ne
interese, torej ta pogoj zahteva, da se ugotovi dejanska povezava med temi krSitvami in takim
vplivom ali takim resnim tveganjem vplivanja.

Kar se tice narave ukrepov, ki se lahko sprejmejo na podlagi ¢lena 7(3) PEU, ti vkljucujejo
mirovanje ,nekater[ih] pravic[...], ki izhajajo iz uporabe teh pogodb za zadevno drzavo ¢lanico,
[...] vklju¢no z glasovalnimi pravicami predstavnika vlade te drzave clanice v Svetu®, in se lahko
zato nanas$ajo na vsako pravico, ki izhaja iz uporabe Pogodb za zadevno drzavo ¢lanico.
Nasprotno pa so ukrepi, ki se lahko sprejmejo na podlagi izpodbijane uredbe, omejeni na tiste, ki
so nasteti v njenem ¢lenu 5(1) in povzeti v tocki 126 te sodbe ter so vsi proracunske narave.

Nazadnje, ¢len 7 PEU predvideva spremembo in odpravo sprejetih ukrepov samo kot odgovor na
spremembe okolis¢in, zaradi katerih so bili sprejeti. Nasprotno pa c¢len 7(2), drugi in tretji
pododstavek, izpodbijane uredbe odpravo in spremembo sprejetih ukrepov povezuje s pogoji za
sprejetje ukrepov iz Clena 4 te uredbe. Zato se ti ukrepi lahko odpravijo ali spremenijo ne samo
takrat, kadar vsaj delno prenehajo krsitve nacel pravne drzave v zadevni drzavi ¢lanici, ampak
predvsem takrat, kadar te krsitve, Ceprav Se trajajo, ne vplivajo ve¢ na proracun Unije. To lahko
med drugim velja, kadar se ne nanasajo vec na vsaj enega od primerov ali eno od ravnanj organov
iz odstavka 2 tega Clena, kadar ti primeri ali ta ravnanja niso ve¢ pomembni za dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali zascito finan¢nih interesov Unije, kadar krsitev ne vpliva ve¢ ali
ne pomeni vec resnega tveganja vpliva na to dobro poslovodenje ali te financne interese ali kadar
povezava med krsitvijo nacela pravne drzave in takim vplivom ali takim resnim tveganjem ni ve¢
dovolj neposredna.

Glede na zgornje preudarke je treba ugotoviti, da postopek iz ¢lena 7 PEU in postopek, uveden
z izpodbijano uredbo, uresnicujeta razlicne cilje in da se njuna predmeta jasno razlikujeta.

Iz tega sledi, da v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori Madzarske, ni mogoce
Steti, da izpodbijana uredba uvaja vzporeden postopek, s katerim se zaobide ¢len 7 PEU.

Drugic, glede trditev, da samo ¢len 7 PEU institucijam Unije dovoljuje, da nadzirajo spostovanje
pravne drzave na podrocjih, ki so v izkljucni pristojnosti drzav Clanic, je bilo v tockah 162 in 163
te sodbe ugotovljeno, da izpodbijana uredba institucijam Unije po eni strani omogoca, da
preucijo primere v drzavah clanicah, samo ce so pomembni za izvrSevanje proracuna Unije
v skladu z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja ali za zascito finan¢nih interesov Unije, ter
da se po drugi strani ustrezni ukrepi na podlagi te uredbe lahko sprejmejo, samo ce je dokazano,
da taki primeri vkljucujejo krsitev enega od nacel pravne drzave, ki dovolj neposredno vpliva ali
pomeni dovolj neposredno resno tveganje vpliva na to dobro finan¢no poslovodenje ali zascito
teh finan¢nih interesov.

Ker pa se taki primeri nanasajo na izvrSevanje proracuna Unije in tako spadajo na podrocje

uporabe prava Unije, Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, ne more trditi, da samo ¢len 7
PEU dovoljuje, da jih institucije Unije preucijo.
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Tretji¢, trditev, da ne obstajajo zadostni modeli nadzora, ki bi Sodis¢u omogocali, da ob sodnem
nadzoru sklepa Sveta presodi skladnost delovanja drzave ¢lanice z obveznostmi, ki so ji nalozene
na podlagi prava Unije, je treba zavrniti iz razlogov, predstavljenih v toc¢kah 201 in 203 te sodbe.

Cetrti¢, ker Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da pojem ,pravna drzava“, kot je
opredeljen v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, na splosno postane zavezujo¢ tako v okviru postopka,
zaCetega na podlagi ¢lena 7 PEU, kot pri sodnem nadzoru, ki ga Sodisce opravi v zvezi s sklepom
o uvedbi ustreznih ukrepov na podlagi te uredbe, s ¢imer je krSen ¢len 269 PDEU, najprej iz
tock 144 in 154 te sodbe izhaja, da se brez poseganja v vprasanje, ali ta opredelitev izpolnjuje
zahteve nacela pravne varnosti, kar je predmet devetega tozbenega razloga, pojem ,pravna
drzava“ iz tega clena 2(a) razume kot vrednota iz ¢lena 2 PEU, da so nacela, ki so navedena
v njem, del same opredelitve te vrednote ali tesno povezana z druzbo, ki spostuje pravno drzavo,
in da so se drzave clanice s pristopom k Uniji zavezale, da bodo spostovale in uveljavljale
vrednote iz Clena 2 PEU, saj je njihovo spostovanje pogoj za uzivanje vseh pravic, ki izhajajo iz
uporabe Pogodbe za drzave Clanice.

Iz tega izhaja, da spostovanje nacel pravne drzave, omenjenih v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, Ze
velja za drzave ¢lanice ne glede na navedeno uredbo.

Dalje, poudariti je treba, da se ¢len 269 PDEU glede na njegovo besedilo nanasa samo na nadzor
zakonitosti akta, ki ga Evropski svet ali Svet sprejme na podlagi ¢lena 7 PEU.

V teh okolis¢inah in glede na ugotovitve v tockah 218 in 219 te sodbe nadzor zakonitosti, ki ga
morda mora opraviti Sodisce zlasti v primeru ni¢nostne tozbe, vloZene na podlagi ¢lena 263
PDEU, v zvezi s sklepi Sveta, sprejetimi na podlagi ¢lena 6(10) izpodbijane uredbe, ne spada na
podrocje uporabe ¢lena 269 PDEU in zato zanj ne veljajo posebna pravila iz tega ¢lena.

Iz tega sledi, da izpodbijana uredba Sodi$cu ne podeljuje nobene nove pristojnosti.

Nazadnje, sodbe, s katerimi je Sodisce odlocilo o tozbah, vlozenih zoper sklepe Sveta, sprejete na
podlagi ¢lena 6(10) te uredbe, bi se lahko upostevale v okviru postopka, zacetega na podlagi ¢lena 7
PEU, ne da bi to upostevanje pomenilo kakrsno koli zaobidenje ¢lena 269 PDEU.

Glede na vse zgornje preudarke je treba trditve Republike Poljske, ki jo podpira Madzarska, v zvezi
z zaobidenjem c¢lena 7 PEU in ¢lena 269 PDEU zavrniti kot neutemeljene, tako da je treba prvi,
drugi, peti, $esti in enajsti tozbeni razlog zavrniti kot neutemeljene.

B. Tretji tozbeni razlog: krsitev Protokola st. 2

1. Trditve strank

Podredno, glede na prvi tozbeni razlog Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da je bila
izpodbijana uredba sprejeta v nasprotju z obveznostjo posvetovanja, ki izhaja iz Protokola (st. 2)
o uporabi nacel subsidiarnosti in sorazmernosti (v nadaljevanju: Protokol st. 2).

Nacelo subsidiarnosti, ki naj bi se uporabljalo na podrocjih, ki niso v izklju¢ni pristojnosti Unije,
naj bi zahtevalo, da Unija ukrepa le, ¢e in v kolik$ni meri zastavljenih ciljev ni mogoce zadovoljivo
doseci z ukrepom drzav ¢lanic. Glede na Protokol §t. 2 naj bi nacionalni parlamenti zagotavljali
spostovanje nacela subsidiarnosti v skladu s postopkom, dolo¢enim v tem protokolu.
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Vendar naj zascita proracuna Unije ne bi spadala v izklju¢no pristojnost Unije, ampak med
pristojnosti, ki si jih Unija deli z drzavami ¢lanicami. Na eni strani naj namrec ta zascita ne bi bila
omenjena v ¢lenu 3(1) PDEU, na drugi strani pa naj bi bila v ¢lenu 325(1) PDEU dolocena skupna
obveznost Unije in drzav ¢lanic, da preprecujejo goljufije in vsa druga nezakonita dejanja, ki
skodijo finan¢nim interesom Unije.

Tako naj bi Komisija v predlogu uredbe, na podlagi katerega je bila sprejeta izpodbijana uredba,
napacno menila, da zas¢ita proracuna Unije spada na podrocja, ki so v njeni izklju¢ni pristojnosti,
tako da naj ta uredba ne bi izpolnjevala obveznosti, ki jih ima na podlagi Protokola st. 2. Zlasti naj
navedena institucija tega predloga ne bi poslala nacionalnim parlamentom v vseh uradnih jezikih
Unije, kar je v nasprotju z zahtevami iz ¢lena 6, prvi odstavek, tega protokola. S tem naj bi Komisija
krsila tudi ¢len 7, prvi odstavek, navedenega protokola, v skladu s katerim ta institucija uposteva
obrazloZzena mnenja nacionalnih parlamentov.

Republika Poljska ob podpori Madzarske meni, da je treba take krsitve obravnavati podobno kot
krsitve pravic Parlamenta v zakonodajnih postopkih. V zvezi s tem naj bi Sodisce navedlo, da je
sodelovanje Parlamenta v zakonodajnem postopku izraz temeljnega demokraticnega nacela,
v skladu s katerim ljudstvo sodeluje pri izvajanju oblasti prek predstavniske skups$cine, tako da je
ustrezno posvetovanje s Parlamentom v primerih, dolocenih s Pogodbo DEU, bistvena
postopkovna zahteva, katere neupostevanje povzroci nicnost zadevnega akta. Ker naj bi bil
namen Protokola $t. 2 glede na njegovo preambulo zagotavljati, da se odlocitve sprejemajo v kar
najtesnejsi povezavi z drzavljani, bi morala torej v obravnavani zadevi krsitev obveznosti
posvetovanja z nacionalnimi parlamenti, ki jo dolo¢a, povzrociti razglasitev ni¢nosti izpodbijane
uredbe.

