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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
foredraget den 2 december 2021

Mal C-156/21

Ungern
mot
Europaparlamentet och

Europeiska unionens rad

“Talan om ogiltigforklaring — Artikel 151.1 i domstolens rattegangsregler — Rattegangsfraga —
Ansokan om avldgsnande av handling — Utlatande fran radets rittstjinst — Forordning (EU,
Euratom) 2020/2092 — Generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten — Skydd av
unionsbudgeten vid en medlemsstats asidosédttande av réttsstatens principer — Raittslig grund for
forordning 2020/2092 — Artikel 322.1 a FEUF — Asidosittande av artikel 7 FEU och artikel 269
FEUF - Asidosittande av artiklarna 4.1, 5.2 och 13.2 FEU — Rittssikerhetsprincipen —
Principen om likabehandling av medlemsstaterna — Proportionalitetsprincipen”

1. Ungern har genom denna talan,* som véickts med stod av artikel 263 FEUF, i forsta hand yrkat
att domstolen ska ogiltigférklara forordning (EU, Euratom) 2020/2092° och, i andra hand, att den
ska ogiltigforklara vissa av artiklarna i den férordningen.

2. I detta mal, vars konstitutionella betydelse ér obestridlig, ska domstolen faststilla huruvida
forordning nr 2020/2092, genom vilken det inrittas en mekanism for att skydda unionsbudgeten
mot medlemsstaternas asidosdttanden av rdttsstatens principer i samband med
budgetgenomférandet, har antagits med rétt rattslig grund och om den ar forenlig med olika
primaérrittsliga bestaimmelser, sérskilt artikel 7 FEU.

3. Domstolen har beslutat att hénskjuta maélet till sammantride i plenum, som &ar en
sammansattning i domstolen som dr dgnad att prova mal som har en sérskilt stor betydelse
(artikel 16 i stadgan for Europeiska unionens domstol).

Originalsprak: spanska.

I mal C-157/21, Polen/parlamentet och radet, har Republiken Polen framstillt ett likadant yrkande. Jag foredrar mina forslag till
avgorande i de bdda malen samma dag.

Europaparlamentets och radets férordning av den 16 december 2020 om en generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten
(EUT L 433I, 2020, s. 1).

SV
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I. Tillimpliga bestaimmelser

A. Primdrrdtten
4. Artikel 7 FEU har f6ljande lydelse:

”1. Radet far pa motiverat forslag fran en tredjedel av medlemsstaterna, fran Europaparlamentet
eller fran Europeiska kommissionen med en majoritet pé fyra femtedelar av sina medlemmar och
efter Europaparlamentets godkédnnande sla fast att det finns en klar risk for att en medlemsstat
allvarligt asidosdtter varden som anges i artikel 2. Innan detta slas fast ska radet hora den berérda
medlemsstaten och fér i enlighet med samma forfarande framféra rekommendationer till denna
stat.

Radet ska regelbundet kontrollera om de skél som har lett till ett sadant fastsldende fortfarande
ager giltighet.

2. Europeiska radet far pa forslag fran en tredjedel av medlemsstaterna eller fran Europeiska
kommissionen och efter Europaparlamentets godkiénnande, samt efter att ha uppmanat
ifragavarande medlemsstat att framfora sina synpunkter, enhilligt sla fast att en medlemsstat
allvarligt och ihallande asidosdtter varden som anges i artikel 2.

3. Nar ett fastslaende enligt punkt 2 har gjorts far radet, som ska fatta beslut med kvalificerad
majoritet, besluta om att tillfdlligt upphédva vissa av de rdttigheter som den ifragavarande
medlemsstaten har till f6ljd av tillimpningen av fordragen, inbegripet rostriatten i radet for
foretrddaren for den medlemsstatens regering. Radet ska déarvid beakta de mojliga foljder som ett
sadant tillfalligt upphévande kan fa for fysiska och juridiska personers rittigheter och skyldigheter.

Den ifragavarande medlemsstatens skyldigheter enligt fordragen ska under alla omstandigheter
fortsitta att vara bindande for den staten.