Ta razglasitev ni¢nosti naj bi bila utemeljena tudi z okoli$¢ino, da Komisija ni v celoti izpolnila
svoje obveznosti iz Clena 4, prvi odstavek, Protokola st. 2, v skladu s katerim poslje svoje osnutke
zakonodajnih aktov in svoje spremenjene osnutke nacionalnim parlamentom. Res je, da naj bi
prvotni predlog uredbe poslala tem parlamentom, vendar naj bi bil ta v poznejsih fazah
zakonodajnega postopka bistveno spremenjen, ne da bi bilo navedenim parlamentom
omogoceno, da ga znova preucijo. Iz sodne prakse Sodis¢a pa naj bi izhajalo, da je ponovno
posvetovanje s Parlamentom potrebno vsaki¢, ko je dokonc¢no sprejeto besedilo kot celota
v svojem bistvu drugacno od tistega, v zvezi s katerim je ze bilo opravljeno posvetovanje
s Parlamentom, ker je to ponovno posvetovanje bistvena postopkovna zahteva, katere
neizpolnjevanje povzrodi razglasitev ni¢nosti.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,

Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.

2. Presoja Sodisca

Iz ¢lena 5(3) PEU izhaja, da se dolocbe Protokola $t. 2 o nacelu subsidiarnosti uporabljajo samo na
»podrodjih, ki niso v [...] izklju¢ni pristojnosti“ Unije.

Vendar, na prvem mestu, v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori Madzarske,
clen 325(1) PDEU ni uposteven za ugotovitev, ali izpodbijana uredba spada na tako podrodje.
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Iz tock od 112 do 189 te sodbe namrec izhaja, da izpodbijana uredba pravilno temelji na drugi
pravni podlagi, in sicer na ¢lenu 322(1)(a) PDEU, ker je njen namen za$¢ititi proracun Unije pred
primeri ali ravnaniji, ki se lahko pripisejo organom drzav ¢lanic, ki so posledica krsitev nacel pravne
drzave in ki dovolj neposredno vplivajo ali pomenijo dovolj neposredno resno tveganje vpliva na
dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito njenih financnih interesov.

Na drugem mestu, predlog uredbe, na podlagi katerega je bila sprejeta izpodbijana uredba, pod
naslovom ,Subsidiarnost (za neizklju¢no pristojnost)“ pravilno doloca, da ,[f]inan¢n[ih]
pravil[...], ki urejajo proracun Unije v skladu s ¢lenom 322 [PDEU,] ni mogoce sprejeti na ravni
drzav Clanic”.

V zvezi s tem, kot je generalni pravobranilec poudaril v tockah 40 in 45 sklepnih predlogov,
uredba, kakrsna je izpodbijana uredba, ki vsebuje financ¢na pravila, v katerih se zlasti podrobno
doloci postopek v zvezi s pripravo in izvrS§evanjem proracuna Unije, v smislu ¢lena 322(1)(a)
PDEU, spada na podrocje izvajanja pristojnosti Unije v zvezi z njenim delovanjem, ki jo glede na
njeno naravo lahko izvaja samo Unija sama. Zato nacela subsidiarnosti ni mogoce uporabiti.

Posledi¢no trditev Republike Poljske, da Komisija ni upostevala postopkovnih obveznosti, ki so ji
nalozene z dolo¢bami Protokola $t. 2, ni utemeljena, tako da je treba tretji tozbeni razlog zavrniti.

C. Cetrti pritozbeni razlog: krsitev clena 296, drugi odstavek, PDEU

1. Trditve strank

Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da obrazlozitev izpodbijane uredbe, kot je navedena
v predlogu, na podlagi katerega je bila sprejeta, ne izpolnjuje zahtev iz ¢lena 296, drugi odstavek,
PDEU, ki doloc¢a, da morajo vsi akti Unije vsebovati predstavitev razlogov, iz katerih so bili
sprejeti.

Razlogi, iz katerih naj bi bilo treba sprejeti izpodbijano uredbo, naj namrec ne bi bili razvidni iz
obrazlozitve, navedene v tem predlogu.

Poleg tega, Ceprav je bil v obrazlozitvenem memorandumu navedenega predloga kot pravna
podlaga za izpodbijano uredbo naveden ¢len 322(1)(a) PDEU, naj ta izbira ne bi bila niti
spojasnjena niti upravicena“, kar je v nasprotju z zahtevami iz tocke 25, prvi odstavek,
Medinstitucionalnega sporazuma med Evropskim parlamentom, Svetom Evropske unije in
Evropsko komisijo o boljsi pripravi zakonodaje (UL 2016, L 123, str. 1). Posledi¢no naj ne bi bilo
mogoce preveriti, ali je bila ta uredba sprejeta na podlagi izkljucne pristojnosti Unije ali
pristojnosti, ki si jih deli z drzavami ¢lanicami, kar naj bi pomenilo bistveno krsitev postopka in
utemeljevalo razglasitev ni¢nosti navedene uredbe.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,

Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.
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2. Presoja Sodis¢a

Republika Poljska je na obravnavi potrdila, da se cetrti tozbeni razlog nanasa na obrazlozitev
predloga, na podlagi katerega je bila sprejeta izpodbijana uredba, in ne na obrazlozitev same
uredbe, kot je izrazena v njenih uvodnih izjavah.

Ker pa se ta tozba ne nanasa na razglasitev ni¢nosti tega predloga, ampak izpodbijane uredbe,
trditve, navedene v podporo temu tozbenemu razlogu, niso upostevne, kot sta pravilno poudarila
Parlament in Svet ter kakor je generalni pravobranilec navedel v tocki 58 sklepnih predlogov.

Ustaljena sodna praksa Sodisca, v skladu s katero mora biti iz obrazlozitve akta Unije, ki jo zahteva
clen 296, drugi odstavek, PDEU, jasno in nedvoumno razvidno razlogovanje tistega, ki je zadevni
akt izdal, tako da se lahko zainteresirane osebe seznanijo z utemeljitvijo sprejetega ukrepa in da
lahko Sodisce opravi nadzor (sodba z dne 11. decembra 2018, Weiss in drugi, C-493/17,
EU:C:2018:1000, tocka 31 in navedena sodna praks), se namre¢ nanasa na obrazlozZitev akta,
katerega zakonitost se preucuje.

Ceprav je treba spostovanje obveznosti obrazlozitve poleg tega presojati ne le glede na besedilo
akta, ampak tudi glede na njegov okvir in vsa pravna pravila, ki urejajo zadevno podrocje (sodba
z dne 11. decembra 2018, Weiss in drugi, C-493/17, EU:C:2018:1000, toc¢ka 33 in navedena sodna
praksa), ta okvir, v katerega spada zlasti predlog zadevnega akta, sam po sebi in neodvisno od
obrazlozitve v tem aktu ne more upraviciti razglasitve nicnosti tega akta.

Vsekakor bi tudi ob domnevi, da se ocitki Republike Poljske, kot so povzeti v tockah 244 in 245 te
sodbe, nanasajo na obrazlozitev, navedeno v izpodbijani uredbi, te bilo treba zavrniti ob
upostevanju preudarkov, ki so bili predstavljeni zlasti v tockah 124, 130, 131, 134, 149, 159, 162,
163 in 165 te sodbe.

Iz tega sledi, da je treba Cetrti tozbeni razlog zavrniti kot brezpredmeten.
D. Sedmi tozbeni razlog: krsitev clena 4(1), ¢lena 4(2), drugi stavek, in ¢lena 5(2) PEU

1. Trditve strank

Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, meni, da nobena dolo¢ba Pogodb zakonodajalcu Unije
ne podeljuje pristojnosti za sprejetje izpodbijane uredbe, tako da je ta z njenim sprejetjem krsil
nacelo prenosa pooblastil, doloceno v clenu 4(1) in ¢lenu 5(2) PEU. S tem naj bi krsil tudi
obveznost spostovanja temeljnih funkcij drzav ¢lanic, doloceno v ¢lenu 4(2), drugi stavek, PEU.

Elementi, na podlagi katerih naj bi bilo treba presojati, ali so drzave ¢lanice krsile nacela pravne
drzave iz Clena 3 in Clena 4(2) izpodbijane uredbe, naj bi se nanasali na podrodja, ki so v izklju¢ni
pristojnosti drzav ¢lanic in ki naj bi bila bistvena za izvajanje njihovih temeljnih funkcij, zlasti
tistih, katerih namen je zagotavljanje ozemeljske celovitosti, vzdrzevanje javnega reda in
varovanje nacionalne varnosti. Slo naj ne bi namre¢ le za delovanje drzavnih organov, kot so
nacionalna sodi$c¢a, organi, pristojni za oddajo javnih naro¢il in finan¢ni nadzor, ter preiskovalne
sluzbe in javno tozilstvo, ampak tudi za njihovo organizacijo, med drugim zagotavljanje finan¢nih
in ¢loveskih virov, potrebnih za pravilno delovanje teh organov, in postopkovna pravila, ki se zanje
uporabljajo.
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V nasprotju s tem, kar namiguje uvodna izjava 7 izpodbijane uredbe, ni mogoce nobene
pristojnosti zakonodajalca Unije v zvezi s tem izpeljati iz pomembnosti nacel pravne drzave za
pravni red Unije, zlasti iz nacela dobrega finan¢nega poslovodenja, ki spada v njegov okvir in je
doloceno v ¢lenu 317 PDEU.

Zakonodajalec Unije naj bi tako sprejel izpodbijano uredbo v skladu z logiko ucinka prelitja
(»spillover effect), to je po postopku, na koncu katerega ukrep, s katerim se uresnicuje dolocen
cilj, pripelje do polozaja, v katerem je prvotni cilj mogoce doseci samo z novimi ukrepi. Ta uc¢inek
prelitjia naj bi v obravnavani zadevi pomenil, da se iz legitimnega cilja zascite proracuna Unije
izpelje potreba po priznanju pristojnosti Unije na podro¢ju ocenjevanja tako postopkov kot
finan¢nih in kadrovskih potreb preiskovalnih sluzb in javnega tozilstva drzav clanic, ceprav taka
pristojnost nima podlage v Pogodbah.

Pristojnost drzav ¢lanic za organizacijo njihovih preiskovalnih sluzb in javnega tozilstva pa naj bi
bila nelo¢ljivo povezana s temeljnimi drzavnimi funkcijami, kot je vzdrzevanje javnega reda, ki jih
mora Unija spoStovati, in z nacionalno varnostjo, ki je glede na ¢len 4(2) PEU v izklju¢ni
pristojnosti vsake drzave c¢lanice.