4. Radet far senare med kvalificerad majoritet besluta om att dndra eller aterkalla atgérder som
har vidtagits enligt punkt 3, nér den situation som ledde till att atgarderna inférdes har férandrats.

5. De omrostningsbestaimmelser som i enlighet med denna artikel géller f6r Europaparlamentet,
Europeiska radet och radet faststills i artikel 354 [FEUF].”

5. Iartikel 269 FEUF foreskrivs foljande:

"Domstolen dr behorig att besluta om lagenligheten av en akt som antas av Europeiska radet eller
radet i enlighet med artikel 7 [FEU] endast pa begéran av den medlemsstat som &r foremal for ett
faststéllande av Europeiska radet eller radet och endast nér det géller iakttagandet av de regler som

avser forfarandet i den artikeln.

Denna begidran ska inlimnas inom en ménad fran och med namnda faststillande. Domstolen ska
besluta inom en manad fran begéran.”

6. Iartikel 322.1 a FEUF foreskrivs foljande:
"Europaparlamentet och radet ska genom forordningar, i enlighet med det ordinarie

lagstiftningsforfarandet och efter att ha hort revisionsrétten, anta
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a) finansiella regler som sarskilt ska ange ndrmare bestimmelser om budgetens uppstillning och
genomforande och om redovisning och revision.”

B. Férordning 2020/2092
7. Lartikel 1 ("Innehall”) foreskrivs foljande:

”I denna forordning faststills de regler som ar nodvindiga for att skydda unionsbudgeten vid
overtrdadelser av rittsstatens principer i medlemsstaterna”.

8. I artikel 2 ("Definitioner”) foreskrivs foljande:
"I denna forordning géller foljande definitioner:

a) rdttsstaten: det unionsvarde som faststdlls i artikel 2 i EU-fordraget. Den inkluderar
principerna om lagenlighet, som forutsétter en 6ppen, redovisningsskyldig, demokratisk och
pluralistisk lagstiftningsprocess, rittssédkerhet, forbud mot godtyckligt utévande av exekutiva
befogenheter, effektivt rattsligt skydd, inklusive tillgang till réttslig provning, av oberoende
och opartiska domstolar, dven vad giller grundliggande rattigheter, maktdelning,
icke-diskriminering och likhet infor lagen. Réttsstaten ska tolkas med beaktande av de andra
unionsvirden och unionsprinciper som faststélls i artikel 2 i EU-férdraget.

9. Iartikel 3 ("Overtridelser av rittsstatens principer”) féreskrivs féljande:
"Vid tillampning av denna férordning kan foljande tyda pa dvertrédelser av réttsstatens principer:
a) Att dventyra réttsviasendets oberoende.

b) Att inte forhindra, rdtta till eller tillgripa sanktioner mot godtyckliga eller rattsstridiga beslut
fran offentliga myndigheter, inklusive brottsbekdmpande myndigheter, att undanhalla dessa
myndigheter finansiella och personella resurser sa att de inte kan fungera vil eller att
underlata att sdkerstélla att ingen intressekonflikt foreligger.

c) Att begréinsa tillgangen till rdttsmedel och deras effektivitet, inbegripet genom restriktiva
forfaranderegler och bristfalligt genomforande av domar, eller att begrinsa utredningar, atal
eller sanktioner for 6vertradelser av lagstiftningen.”

10. I artikel 4 ("Villkor for antagande av atgarder”) foreskrivs foljande:
”1. Lampliga atgédrder ska vidtas om det i enlighet med artikel 6 har faststallts att overtradelser av
rattsstatens principer i en medlemsstat paverkar eller riskerar att allvarligt paverka den sunda

ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa
ett tillrackligt direkt sitt.
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Vid tillimpning av denna forordning ska overtriddelser av rattsstatens principer rora ett eller

flera av foljande:

a)

Att myndigheterna fungerar vél nér det géller genomfoérandet av unionsbudgeten, inbegripet
lan och andra instrument som garanteras genom unionsbudgeten, i synnerhet i samband med
offentlig upphandling eller forfaranden for beviljande av bidrag.

Att de myndigheter som ansvarar for finansiell kontroll, 6vervakning och revision fungerar vil,
och att det finns valfungerande effektiva och transparenta system for ekonomisk forvaltning
och ansvarsskyldighet.