Pravna sluzba Sveta naj bi sicer sprejela podobno stalisce, ko je v pravnem mnenju st. 13593/18
navedla, najprej, da clen 2 PEU Uniji ne podeljuje stvarne pristojnosti, ampak so v njem nastete
vrednote, ki jih institucije Unije in njene drzave ¢lanice morajo spostovati, ko delujejo v mejah
pristojnosti, ki so Uniji podeljene s Pogodbama, dalje, da se je na krsitev vrednot Unije, vkljucno
s pravno drzavo, mogoce proti drzavi Clanici sklicevati samo takrat, kadar ta deluje na podrocju,
na katerem je pristojna Unija, ter nazadnje, da sposStovanje pravne drzave od drzav clanic glede
na Pogodbi ne more biti predmet ukrepa ali nadzora institucij Unije, ne glede na obstoj posebne
stvarne pristojnosti, v katero spada ta ukrep, zgolj ob upostevanju postopka iz clena 7 PEU.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,
Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.

2. Presoja Sodis¢a

S sedmim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da je zakonodajalec
Unije s tem, da je sprejel izpodbijano uredbo in tako na podlagi nacela dobrega finan¢nega
poslovodenja iz ¢lena 317 PDEU uvedel nadzor nad tem, ali drzave clanice spostujejo nacela
pravne drzave na podrocjih suverenega delovanja drzav clanic, ki so v njihovi izkljuéni
pristojnosti in so bistvena za to, da te lahko opravljajo svoje temeljne funkcije, odvzel polni
ucinek tako nacelu prenosa pristojnosti, dolocenem v ¢lenu 4(1) in c¢lenu 5(2) PEU, kot
obveznosti spostovanja temeljnih funkcij drzav ¢lanic iz ¢lena 4(2), drugi stavek, PEU.

V zvezi s tem je, prvi¢, kot je bilo ugotovljeno v tockah od 112 do 189 te sodbe, zakonodajalec
Unije upraviceno lahko izpodbijano uredbo oprl na ¢len 322(1)(a) PDEU, tako da trditve
Republike Poljske, da je zakonodajalec Unije s sprejetjem navedene uredbe napacno izpeljal svojo
pristojnost iz nacela dobrega financnega poslovodenja, doloc¢enega v ¢lenu 317 PDEU, ni mogoce
sprejeti.
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Drugic, kot je bilo pojasnjeno v to¢kah od 124 do 138, od 152 do 157 in od 208 do 219 te sodbe, iz
cilja in vsebine izpodbijane uredbe izhaja, da v nasprotju s tem, kar trdi Republika Poljska, ta
uredba Svetu ne dovoljuje, da sprejme sankcije, ampak samo ukrepe za zascito proracuna Unije
in njenih finan¢nih interesov.

Tretji¢, kot je bilo poudarjeno v toc¢kah od 142 do 145, 168, 169 in 179 te sodbe, obveznost
spostovanja nacel, omenjenih v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, pomeni obveznost rezultata za
drzave cClanice, ki izhaja neposredno iz zavez, ki so jih sprejele druga do druge in do Unije, in ki se
s to uredbo zgolj izvaja, kar se ti¢e delovanja nacionalnih organov v zvezi s porabo sredstev, kritih
s proracunom Unije.

V zvezi s tem je treba spomniti, da v ¢lenu 2 PEU niso samo navedene smernice in nameni
politicne narave, ampak vsebuje vrednote, ki so — kot je bilo navedeno v tocki 145 te sodbe — del
same identitete Unije kot skupnega pravnega reda in ki se uresnicujejo v nacelih, ki vsebujejo
pravno zavezujoCe obveznosti za drzave Clanice.

Tudi ce, kot izhaja iz ¢lena 4(2) PEU, Unija spostuje nacionalno identiteto drzav ¢lanic, ki je
nelocljivo povezana z njihovimi temeljnimi politi¢nimi in ustavnimi strukturami, tako da imajo te
drzave doloceno diskrecijsko pravico pri zagotavljanju izvajanja nacel pravne drzave, pa iz tega
nikakor ne izhaja, da se ta obveznost rezultata lahko razlikuje od ene drzave ¢lanice do druge.

Ceprav imajo drzave ¢lanice lo¢ene nacionalne identitete, ki so nelo¢ljivo povezane z njihovimi
temeljnimi politi¢nimi in ustavnimi strukturami, ki jih Unija spostuje, namre¢ sprejemajo pojem
»pravna drzava®“, ki si ga delijo kot vrednoto, ki je skupna njihovim ustavnim tradicijam, in glede
katerega so se zavezale, da ga bodo vedno spostovale.

Cetrti¢, trditev Republike Poljske, ki jo podpira Madzarska, da se presoja krsitve nacel pravne
drzave v drzavah ¢lanicah nanasa na podrodja, ki so v izklju¢ni pristojnosti drzav ¢lanic, je bila ze
v tockah 162, 163, 220 in 221 te sodbe zavrnjena z obrazlozitvijo, da ta uredba omogoca presojo
samo primerov in ravnanj organov, ki se nanasajo na izvrSevanje proracuna Unije ali zascito
njenih financnih interesov.

Res je, da ni izkljuceno, da se taki primeri ali ravnanja lahko pripisejo organu, za katerega drzava
clanica meni, da prispeva k njenemu suverenemu delovanju na podrocjih, ki so bistvena za
izvajanje njenih temeljnih funkcij. To pa ne spremeni dejstva, da kadar tak primer ali tako
ravnanje vpliva ali pomeni resno tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna
Unije ali zas¢ito njenih finan¢nih interesov, Uniji ni mogoce ocitati, da za zascito svoje identitete,
katere del so vrednote iz ¢lena 2 PEU, uporablja sredstva, ki so potrebna za zascito tega dobrega
finan¢nega poslovodenja ali teh finan¢nih interesov, tako da sprejme ustrezne ukrepe, ki se
v skladu s ¢lenom 5(1) izpodbijane uredbe nanasajo izklju¢no na izvr$evanje proracuna Unije.

V zvezi s tem je treba spomniti, da iz ustaljene sodne prakse izhaja, da ¢e drzave ¢lanice svobodno
izvajajo svoje pristojnosti na vseh podrocjih, ki so jim pridrzana, to ne spremeni dejstva, da jih
morajo izvajati ob spostovanju prava Unije, ker se ne morejo izogniti obveznostim, ki zanje
izhajajo iz tega prava (glej v tem smislu sodbe z dne 27. novembra 2012, Pringle, C-370/12,
EU:C:2012:756, tocka 69 in navedena sodna praksa; z dne 19. septembra 2017, Komisija/Irska
(Dajatev za registracijo), C-552/15, EU:C:2017:698, tocki 71 in 86; z dne 20. aprila 2021,
Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, tocka 48 in navedena sodna praksa, in z dne
15. julija 2021, Komisija/Poljska (Disciplinska ureditev za sodnike), C-791/19, EU:C:2021:596,
tocka 56 in navedena sodna praksa).
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Poleg tega Unija s tem, da od drzav ¢lanic zahteva, da spostujejo obveznosti, ki zanje izhajajo iz
prava Unije, nikakor ne poskusa sama izvajati teh pristojnosti in si jih posledi¢no niti ne poskusa
prisvojiti (glej v tem smislu sodbo z dne 24. junija 2019, Komisija/Poljska (Neodvisnost vrhovnega
sodisc¢a), C-619/18, EU:C:2019:531, tocka 52).

Glede na te preudarke je treba ugotoviti, da trditve Republike Poljske, ki se nanasajo na krsitev
nacCela prenosa pristojnosti in obveznosti spostovanja temeljnih funkcij drzav clanic, niso
utemeljene.

Zato je treba sedmi tozbeni razlog zavrniti kot neutemeljen.

E. Osmi tozbeni razlog: krsitev nacela enakosti drZav Cclanic pred Pogodbama in
nespostovanje njihove nacionalne identitete v nasprotju s clenom 4(2), prvi stavek, PEU

1. Trditve strank

Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, meni, da bo izvajanje izpodbijane uredbe vzrok za
krsitve ¢lena 4(2), prvi stavek, PEU, v skladu s katerim Unija spostuje enakost drzav clanic pred
Pogodbama in tudi njihovo nacionalno identiteto, ki je nelo¢ljivo povezana z njihovimi
temeljnimi politicnimi in ustavnimi strukturami

Na prvem mestu, v skladu z uvodno izjavo 16 izpodbijane uredbe je za ugotavljanje krsitev nacel
pravne drzave potrebna temeljita kvalitativha ocena Komisije, ki se opira na ustrezne informacije
iz razpolozljivih virov in priznanih institucij, med katerimi so sklepi in priporocila Beneske
komisije. Ta pa naj bi v porocilu o imenovanju sodnikov, sprejetem na njenem 70. plenarnem
zasedanju, navedla, da je treba razlikovati med drzavami, ki so del ,starih demokracij, in
drzavami, ki so ,nove demokracije“, ker lahko tako razlikovanje ustvarja resno tveganje, da
Komisija na podlagi te uredbe drzave ¢lanice obravnava razli¢no.

Republika Poljska ob podpori Madzarske sicer poudarja, da je Racunsko sodisce v mnenju
st. 1/2018 o predlogu uredbe, na podlagi katerega je bila sprejeta izpodbijana uredba, grajalo
dejstvo, da ta predlog ne doloc¢a nobenega natan¢nega merila zlasti za pogoje za uvedbo postopka
ter za izbiro in obseg ukrepov, ki jih je treba sprejeti, kar ne omogoca, da se zagotovi dosledna
uporaba upostevnih doloc¢b te uredbe in posledi¢no enakost drzav ¢lanic pred Pogodbama.

Na drugem mestu, Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da je uvedba mehanizma
sankcioniranja z izpodbijano uredbo zakonodajalca Unije prisilila, da je izbral postopek za
sprejetje ukrepov za zascito proracuna Unije, ki neposredno krsi nacelo enakosti drzav clanic pred
Pogodbama. Iz ¢lena 6(10) in (11) te uredbe namrec izhaja, da sklepe v zvezi s temi ukrepi Svet
sprejme s kvalificirano vecino, opredeljeno v ¢lenu 16(4) PEU, ki zahteva sodelovanje zadevne
drzave cClanice.

Vendar naj bi sprejetje takih kaznovalnih ukrepov s kvalificirano vecino ob sodelovanju zadevne
drzave clanice povzrocilo neposredno diskriminacijo malih in srednjih drzav ¢lanic, ker ta vecina
zahteva glasovanje najmanj 15 drzav clanic, ki imajo skupaj najmanj 65 % prebivalstva Unije.
Velike drzave clanice, ki predstavljajo vecji odstotek prebivalstva Unije, naj bi tako imele pri
glasovanjih o sprejetju ukrepov za zasCito proracuna Unije in zlasti ukrepov, ki se nanje
neposredno nanasajo, ugodnejsi polozaj v primerjavi z malimi in srednjimi drzavami ¢lanicami,
ki predstavljajo manjsi delez prebivalstva. Ceprav take povezave ni mogoce izpodbijati v zvezi
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s sprejetjem normativnih aktov, ki uc¢inkujejo v vseh drzavah clanicah, naj bi bil polozaj drugacen
v zvezi s sankcijskimi ukrepi, ki naj bi imeli u¢inke samo za eno drzavo ¢lanico, kot so ukrepi, ki se
lahko sprejmejo na podlagi izpodbijane uredbe.

Poleg tega naj bi dolo¢be Pogodb, s katerimi je institucijam Unije dovoljeno, da drzavam ¢lanicam
nalozijo sankcije, sistemati¢no iz glasovanja izkljucevale drzave clanice, na katere se nanasa
predlog akta o nalozitvi sankcij. Tak naj bi bil zlasti primer ¢lena 126 PDEU o ¢ezmernem
javnofinané¢nem primanjkljaju ter clena 7 PEU in c¢lena 354 PDEU v zvezi s postopkom iz
navedenega Clena 7.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,
Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.

2. Presoja Sodisca

Z osmim tozbenim razlogom Republika Poljska, ki jo podpira Madzarska, meni, da bo izvajanje
izpodbijane uredbe vzrok za krsitve nacela enakosti drzav clanic pred Pogodbama in njihove
nacionalne identitete, ki ju mora Unija spostovati v skladu s ¢lenom 4(2), prvi stavek, PEU. Te
krsitve naj bi izhajale, najprej, iz tega, da Komisija upos$teva mnenja in $tudije Beneske komisije,
dalje, iz nenatanc¢nosti meril, ki se nanasajo zlasti na pogoje za uvedbo postopka iz te uredbe ter
izbiro in obseg ukrepov, ki se sprejmejo, in nazadnje, iz pravila o glasovanju, dolocenega
v ¢lenu 6(11) navedene uredbe, v zvezi s sklepi, ki jih mora Svet sprejeti na podlagi ¢lena 6(10) te
uredbe.

V zvezi s tem je treba, na prvem mestu, glede dejstva, da Komisija uposteva ustrezne informacije,
ki izvirajo iz Beneske komisije, opozoriti, da se vrednota pravne drzave, ki je v osréju mehanizma
horizontalne pogojenosti, uvedenega v clenu 4(1) izpodbijane uredbe, nanasa na spostovanje
nacel, navedenih v ¢lenu 2(a) te uredbe.

Kot je bilo opozorjeno v tocki 263 te sodbe, ta obveznost spostovanja teh nacel pomeni obveznost
rezultata za drzave clanice, ki izhaja neposredno iz njihovega clanstva v Uniji, na podlagi ¢lena 2
PEU, ki je nobena drzava ¢lanica ne sme prezreti in ki se z izpodbijano uredbo zgolj izvaja, kar se
tice delovanja nacionalnih organov v zvezi s porabo sredstev, pokritih s proracunom Unije.

Iz tock 265 in 266 te sodbe pa izhaja, da ceprav morata Komisija in Svet svoje presoje opravljati
tako, da ustrezno upostevata posebne okoliscine in okvir vsakega postopka, ki se izvaja na podlagi
izpodbijane uredbe, ter zlasti posebnosti pravnega sistema zadevne drzave ¢lanice in diskrecijsko
pravico, ki jo ima ta drzava clanica pri zagotavljanju izvajanja nacel pravne drzave, ta zahteva
nikakor ni nezdruzljiva z uporabo enotnih meril presoje.

Zlasti ker Unija spostuje nacionalno identiteto drzav ¢lanic, ki je nelocljivo povezana z njihovimi
temeljnimi politi¢nimi in ustavnimi strukturami, morajo njene institucije pri preverjanju, ali
drzave clanice izpolnjujejo obveznosti rezultata, ki izhajajo neposredno iz njihovega clanstva
v Uniji, na podlagi ¢lena 2 PEU, upostevati znacilnosti ustavnih in pravnih sistemov teh drzav
¢lanic.
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V zvezi s tem mora Komisija zagotavljati ustreznost informacij, ki jih uporabi, in zanesljivost virov
teh informacij, kar lahko nadzira sodisce Unije. Zlasti ¢len 6(3) izpodbijane uredbe ne podeljuje
posebne ali absolutne dokazne vrednosti in ne pripisuje doloCenih pravnih uc¢inkov niti virom
informacij, ki so v njem omenjeni, niti tistim virom, ki so navedeni v uvodni izjavi 16 te uredbe,
tako da ta dolo¢ba Komisije ne odvezuje obveznosti, da opravi skrbno presojo dejanskega stanja.

Poleg tega, kot je bilo opozorjeno v tocki 202 te sodbe, za presoje Komisije in Sveta veljajo
postopkovne zahteve, doloCene v ¢lenu 6, od (1) do (9), izpodbijane uredbe. Te zahteve zlasti
vkljucujejo, kot je poudarjeno v uvodni izjavi 26 te uredbe, obveznost Komisije, da se opre na
dokaze in spostuje nacela objektivnosti, prepovedi diskriminacije in enakosti drzav clanic pred
Pogodbama, kadar vodi postopke na podlagi te dolocbe. V zvezi z ugotavljanjem in ocenjevanjem
krsitev nacel pravne drzave je treba navedene zahteve razumeti z vidika uvodne izjave 16 navedene
uredbe, v skladu s katero mora biti ta ocena objektivna, nepristranska in pravi¢na, spostovanje
vseh teh obveznosti pa je predmet celovitega sodnega nadzora Sodisca.

Komisija tako ostaja odgovorna za informacije, ki jih uporabi, in zanesljivost virov teh informacij.
Poleg tega ima zadevna drzava ¢lanica med postopkom iz ¢lena 6, od (1) do (9), izpodbijane uredbe
moznost, da predlozi pripombe o informacijah, ki jih Komisija namerava uporabiti, da bi
predlagala sprejetje ustreznih ukrepov. Zato lahko izpodbija dokazno vrednost vsakega od
uporabljenih dokazov, saj je utemeljenost presoj Komisije vsekakor lahko predmet nadzora
sodisca Unije v okviru tozbe, vlozene zoper sklep Sveta, sprejet na podlagi te uredbe.

Na drugem mestu, v zvezi z domnevno nenatancnostjo meril, ki se uporabljajo za pogoje za
uvedbo postopka ter izbiro in obseg ukrepov, ki se sprejmejo, iz povezane razlage clena 4 in
Clena 6(1) izpodbijane uredbe izhaja, kot je bilo poudarjeno v tocki 125 te sodbe, da lahko
Komisija zacne ta postopek samo takrat, kadar ugotovi, da obstajajo utemeljeni razlogi za
domnevo, da je bilo v drzavi ¢lanici kr§eno najmanj eno od nacel pravne drzave, omenjenih
v Clenu 2(a) te uredbe, da se ta kr$itev nanasa na najmanj enega od primerov, ki se lahko pripisejo
organu drzave Clanice, ali najmanj eno od ravnanj takih organov iz ¢lena 4(2) navedene uredbe, ce
so ti primeri ali ravnanja pomembni za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zascito
njenih financ¢nih interesov, ter da ta krsitev dovolj neposredno vpliva ali pomeni dovolj
neposredno resno tveganje vpliva na to dobro poslovodenje ali te finan¢ne interese z dejansko
povezavo med temi kr$itvami in tem vplivom ali resnim tveganjem vplivanja.

Glede teh nacel iz ugotovitev v tocki 169 te sodbe izhaja, da Republika Poljska ne more trditi, da ne
pozna konkretno in natan¢no obveznosti rezultata, ki jih mora izpolnjevati zaradi svojega pristopa
k Uniji, kar se tice spostovanja vrednote pravne drzave.

V zvezi s tem je sicer res, da Clen 2(a) izpodbijane uredbe ne doloc¢a natan¢no nacel pravne drzave,
ki so v njem omenjena, vendar ostane dejstvo, da je v uvodni izjavi 3 te uredbe navedeno, da so
nacCela zakonitosti, pravne varnosti, prepovedi samovoljnega ravnanja izvrSilnih oblasti,
ucinkovitega sodnega varstva in delitve oblasti, navedena v tej dolocbi, predmet obsezne sodne
prakse Sodisca. Enako velja za naceli enakosti pred zakonom in prepovedi diskriminacije, ki sta
tudi omenjeni, kot izhaja med drugim iz tock 94 in 98 sodbe z dne 3. junija 2021,
Madzarska/Parlament (C-650/18, EU:C:2021:426), ter to¢k 57 in 58 sodbe z dne
2. septembra 2021, Etat belge (Pravica do prebivanja v primeru nasilja v druzini) (C-930/19,
EU:C:2021:657).
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Ta nacela pravne drzave, kot so se na podlagi Pogodb Unije razvila v sodni praksi Sodi$ca, so torej
priznana in pojasnjena v pravnem redu Unije in izvirajo iz skupnih vrednot, ki jih drzave clanice
priznavajo in uporabljajo v svojih pravnih redih.

Poleg tega so v uvodnih izjavah od 8 do 10 in 12 izpodbijane uredbe omenjene glavne zahteve, ki
izhajajo iz teh nacel. Te uvodne izjave zlasti ponujajo razjasnitev primerov, ki so lahko znacilni za
krsitve nacel pravne drzave in so navedeni v ¢lenu 3 te uredbe, ter primerov in ravnanj, na katere
se morajo nanasati te krsitve in so opisani v Clenu 4(2) navedene uredbe, da lahko utemeljijo
sprejetje ustreznih ukrepov v smislu ¢lena 4(1) te uredbe.

Nazadnje, za presoje Komisije in Sveta veljajo postopkovne zahteve, na katere je bilo opozorjeno
v tocki 286 te sodbe.

Glede primerov in ravnanj organov iz ¢lena 4(2) izpodbijane uredbe in njihove pomembnosti za
dobro financ¢no poslovodenje proracuna Unije ali njene financ¢ne interese je bilo v tockah od 171
do 177 te sodbe poudarjeno, da so dovolj natan¢ni, da lahko Republika Poljska dovolj konkretno
in predvidljivo opredeli primere in ravnanja, na katere se nanasa ta dolocba.