Att utrednings- och aklagarmyndigheterna fungerar vil vad géller utredning av och étal for
bedragerier, inklusive skattebedrédgeri, korruption eller andra 6vertrddelser av unionsritten
som ror genomforandet av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.

Oberoende domstolars effektiva rittsliga provning av atgéirder eller underlatenhet av de
myndigheter som avses i leden a, b och c.

Nationella domstolars eller administrativa myndigheters forebyggande och beivrande av
bedrégerier, inbegripet skattebedrégeri, korruption eller andra 6vertradelser av unionsritten i
samband med genomférandet av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen, och inforande av effektiva och avskriackande sanktioner fér mottagarna.

Aterbetalning av belopp som betalats ut pa felaktiga grunder.

Effektivt samarbete i rdtt tid med Olaf och, forutsatt att den berérda medlemsstaten deltar,
med Eppo i deras utredningar eller atal enligt de tillimpliga unionsakterna i enlighet med
principen om lojalt samarbete.

Andra situationer eller ageranden fran myndigheternas sida som é&r av betydelse for den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen.”

11. Iartikel 5 ("Atgarder for skydd av unionsbudgeten”) anges foljande:

”1.

Forutsatt att de villkor som anges i artikel 4 i denna forordning ar uppfyllda far en eller flera av

foljande ldmpliga atgérder antas i enlighet med det forfarande som anges i artikel 6 i denna
forordning:

b)

Om kommissionen genomfér unionsbudgeten inom ramen for delad forvaltning med
medlemsstaterna enligt artikel 62.1 b i budgetforordningen far foljande dtgarder antas:

i) Etttillfalligt upphdvande av godkédnnandet for ett eller flera program eller en dndring dérav.
ii) Ett innehallande av dtaganden.

iii) En minskning av ataganden, inbegripet genom finansiella korrigeringar eller 6verféringar
till andra utgiftsprogram.
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iv) En minskning av forfinansiering.
v) Ett avbrott i betalningsfrister.
vi) Ettinnehallande av utbetalningar.

2. Om inte beslutet om antagande av atgirder foreskriver nagot annat, far inte inférandet av
lampliga atgéarder paverka skyldigheterna for de offentliga enheterna som avses i punkt 1 a eller
for de medlemsstater som avses i punkt 1 b att genomfora det program eller den fond som berors
av atgirden, och i synnerhet deras skyldigheter gentemot slutliga mottagare eller
bidragsmottagare, inklusive skyldigheten att gora utbetalningar enligt denna férordning och de
tillampliga sektorsspecifika eller finansiella reglerna. Medlemsstater som berdrs av atgdrder som
antas enligt denna forordning ska vid genomfdérandet av unionsfonder inom ramen for delad
forvaltning rapportera till kommissionen om sitt fullgérande av dessa skyldigheter var tredje
manad fran och med antagandet av dessa atgarder. Kommissionen ska kontrollera om tillamplig
ratt har f6ljts och vid behov vidta alla lampliga atgidrder for att skydda unionsbudgeten, i linje
med sektorsspecifika och finansiella regler.

3. De vidtagna atgidrderna ska vara proportionella. De ska faststillas mot bakgrund av den
faktiska eller potentiella inverkan som Overtrddelserna av rdttsstatens principer har pa
unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen. Arten
av Overtrddelserna av réttsstatens principer, samt hur allvarliga och omfattande de é&r, ska
vederborligen beaktas. Atgirderna ska i sa stor utstrickning som mojligt inriktas pa de
unionsatgiarder som péaverkas av overtradelserna.

4. Kommissionen ska via en webbplats eller internetportal tillhandahalla information och
végledning till de slutliga mottagarna eller bidragsmottagarna om medlemsstaternas skyldigheter
enligt punkt 2. Kommissionen ska ocksd pa samma webbplats eller internetportal tillhandahalla
lampliga verktyg for slutliga mottagare eller bidragsmottagare, si att kommissionen far
information om varje 6vertradelse av dessa skyldigheter som, enligt dessa slutliga mottagare eller
bidragsmottagare, direkt paverkar dem....