Kar se tice pojmov ,dobro financno poslovodenje“ in ,zascita finan¢nih interesov Unije®, je prvi
med drugim omenjen v ¢lenu 310(5) PDEU in ¢lenu 317, prvi odstavek, PDEU ter opredeljen
v ¢lenu 2, tocka 59, Finan¢ne uredbe kot izvr$evanje proracuna v skladu z naceli gospodarnosti,
ucinkovitosti in uspes$nosti, medtem ko drugi izhaja iz ¢lena 325 PDEU in se v skladu
s ¢lenom 63(2) Finan¢ne uredbe nanasa na vse zakonodajne, regulativne in upravne ukrepe,
namenjene med drugim preprecevanju, odkrivanju in odpravljanju nepravilnosti in goljufij pri
izvrSevanju proracuna.

V zvezi s tem clen 2, tocka 1, Uredbe s$t. 883/2013 ,financ¢ne interese Unije“ opredeljuje kot
»prihodke, odhodke in sredstva, ki so vkljucena v prora¢un [Unije], kot tudi tista, ki so vklju¢ena
v proracune institucij, organov, uradov in agencij, ter proracune, ki jih ti upravljajo in nadzirajo“.
Clen 135(1), (3) in (4) Finan¢ne uredbe pa dolo¢a, da Komisija za za$¢ito finan¢nih interesov Unije
vzpostavi in upravlja sistem za zgodnje odkrivanje in izkljucitev.

Sodisce je poleg tega odlocilo, da pojem ,finan¢ni interesi Unije“ v smislu ¢lena 325(1) PDEU ne
zajema samo prihodkov, danih na voljo proracunu Unije, temvec tudi odhodke, krite s tem
proracunom (sodba z dne 21. decembra 2021, Euro Box Promotion in drugi, C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 in C-840/19, EU:C:2021:1034, tocka 183). Ta pojem torej ni pomemben samo
v okviru ukrepov za boj proti nepravilnostim in goljufijam iz te dolocbe, ampak tudi za dobro
finan¢no poslovodenje tega proracuna, ker tudi zascita teh financ¢nih interesov prispeva k temu
dobremu poslovodenju.

Preprecevanje vplivov, kot so ti iz ¢lena 4(1) izpodbijane uredbe, je zato dopolnitev popravljanja
takih vplivov, ki je nelocljivo povezana tako s pojmom ,dobro finan¢no poslovodenje“ kot
s pojmom ,zascita finan¢nih interesov Unije“ in jo je treba zato Steti za stalno in horizontalno
zahtevo finan¢nih predpisov Unije.

Poleg tega ta dolocba zahteva, da krsitve nacel pravne drzave, ki so ugotovljene, pomenijo ,resno”
tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali njene financ¢ne interese, ter
zato zahteva, da se dokaze, da je uresniCitev tega tveganja zelo verjetna v zvezi s primeri ali
ravnanji organov iz ¢lena 4(2) izpodbijane uredbe, ker se ustrezni ukrepi sicer lahko sprejmejo
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samo, Ce je med krsitvijo enega od nacel pravne drzave in tem resnim tveganjem ugotovljena
dovolj neposredna povezava, to je dejanska povezava. Poleg tega je treba pri sprejetju teh ukrepov
izpolniti tudi postopkovne zahteve, ki so bile nazadnje navedene v tocki 286 te sodbe.

Glede dovolj neposredne povezave med ugotovljeno krsitvijo nacela pravne drzave in zascito
proracuna ali finan¢nih interesov Unije je dovolj napotiti na tocke od 178 do 180 te sodbe.

Nazadnje, izbira in obseg ukrepov, ki se lahko sprejmejo na podlagi izpodbijane uredbe, sta
omejena, ker so, kot je bilo poudarjeno v tocki 153 te sodbe, v ¢lenu 5(1) izpodbijane uredbe
iz¢érpno nasteti razli¢ni ukrepi za zascito, ki se lahko sprejmejo.

V skladu s ¢lenom 5(3) te uredbe morajo biti taki ukrepi sorazmerni in doloceni glede na dejanski
ali morebitni vpliv krsitev nacel pravne drzave na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije
ali na financne interese Unije. Narava, trajanje, resnost in obseg krsitev nacel pravne drzave se
morajo ustrezno upostevati in biti, kolikor je to mogoce, usmerjeni v ukrepe Unije, na katere te
krsitve vplivajo. Iz tega izhaja, da morajo biti sprejeti ukrepi strogo sorazmerni z vplivom
ugotovljenih krsitev nacel pravne drzave na proracun Unije ali njene financ¢ne interese.

Ob upostevanju zgornjih preudarkov in postopkovnih zahtev, na katere je bilo nazadnje
opozorjeno v tocki 286 te sodbe, so trditve Republike Poljske, ki jo podpira Madzarska, v zvezi
z nenatan¢nostjo meril, ki se nanasajo med drugim na pogoje za uvedbo postopka ter izbiro in
obseg ukrepov, ki se sprejmejo, popolnoma neutemeljene.

Na tretjem mestu, v zvezi s trditvijo o domnevni nezdruzljivosti pravila o glasovanju iz ¢lena 6(11)
izpodbijane uredbe za sprejetje sklepov Sveta na podlagi clena 6(10) te uredbe z nacelom enakosti
drzav ¢lanic pred Pogodbama je treba na eni strani poudariti, da ta trditev delno temelji na trditvi,
da imajo ukrepi, ki se lahko sprejmejo na podlagi tega clena 6(10), naravo sankcij, pri katerih
sprejetju je zadevna drzava ¢lanica s Pogodbama izkljucena iz glasovanja.

Kot pa je bilo pojasnjeno v tockah od 112 do 229 te sodbe, namen ukrepov, ki se lahko sprejmejo
na podlagi izpodbijane uredbe, ni sankcioniranje drzave clanice zaradi krsitev nacel pravne drzave,
ampak izklju¢no zascititi dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali njene financne
interese.

Poleg tega je drzava clanica lahko izkljucena iz postopka glasovanja s kvalificirano vecino samo
v primerih, v katerih Pogodbi to izrecno dolocata in v katerih je zato kvalificirana vec¢ina dolo¢ena
v skladu s ¢lenom 238(3) PDEU.

Na drugi strani, Ceprav je res, da ima zakonodajalec Unije moznost poskrbeti za sprejetje dolocb za
izvajanje osnovnih uredb po postopku, ki se razlikuje od postopka za sprejetje osnovne uredbe
(glej v tem smislu sodbo z dne 18. junija 1996, Parlament/Svet, C-303/94, EU:C:1996:238,
tocka 23 in navedena sodna praksa), to ne spremeni dejstva, da je, kot je generalni pravobranilec
poudaril v tocki 96 sklepnih predlogov, pravilo o glasovanju iz ¢lena 6(11) izpodbijane uredbe, in
sicer pravilo kvalificirane vecine s sodelovanjem vseh drzav c¢lanic, tisto pravilo, za katero
clen 16(3) PDEU doloca, da se samodejno uporablja za posvetovanje Sveta, razen v primerih, za
katere je v Pogodbah dolo¢eno drugace.

Dodati je treba, da to pravilo o glasovanju ni le doloceno v samih Pogodbah, ampak da tudi ne krsi
nacela enakosti drzav ¢lanic pred Pogodbama.
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Zlasti dejstvo, da se interesi drzav ¢lanic lahko razlikujejo in da je glede na to, da se vse drzave
¢lanice ali samo nekatere od njih udelezijo glasovanja v Svetu, ob koncu navedenega glasovanja
bolj ali manj lahko dosec¢i manjsino, ki lahko prepreci sprejetje odlocitve, v smislu ¢lena 16(4)
PEU, nikakor ni posebnost postopka, uvedenega z izpodbijano uredbo, in je v celoti zdruzljivo
z izbirami avtorjev Pogodb. V skladu z vrednoto demokracije iz ¢lena 2 PEU je namre¢ namen te
dolocbe zagotoviti, da sklepi Sveta temeljijo na zadostni zastopanosti tako drzav clanic kot
prebivalstva Unije.

Ob upostevanju zgornjih preudarkov je treba osmi tozbeni razlog zavrniti kot neutemeljen.
F. Deveti tozbeni razlog: krsitev nacela pravne varnosti

1. Trditve strank

Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da dolocbe izpodbijane uredbe ne izpolnjujejo
zahtev glede jasnosti in natanc¢nosti, ki izhajata iz nacela pravne varnosti, ker ta uredba ne doloc¢a
jasno zahtev, ki jih morajo drzave ¢lanice izpolnjevati, da lahko obdrzijo financiranja iz proracuna
Unije, ki so jim bila odobrena, in ker Komisiji in Svetu podeljuje presiroko diskrecijsko pravico.

Prvi¢, v zvezi s tem naj bi tezavo povzrocal pojem ,pravna drzava“, kot je opredeljen v ¢lenu 2(a)
izpodbijane uredbe. Ta pojem naj naceloma ne bi mogel biti opredeljen splosno, saj naj bi
vseboval neizérpno Stevilo nacel, katerih pomen se lahko razlikuje med drzavami glede na njihove
ustavne znacilnosti ali pravne tradicije. Poleg tega naj bi bil s to opredelitvijo obseg navedenega
pojma kot vrednote Unije, ki naj bi bila samo ena od vrednot iz ¢lena 2 PEU, neupraviceno
razsirjen na druge vrednote iz te dolocbe.

Drugi¢, elementi za presojo spostovanja nacel pravne drzave, doloceni v clenih 3 in 4 izpodbijane
uredbe, naj ne bi izpolnjevali zahtev glede jasnosti in natanc¢nosti, ker naj bi uporaba teh nacel
predpostavljala, da so predhodno konkretno izrazeni. Zaradi neobstoja splo$ne opredelitve
navedenih nacel in ob upostevanju zelo omejenih pristojnosti Unije, da jim da konkreten izraz, pa
naj ta nacela ne bi imela konkretne materialne vsebine v pravu Unije. Ceprav je res, da sta Sodi$ce
in Evropsko sodisce za clovekove pravice pojasnili nekatere vidike vrednote pravne drzave, naj
vseeno ne bi e natan¢no dolocili vsebine drugih vrednot iz ¢lena 2 PEU in njihovega razmerja
z nacelom spostovanja nacionalne identitete drzav Clanic iz ¢lena 4(2) PEU.

Sodisce naj bi se v sodbi z dne 27. februarja 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses
(C-64/16, EU:C:2018:117, tocka 32), res sklicevalo na vrednoto pravne drzave iz ¢lena 2 PEU,
vendar naj bi pojasnilo, da je ta vrednota uresnicena v clenu 19 PEU. Zato naj bi vrednote iz
¢lena 2 PEU, da bi se uporabljale, morale dobiti konkreten izraz v drugih dolo¢bah Pogodb. Ker
pa naj druge vrednote, razen pravne drzave, ki so z izpodbijano uredbo neupraviceno vkljucene
v zadnjenavedeni pojem, ne bi bile jasno opredeljene, naj bi Sodisce moralo med drugim pojasniti
pojme ,pluralizem®, ,nediskriminacija“, ,strpnost®, ,pravi¢cnost” in ,solidarnost“. Zavezujoca
razlaga teh pojmov, ki bi jo podalo Sodisce, naj bi tako — ob sodnem nadzoru sklepov, sprejetih
na podlagi te uredbe — presegala pristojnosti, podeljene Uniji.
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Nenatancnost ¢lena 3 in ¢lena 4(2) izpodbijane uredbe, ker so v njiju uporabljeni izrazi, kot so
»pravilno delovanje, ,organi“ oziroma ,sluzbe” in ,pravilno delovanje ucinkovitih in preglednih
sistemov za finan¢no poslovodenje in rac¢unovodstvo®, ter neiz¢rpnost seznamov v teh dolo¢bah
bosta torej Komisiji in Svetu omogocili, da jih natan¢neje dolocita ob izvajanju te uredbe, kar bo
v bistvu omogocilo retroaktivno uporabo tako dolocenih standardov.

Tretji¢c, med viri informacij, ki jih mora Komisija uporabiti na podlagi ¢lena 6(3) izpodbijane
uredbe pri ugotavljanju krsitve nacel pravne drzave, so navedeni ,sklepi in priporocila® institucij
Unije, drugih ustreznih mednarodnih organizacij in drugih priznanih institucij, medtem ko naj
v skladu s pravom Unije ti viri ne bi zavezovali drzav ¢lanic. Ta uredba naj jim torej ne bi mogla
podeliti zavezujoce narave. Tudi seznam primerov v uvodni izjavi 16 navedene uredbe naj ne bi
zadostno dolocal omenjenih ,odlocitev, sklepov in priporocil“.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,
Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.

2. Presoja Sodisca

Z devetim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da izpodbijana
uredba krsi nacelo pravne varnosti ter Komisiji in Svetu podeljuje presiroko diskrecijsko pravico
zaradi nenatancnosti najprej pojma ,pravna drzava®“, kot je opredeljen v ¢lenu 2(a) te uredbe,
nato meril iz ¢lena 3 in ¢lena 4(2) navedene uredbe ter nazadnje virov informacij, na katere mora
Komisija opreti svoje presoje v skladu s ¢lenom 6(3) te uredbe.

V skladu z ustaljeno sodno prakso Sodis¢a nacelo pravne varnosti zahteva, da so pravna pravila
jasna in natanc¢na ter da je njihova uporaba predvidljiva za pravne subjekte, zlasti kadar imajo
lahko neugodne posledice. To nacelo zlasti terja, da predpis zadevnim subjektom omogoca, da se
natan¢no seznanijo z obsegom obveznosti, ki jim jih nalaga, ter da se lahko nedvoumno seznanijo
s svojimi pravicami in obveznostmi ter ukrepajo v skladu z njimi (sodba z dne 29. aprila 2021,
Banco de Portugal in drugi, C-504/19, EU:C:2021:335, tocka 51 in navedena sodna praksa).

Vendar teh zahtev ni mogoce razlagati tako, da nasprotujejo temu, da zakonodajalec Unije
v okviru predpisa, ki ga sprejme, uporabi abstrakten pravni pojem, ali da nalagata, da so v takem
abstraktnem predpisu navedeni razlicni konkretni primeri, v katerih bi se lahko uporabil, saj
zakonodajalec ne more vnaprej opredeliti vseh teh primerov (glej po analogiji sodbo z dne
20. julija 2017, Marco Tronchetti Provera in drugi, C-206/16, EU:C:2017:572, tocki 39 in 40).

Zato dejstvo, da zakonodajni akt podeljuje diskrecijsko pravico organom, pristojnim za njegovo
izvajanje, samo po sebi ni v nasprotju z zahtevo po predvidljivosti, Ce sta obseg in nacin izvajanja
take pravice glede na zadevni zakoniti cilj opredeljena dovolj jasno, da se zagotovi ustrezno varstvo
pred samovoljo (glej v tem smislu sodbi z dne 17. junija 2010, Lafarge/Komisija, C-413/08 P,
EU:C:2010:346, tocka 94, in z dne 18. julija 2013, Schindler Holding in drugi/Komisija,
C-501/11 P, EU:C:2013:522, tocka 57).

Trditev, da je pojem ,pravna drzava“, opredeljen v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, nenatancen in
presirok, je treba najprej presoditi glede na te preudarke.
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V zvezi s tem, prvi¢, namen te doloc¢be ni izérpno opredeliti ta pojem, ampak je v njem v smislu te
uredbe samo pojasnjenih ve¢ nacel, ki jih ta zajema in ki so po mnenju zakonodajalca Unije
najpomembnej$a z vidika predmeta navedene uredbe, ki je zagotoviti zascito proracuna Unije.

Drugic¢, v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori Madzarske, nacela, omenjena
v ¢lenu 2(a) izpodbijane uredbe, ne presegajo mej pojma ,pravna drzava“. Zlasti sklicevanje na
varstvo temeljnih pravic je navedeno samo za ponazoritev zahtev nacela ucinkovitega sodnega
varstva, ki je zagotovljeno tudi v ¢lenu 19 PEU in za katero tudi Republika Poljska priznava, da je
del tega pojma. Enako velja za sklicevanja na naceli prepovedi diskriminacije in enakosti. Ceprav
so v ¢lenu 2 PEU lo¢eno omenjeni pravna drzava kot skupna vrednota drzav ¢lanic ter naceli
enakosti in prepovedi diskriminacije, je treba namrec¢ ugotoviti, da se za drzavo ¢lanico, katere
druzbo zaznamuje diskriminacija, ne more $teti, da zagotavlja spostovanje pravne drzave v smislu
te skupne vrednote.

To ugotovitev potrjuje dejstvo, da je Beneska komisija v studiji $t. 711/2013 z dne 18. marca 2016,
ki vsebuje ,seznam meril za pravno drzavo“, na katero se sklicuje uvodna izjava 16 izpodbijane
uredbe, med drugim navedla, da pojem ,pravna drzava® temelji na varnem in predvidljivem
pravy, v katerem ima vsakdo pravico, da ga odlocevalci obravnavajo dostojanstveno, enako in
razumno, ob upostevanju obstojecega prava, ter da ima na voljo pravna sredstva za izpodbijanje
odlocb pred neodvisnimi in nepristranskimi sodis¢i po postenem postopku. Te znacilnosti pa so
izrazene prav v clenu 2(a) te uredbe.

Tretji¢, glede na to, kar je bilo navedeno v tockah od 289 do 293 te sodbe, je treba trditev
Republike Poljske, ki jo podpira Madzarska, da nacela pravne drzave, omenjena v ¢lenu 2(a)
izpodbijane uredbe, nimajo konkretne materialne vsebine v pravu Unije, zavrniti kot
neutemeljeno.

Cetrti¢, glede razmerja med temi naceli pravne drzave in nacelom spostovanja nacionalne
identitete drzav Clanic, navedenim v ¢lenu 4(2) PEU, zadostuje napotitev na tocke od 282 do 286 te
sodbe.

Peti¢, glede trditve, da morajo vrednote iz ¢lena 2 PEU, da bi se uporabljale, dobiti konkreten izraz
v drugih dolo¢bah Pogodb, je bilo na eni strani v tockah od 192 do 199 te sodbe poudarjeno, da
Pogodbi vsebujeta Stevilne dolocbe, ki so pogosto konkretizirane z razlicnimi akti sekundarne
zakonodaje in ki institucijam Unije podeljujejo pristojnost, da preucijo, ugotovijo in po potrebi
sankcionirajo krsitve vrednot iz ¢lena 2 PEU, storjene v drzavi ¢lanici. Na drugi strani je bilo
v tockah od 112 do 189 te sodbe ugotovljeno, da je clen 322(1)(a) PDEU pravna podlaga, ki
zakonodajalcu Unije omogoca, da sprejme dolocbe o ugotovitvah krsitev vrednote pravne drzave
in pravnih posledicah teh krsitev, da se zas¢itijo proracun Unije in njeni financni interesi, kadar
take krsitve vplivajo ali pomenijo resno tveganje vpliva na ta proracun in te interese.

Sesti¢, ob domnevi, da mora Sodi$¢e v okviru ni¢nostne tozbe zoper sklep, sprejet na podlagi
izpodbijane uredbe, razloziti pojme ,pluralizem®, ,nediskriminacija“, ,strpnost®, ,pravi¢cnost” in
»solidarnost® iz ¢lena 2 PEU, bi s tem — v nasprotju s tem, kar Republika Poljska trdi ob podpori
Madzarske — izvajalo samo pristojnosti, ki so mu podeljene s Pogodbama, zlasti s ¢lenom 263
PDEU.
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Na drugem mestu, glede domnevne nenatan¢nosti meril, uporabljenih v ¢lenu 3 in ¢lenu 4(2)
izpodbijane uredbe, prvi¢, iz tocke 155 te sodbe izhaja, da ta ¢len 3 ne doloca obveznosti za drzave
clanice, ampak samo navaja primere, ki so lahko znacilni za krsitve nacel pravne drzave, in je tako
njegov namen olajsati uporabo te uredbe s tem, da pojasnjuje zahteve, ki so nelocljivo povezane
s temi naceli.

Drugic¢, glede domnevno nenatan¢nih pojmov v ¢lenu 4(2) navedene uredbe je treba najprej
spomniti, da je bil pojem ,organ“ preucen v tockah 175 in 176 te sodbe in da pojem ,sluzbe”
vkljucuje samo ,,preiskovalne sluzbe in javno tozilstvo®.