5. P& grundval av den information som lamnas av de slutliga mottagarna eller bidragsmottagarna
i enlighet med punkt 4 i denna artikel ska kommissionen gora sitt yttersta for att sdkerstilla att alla
belopp som offentliga enheter eller medlemsstater ér skyldiga att betala ut i enlighet med punkt 2 i
denna artikel verkligen betalas ut till de slutliga mottagarna eller bidragsmottagarna...”

12. T artikel 6 ("Forfarande”) foreskrivs foljande:

”1. Om kommissionen finner att den har rimliga skal att anse att de villkor som anges i artikel 4 &r
uppfyllda ska den, savida den inte anser att andra foérfaranden i unionslagstiftningen skulle gora
det mojligt for den att skydda unionsbudgeten pa ett effektivare sitt, skriftligen underratta den
berérda medlemsstaten om detta, med angivande av de faktiska omstdndigheterna och specifika
grunderna pa vilka den baserar sin slutsats. Kommissionen ska underrdtta Europaparlamentet
och radet utan drdjsmal om varje sadan underrittelse och dess innehall.

9. Om kommissionen anser att villkoren i artikel 4 &r uppfyllda och att de eventuella korrigerande
atgirder som medlemsstaten har foreslagit enligt punkt 5 inte pa ett lampligt sétt atgdrdar
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slutsatserna i kommissionens meddelande, ska den for radet liagga fram ett forslag till ett
genomfdrandebeslut om ldmpliga dtgdrder inom en manad frdn mottagandet av medlemsstatens
synpunkter eller, om inga synpunkter lamnas, utan onddigt dréjsmal och i vilket fall som helst
inom en manad fran den tidsfrist som anges i punkt 7. Forslaget ska innehalla de sarskilda
grunder och bevis som kommissionen baserade sina slutsatser pa.

10. Radet ska anta det genomforandebeslut som avses i punkt 9 i denna artikel inom en manad
fran mottagandet av kommissionens forslag. Vid exceptionella omstindigheter far tidsfristen for
antagandet av det genomfdrandebeslutet forlaingas med som mest tvd ménader. For att
sakerstidlla att beslutet antas i tid ska kommissionen utnyttja sina réttigheter enligt artikel 237 i
EUF-fordraget nar den anser att detta ar lampligt.

11. Radet far, med kvalificerad majoritet, éndra kommissionens forslag och anta den éndrade
texten genom ett genomférandebeslut.”

C. Forordning (EG) nr 1049/2001*

13. Artikel 4 ("Undantag”) har foljande lydelse:

”

2. Institutionerna skall vdgra att ge tillgang till en handling om ett utlimnande skulle undergréava
skyddet for

— rattsliga forfaranden och juridisk radgivning,

om det inte foreligger ett 6vervigande allmédnintresse av utlimnandet.

3. Tillgang till en handling som upprittats av en institution for internt bruk eller mottagits av en
institution, och som giller en fraga dér institutionen inte fattat nagot beslut, skall vigras om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergréiva institutionens beslutsférfarande, om det
inte foreligger ett 6vervidgande allménintresse av utlimnandet.

Tillgang till en handling som innehaller yttranden fér internt bruk och som é&r en del av
overldggningar och inledande samrad inom den berorda institutionen skall vigras dven efter det
att beslutet fattats, om utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergriava institutionens
beslutsforfarande, om det inte foreligger ett 6vervigande allménintresse av utlimnandet.

”

¢ Europaparlamentets och radets forordning av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgdng till Europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar (EGT L 145, 2001, s. 43).
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II. Forfarandet vid EU-domstolen
14. Ungern har i sin ansokan yrkat att domstolen ska®

— ogiltigforklara forordning 2020/2092 om en generell villkorlighetsordning for skydd av
unionsbudgeten,

— iandra hand, ogiltigférklara foljande bestaimmelser i forordning 2020/2092: artikel 4.1 och 4.2
h, artikel 5.2 och 5.3 nést sista och sista meningen, och artikel 6.3 och 6.8, och

— forplikta Europaparlamentet och radet att ersitta rattegangskostnaderna.