Dalje, glede ,pravilnega delovanja“ javnih organov, vklju¢no z organi preprecevanja, organi, ki
izvrsujejo proracun Unije, organi, ki izvajajo finan¢ni nadzor, spremljanje in notranje revizije, ter
preiskovalnimi sluzbami in javnim tozilstvom iz ¢lena 3(b) in ¢lena 4(2), od (a) do (c), izpodbijane
uredbe, iz uvodnih izjav 8 in 9 te uredbe izhaja, da se ta izraz nanasa na sposobnost teh organov, da
ustrezno ter dejansko in ucinkovito opravljajo svoje funkcije, pomembne za dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito njenih finan¢nih interesov.

Nazadnje, izraz ,ucinkoviti in pregledni sistemi za finan¢no poslovodenje in racunovodstvo®,
uporabljen v c¢lenu 4(2)(b) izpodbijane uredbe, napotuje na pojem ,financno poslovodenje®, ki
spada v okvir pojma ,dobro finan¢no poslovodenje®, ki je uporabljen v samih Pogodbah, zlasti
v ¢lenu 310(5) in ¢lenu 317, prvi odstavek, PDEU, ter opredeljen v ¢lenu 2, tocka 59, Finan¢ne
uredbe kot izvr$evanje proracuna v skladu z naceli gospodarnosti, ucinkovitosti in uspe$nosti.
Izraz ,racunovodstvo® pa izraza med drugim obveznosti financnega nadzora, spremljanja in
notranje revizije, omenjene v navedenem clenu 4(2)(b), medtem ko izraz ,ucinkoviti in pregledni
sistemi“ vkljuCuje vzpostavitev urejenega sklopa pravil, s katerimi se ucinkovito in pregledno
zagotavljata navedeni finan¢no poslovodenje in racunovodstvo.

Tretji¢, trditev, ki temelji na neizCrpnosti seznama primerov ali ravnanj v ¢lenu 4(2) izpodbijane
uredbe, je bila zavrnjena v tockah od 171 do 177 te sodbe, glede primerov, ki so lahko znacilni za
krsitve, navedenih v ¢lenu 3 te uredbe, pa je bilo v tocki 171 te sodbe poudarjeno, da za potrebe
mehanizma horizontalne pogojenosti, kot je uveden z navedeno uredbo, nikakor ni potrebna
posebna opredelitev pojma , krsitev”.

Cetrti¢, v zvezi z diskrecijsko pravico, ki je s temi dolo¢bami podeljena Komisiji in Svetu, iz
zgornjih preudarkov izhaja, da izrazi, ki jih Republika Poljska graja ob podpori Madzarske,
izpolnjujejo zahteve nacela pravne varnosti, navedene v tockah od 319 do 321 te sodbe. Poleg
tega morata ti instituciji za utemeljitev sprejetja ustreznih ukrepov na podlagi izpodbijane uredbe
konkretno ugotoviti vse pogoje, ki so bili nazadnje poudarjeni v tockah 286 in 288 te sodbe.

Na tretjem mestu, v zvezi s trditvami, da ¢len 6(3) in (8) izpodbijane uredbe ne opredeljuje dovolj
natancno virov informacij, na katere se lahko Komisija opre, od katerih nekateri ne zavezujejo
drzav Clanic in ki jim ta uredba ne more podeliti zavezujoce narave, je treba spomniti, da v skladu
z navedeno dolo¢bo Komisija pri preucevanju, ali so pogoji iz ¢lena 4 te uredbe izpolnjeni, in pri
ocenjevanju sorazmernosti ukrepov, ki bodo uvedeni, uposSteva ustrezne informacije iz
razpolozljivih virov, vklju¢no z odlocitvami, sklepi in priporocili institucij Unije ter drugih
ustreznih mednarodnih organizacij in drugih priznanih institucij.

V zvezi s tem mora Komisija v skladu s ¢lenom 4(1) izpodbijane uredbe ugotoviti, ali so pogoji iz
¢lena 4 te uredbe izpolnjeni.
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Poleg tega mora Komisija v skladu s ¢lenom 6(1) navedene uredbe v pisnem uradnem obvestilu, ki
ga poslje zadevni drzavi ¢lanici, navesti dejanske elemente in posebne razloge, na katerih temeljijo
njene ugotovitve, na podlagi katerih ima utemeljene razloge za domnevo, da so pogoji izpolnjeni.

Iz tega izhaja, da mora Komisija skrbno presoditi dejansko stanje ob upostevanju pogojev,
dolocenih v ¢lenu 4 izpodbijane uredbe. V skladu s ¢lenom 6, od (7) do (9), te uredbe enako velja
za zahtevo po sorazmernosti ukrepov, doloc¢eno v njenem clenu 5(3).

V uvodnih izjavah 16 in 26 navedene uredbe je sicer navedeno, da mora Komisija opraviti
temeljito kvalitativno oceno, ki mora biti objektivna, nepristranska in pravi¢na, spostovati nacela
objektivnosti, nediskriminacije in enake obravnave drzav clanic pred Pogodbama ter potekati
v skladu z nepristranskim pristopom, ki temelji na dokazih.

Iz tega izhaja, da mora Komisija pod nadzorom sodi$¢a Unije zagotavljati ustreznost informacij, ki
jih uporabi, in zanesljivost virov teh informacij. Te dolocbe zlasti ne zagotavljajo posebne ali
absolutne dokazne vrednosti in ne pripisujejo dolo¢enih pravnih ucinkov niti virom informacij, ki
so v njih omenjeni, niti tistim virom, ki so navedeni v uvodni izjavi 16 izpodbijane uredbe, tako da
Komisije ne odvezujejo obveznosti, da opravi skrbno presojo dejanskega stanja, ki v celoti
izpolnjuje zahteve, navedene v prej$nji tocki.

V zvezi s tem je v uvodni izjavi 16 izpodbijane uredbe pojasnjeno dejstvo, da ustrezne informacije
iz razpolozljivih virov in priznanih institucij med drugim vkljucujejo sodbe Sodisca, porocila
Racunskega sodi$ca, letno porocilo Komisije o stanju pravne drzave in pregled stanja na podrocju
pravosodja v Uniji, poroc¢ila OLAF, Evropskega javnega tozilstva in Agencije Evropske unije za
temeljne pravice ter sklepe in priporocila ustreznih mednarodnih organizacij in mrez, vklju¢no
z organi Sveta Evrope, kot sta GRECO in Beneska komisija, zlasti njen seznam meril za pravno
drzavo, ter evropskimi mrezami vrhovnih sodis$¢ in sodnih svetov.

Komisija tako ostaja odgovorna za informacije, ki jih uporabi, in zanesljivost virov teh informacij.
Poleg tega ima zadevna drzava ¢lanica med postopkom iz ¢lena 6, od (1) do (9), izpodbijane uredbe
moznost, da predlozi pripombe o informacijah, ki jih Komisija namerava uporabiti, da bi
predlagala sprejetje ustreznih ukrepov. Zato lahko izpodbija dokazno vrednost vsakega od
uporabljenih dokazov, saj je utemeljenost presoj Komisije vsekakor lahko predmet nadzora
sodisca Unije v okviru tozbe, vlozene zoper sklep Sveta, sprejet na podlagi te uredbe.

Zlasti mora Komisija zadevni drzavi ¢lanici ob zac¢etku postopka na podlagi ¢lena 6(1) izpodbijane
uredbe in redno med celotnim postopkom natan¢no sporocati ustrezne informacije, ki izvirajo iz
razpolozljivih virov, na katere namerava opreti svoj predlog izvedbenega sklepa o sprejetju
ustreznih ukrepov, ki ga bo predstavila Svetu. Poleg tega v nasprotju s tem, kar Republika Poljska
trdi ob podpori Madzarske, priporoc¢ilom, ki jih lahko Komisija uposteva v skladu
s ¢lenom 6(3) in (8) te uredbe, ni podeljena nobena zavezujoca narava.

Ob upostevanju vseh zgornjih preudarkov je treba deveti tozbeni razlog zavrniti kot neutemeljen.
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G. Deseti tozbeni razlog: krsitev nacela sorazmernosti

1. Trditve strank

Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da je zakonodajalec Unije z mehanizmom
pogojenosti, uvedenim z izpodbijano uredbo, krsil nacelo sorazmernosti, ker obstajajo druge
dolocbe prava Unije, namenjene zasciti proracuna Unije. Poudarja, da Komisija v skladu
s ¢lenom 6(1) te uredbe uporablja ta mehanizem, razen ce ne meni, da bi lahko z drugimi
postopki, dolocenimi v zakonodaji Unije, proracun Unije zascitila ucinkoviteje. Dodaja, da je
v uvodni izjavi 17 navedene uredbe pojasnjeno, da finan¢na zakonodaja Unije Ze na razli¢ne
nacine §¢iti proracun Unije. Zakonodajalec Unije pa naj ne bi navedel niti razlogov, iz katerih naj
ti nacini ne bi bili ucinkoviti, niti nacina, kako naj bi ta uredba zapolnila domnevne
pomanjkljivosti.

Natancneje, razlog, iz katerega je bila zascita proracuna Unije pogojena z ugotovitvijo krsitev nacel
pravne drzave in ni bila neposredno povezana s spostovanjem nacela dobrega financnega
poslovodenja, ker je to Ze opredeljeno v ¢lenu 2, tocka 59, Finan¢ne uredbe, natancneje doloceno
v poglavju 7 te uredbe in kot obveznost drzav ¢lanic doloceno v ¢lenu 56(2) te uredbe, naj ne bi bil
jasno razviden. Zakonodajalec Unije naj bi tako lahko v Finan¢ni uredbi dolo¢il obveznosti drzav
Clanic v zvezi s spostovanjem nacela dobrega finan¢nega poslovodenja sredstev Unije.

Razlog, na katerem temelji pristop, uporabljen v izpodbijani uredbi, naj bi bila torej zelja
Parlamenta, Sveta in Komisije, da zaobidejo omejitve, ki so v Pogodbah dolocene za njihovo
pristojnost za preucitev spostovanja nacel pravne drzave v drzavah c¢lanicah. Zakonodajalec Unije
naj bi s sprejetjem te uredbe Svetu in Komisiji podelil neomejeno pravico, da s politicnega vidika
presojata spostovanje nacel pravne drzave in da vsako ugotovljeno krsitev teh nacel na splosno
povezeta z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja sredstev Unije.

S tem, da ni dokazal dodane vrednosti mehanizma, uvedenega z izpodbijano uredbo, in njegove
povezave z drugimi dolocbami, namenjenimi zasciti proracuna Unije, naj bi zakonodajalec Unije
torej krsil nacelo sorazmernosti.

Poleg tega naj bi ugotovitev krsitev nacel pravne drzave na podlagi politicnih elementov in ob
neobstoju posebnih dolocb preprecevala spostovanje zahteve po sorazmernosti ukrepov,
sprejetih na podlagi izpodbijane uredbe, dolocene v ¢lenu 5(3) te uredbe. Enako naj bi veljalo za
preucitev narave, trajanja, resnosti in obsega teh krsitev. Nacela sorazmernosti naj tako ne bi bilo
mogoce spostovati, kar naj bi bilo $e toliko resneje, ker naj bi bile krsitve nacel pravne drzave, ki jih
je treba razumeti v skladu s ¢lenom 3 in ¢lenom 4(2) te uredbe, po svoji naravi sistematicne. Tezko
naj bi bilo namrec v praksi sprejeti, da je ,pravilno delovanje organov“ pomembno samo za porabo
sredstev v okviru posebnega sklada ali programa. Sistemati¢nost ugotovljenih krsitev in neobstoj
vsakr$nega merila, ki bi usmerjalo izbiro in obseg ukrepov, ki se sprejmejo, pa naj bi Komisiji in
Svetu omogocala, da sprejetje obseznih ukrepov zlahka utemeljita s hudimi finan¢nimi
posledicami.

Parlament in Svet ob podpori Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Zvezne republike Nemcije,

Irske, Kraljevine Spanije, Francoske republike, Velikega vojvodstva Luksemburg, Kraljevine
Nizozemske, Republike Finske, Kraljevine Svedske in Komisije izpodbijata te trditve.
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2. Presoja Sodis¢a

Z desetim tozbenim razlogom Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da izpodbijana
uredba kr$i nacelo sorazmernosti, najprej, ker zakonodajalec Unije ob upostevanju prej
obstojecih sredstev za zascito proracuna Unije ni dokazal potrebe po njenem sprejetju, dalje, ker
sprejetje te uredbe razkriva zeljo tega zakonodajalca, da zaobide meje, ki so v Pogodbah dolocene
za pristojnost institucij Unije za preucitev spostovanja nacel pravne drzave v drzavah clanicah, in
nazadnje, ker merila, dolocena zlasti v clenu 3, ¢lenu 4(2) in ¢lenu 5(3) te uredbe, niso natanc¢na.

Uvodoma je treba spomniti, da se v skladu z ustaljeno sodno prakso Sodis¢a z nacelom
sorazmernosti, ki je del splo$nih nacel prava Unije, zahteva, da so akti institucij Unije primerni za
uresnicitev legitimnih ciljev zadevne ureditve in ne presegajo okvirov, ki so potrebni za doseganje
teh ciljev, pri Cemer se pri ve¢ primernih ukrepih izbere najmanj omejujoci, povzrocene
neugodnosti pa ne smejo biti nesorazmerne s cilji, ki se uresnicujejo (sodba z dne
6. septembra 2017, Slovaska in Madzarska/Svet, C-643/15 in C-647/15, EU:C:2017:631,
tocka 206 in navedena sodna praksa).

Na prvem mestu, v zvezi s primernostjo sprejetja izpodbijane uredbe je Sodis¢e zakonodajalcu
Unije priznalo Siroko diskrecijsko pravico, ki ne velja samo glede narave in obsega predpisov, ki
jih je treba sprejeti na podrocjih, na katerih njegovo delovanje zahteva tako politicne kot
gospodarske ali socialne odlocitve in na katerih je dolzan opraviti zapletene presoje in ocene,
ampak delno tudi glede ugotavljanja osnovnih podatkov, tako da ne gre za vprasanje, ali je bil
ukrep, sprejet na takem podrodju, edini ali najbolj$i mogo¢, temve¢ lahko na zakonitost tega
ukrepa vpliva samo njegova ocitna neprimernost glede na cilj, ki ga pristojna institucija zeli doseci
(sodbi z dne 3. decembra 2019, Ceska republika/Parlament in Svet, C-482/17, EU:C:2019:1035,
tocki 77 in 78, in z dne 8. decembra 2020, Poljska/Parlament in Svet, C-626/18, EU:C:2020:1000,
tocki 95 in 97).

V obravnavani zadevi, kot je Republika Poljska sama poudarila v trditvah v zvezi s Cetrtim in
enajstim tozbenim razlogom, je bilo v obrazlozitvenem memorandumu k predlogu, na podlagi
katerega je bila sprejeta izpodbijana uredba, poudarjeno, da je ,ve¢ nedavnih dogodkov pokazalo
splo$ne slabosti nacionalnih sistemov nadzora in ravnotezja. Pokazalo je tudi, kako lahko
nespostovanje nacela pravne drzave v eni drzavi ¢lanici postane zelo zaskrbljujoce za vse znotraj
[Unije]“, zlasti za ,institucije, kot je [Parlament]“.

Poleg tega zlasti iz uvodnih izjav 7, 8 in 17 izpodbijane uredbe izhaja, da je zakonodajalec Unije
menil, da lahko obstajajo primeri, ki so posledica krsitev nacel pravne drzave, omenjenih
v ¢lenu 2(a) te uredbe, ki v obstojeCi zakonodaji, namenjeni zasc¢iti dobrega financnega
poslovodenja proracuna Unije ali njenih finan¢nih interesov, ne morejo biti ustrezno obravnavani.

Republika Poljska pa ni navedla nobenega elementa, s katerim bi lahko dokazala, da je
zakonodajalec Unije prekoracil siroko diskrecijsko pravico, ki jo ima v zvezi s tem, ko je torej
menil, da je treba z izpodbijano uredbo odpraviti vplive ali resna tveganja vpliva na to dobro
finan¢no poslovodenje ali zascito teh finan¢nih interesov, ki lahko izhajajo iz krsitev nacel pravne
drzave.

Na drugem mestu, v zvezi z domnevnim zaobidenjem pristojnosti institucij Unije za preucitev
spostovanja nacel pravne drzave v drzavah clanicah je treba ugotoviti, da zakonodajalec Unije
Svetu in Komisiji nikakor ni podelil neomejene pravice, da glede na politicne preudarke presojata
spostovanje nacel pravne drzave in da vsako ugotovljeno krsitev teh nacel na splo$no povezeta
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z nacelom dobrega finan¢nega poslovodenja sredstev Unije. Dolo¢il je namrec, da morajo biti za
uvedbo postopka izpolnjena vsa merila, predstavljena v tocki 288 te sodbe, ki zagotavljajo, kot je
bilo poudarjeno v tockah od 112 do 189 in od 200 do 203 te sodbe, da presoje teh institucij
spadajo na podrocje uporabe prava Unije ter so pravne, in ne politicne narave.

Na tretjem mestu, v zvezi z domnevno nenatan¢nostjo meril, ki dolocajo izbiro in obseg ukrepov,
ki se sprejmejo, in so dolocCena zlasti v odstavku 3 ¢lena 5 izpodbijane uredbe, je bilo v tockah
od 301 do 303 te sodbe ugotovljeno, da so ta merila dovolj natan¢na ter da zlasti iz prvega,
drugega in tretjega stavka tega odstavka izhaja, da morajo biti sprejeti ukrepi strogo sorazmerni
z vplivom ugotovljenih krs$itev nacel pravne drzave na proracun Unije ali na njene finan¢ne
interese.

Ta dolocba namre¢ v prvem stavku doloca, da so sprejeti ukrepi ,,sorazmerni®, v drugem stavku, da
se ,[d]olocijo [...] glede na dejanski ali morebitni vpliv“ krsitev nacel pravne drzave na dobro
finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali na finan¢ne interese Unije, in v tretjem stavku, da se
narava, trajanje, resnost in obseg krsitev nacel pravne drzave ,[u]strezno [...] upostevajo”.

Kot je generalni pravobranilec M. Campos Sinchez-Bordona poudaril v tockah 177 in 178
sklepnih predlogov v zadevi Madzarska/Parlament in Svet (C-156/21, EU:C:2021:974), iz vrstnega
reda teh stavkov in uporabljenih izrazov izhaja, da je sorazmernost ukrepov, ki se sprejmejo,
odloc¢ilno zagotovljena z merilom ,vpliva“® krsitev nacel pravne drzave na dobro finan¢no
poslovodenje proracuna Unije ali njene finan¢ne interese. Merila, ki se nanasajo na naravo,
trajanje, resnost in obseg teh krsitev, pa se lahko ,[u]strezno [...] upostevajo“ samo za dolocitev
obsega tega vpliva, ki se lahko spreminja glede na znacilnosti ugotovljenih krsitev, kot se razkrijejo
z uporabo teh meril.

Nazadnje, ker Republika Poljska ob podpori Madzarske trdi, da so ugotovljene krsitve nacel
pravne drzave po naravi lahko sistemati¢ne, tako da vplivajo tudi na podrocja, ki niso pomembna
za dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zascito njenih finan¢nih interesov, je bilo
v tockah od 267 do 270 te sodbe ugotovljeno, da kadar lahko taka krsitev tudi vpliva ali pomeni
resno tveganje vpliva na dobro finan¢no poslovodenje proracuna Unije ali zas¢ito njenih finan¢nih
interesov, Uniji ni mogoce ocitati, da izvaja ukrepe, potrebne za zascito tega dobrega poslovodenja
in teh finan¢nih interesov.

Glede na zgornje preudarke je treba deseti tozbeni razlog in posledi¢no tozbo v celoti zavrniti.

VI. Stroski
V skladu s ¢lenom 138(1) Poslovnika se placilo stroskov na predlog nalozi neuspeli stranki.

Parlament in Svet sta predlagala, naj se Republiki Poljski nalozi placilo stroskov, in ker ta
s predlogi ni uspela, se ji nalozi placilo stroskov.

V skladu s ¢lenom 140(1) Poslovnika Kraljevina Belgija, Kraljevina Danska, Zvezna republika
Nemdija, Irska, Kraljevina Spanija, Francoska republika, Veliko vojvodstvo Luksemburg,
Madzarska, Kraljevina Nizozemska, Republika Finska, Kraljevina Svedska in Komisija kot
intervenienti v postopku nosijo svoje stroske.
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Iz teh razlogov je Sodisce (ob¢na seja) razsodilo:
1. Tozba se zavrne.

2. Republika Poljska poleg svojih stroskov nosi stroske Evropskega parlamenta in Sveta
Evropske unije.

3. Kraljevina Belgija, Kraljevina Danska, Zvezna republika Nemcija, Irska, Kraljevina
Spanija, Francoska republika, Veliko vojvodstvo Luksemburg, Madzarska, Kraljevina

Nizozemska, Republika Finska, Kraljevina Svedska in Evropska komisija nosijo svoje
stroske.

Podpisi
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