15. Parlamentet och radet har yrkat att domstolen ska ogilla talan och forplikta Ungern att ersétta
rattegangskostnaderna.

16. Den 12 maj 2021 begdrde parlamentet att malet skulle avgoras i enlighet med artikel 133 i
domstolens réttegangsregler (forfarande for skyndsam handldggning), vilket domstolens
ordférande den 9 juni 2021 bif6ll.

17. Den 12 maj 2021 begirde radet, i enlighet med artikel 151.1 i rdttegdngsreglerna, att
domstolen inte skulle beakta vissa avsnitt i Ungerns ansokan och i dess bilaga A.3, med
motiveringen att de &tergav eller hénvisade till ett icke-offentliggjort utlatande fran radets
rattstjianst. Den 29 juni 2021 beslutade domstolen, med tillimpning av artikel 151.5 i
rittegangsreglerna, att denna rattegangsfraga skulle provas i samband med att malet avgjordes i
sak.

18. Vid den foérhandling som hélls av domstolen i plenum den 11 och 12 oktober 2021 deltog
Ungern, Republiken Polen, Europaparlamentet och radet, liksom Europeiska kommissionen och
Konungariket Belgiens regering, Konungariket Danmarks regering, Forbundsrepubliken
Tysklands regering, Ungerns regering, Irlands regering, Konungariket Spaniens regering,
Republiken Frankrikes regering, Storhertigdomet Luxemburgs regering, Konungariket
Nederldndernas regering, Republiken Finlands regering och Konungariket Sveriges regering.

19. I mitt forslag till avgérande kommer jag forst att behandla den réttegangsfraga som radet har
viackt. Jag kommer direfter att redogora for det réttsliga sammanhang som utarbetandet och
antagandet av forordning 2020/2092 ingar i. Slutligen kommer jag att behandla Ungerns nio
grunder for ogiltigforklaring.

III. Rittegangsfragan

20. Rédet har yrkat att EU-domstolen ”ska bortse frdn de avsnitt i ansokan och dess bilagor,
sarskilt bilaga A.3, som hénvisar till, aterger innehallet i eller aterspeglar den analys som gjorts i
utldtandet fran radets réttstjanst (radets handling 13593/18) [nedan kallat utlatandet] av den
25 oktober 2018, och sirskilt avsnitten [i punkterna 21, 22, 164 och 166]”.

21. Ungern har yrkat att domstolen ska ogilla radets yrkande och, i andra hand, alagga radet att ge
in utlatandet.

Ungern har i enlighet med artikel 16 tredje stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol begart att malet ska hanskjutas till stora
avdelningen.
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22. Jag vill borja med att tydliggora att radet inte har yrkat att ett utlitande som Ungern helt
enkelt inte har inkluderat som sadant i sin ansokan ska avidgsnas. Man kan inte tala om
avlagsnande av en handling som inte har tillforts akten. Radets begéran inskranker sig, sasom
framgar av lydelsen av radets ansokan enligt artikel 151 i rattegangsreglerna, till en begdran om
att domstolen ska bortse frdn de avsnitt i ans6kan och dess bilagor som aterger bilagorna eller
hanvisar till ovanndmnda utlatande.

23. Samtliga medlemsstater i unionen och kommissionen har, i egenskap av medlemmar av radet
eller deltagare i det lagstiftningsforfarande som ledde fram till antagandet av férordning
2020/2092, tillgang till utldtandet.

24. Att utlatandet finns har dessutom avslojats i pressen® och dess innehéll finns tillgéngligt pa
internet. Radet beslutade emellertid att lata sekretessen pa utlatandet besta och avslog vissa
ansOkningar om tillgang till handlingar som ingetts med stod av forordning nr 1049/2001 och
begransade sig till att offentliggéra punkterna 1-8 i utlatandet.”

25. Déarmed har den paradoxen uppstatt att alla parter i detta forfarande har fatt laglig tillgang till
handlingen och det dr endast domstolen som formellt sett inte kénner till den. Radets begéran ér i
detta sammanhang tdmligen forvanande® och Gverensstimmer inte med de klassiska fall av
avldgsnande av handlingar vid domstolen som tas upp i domstolens réttspraxis.

26. 1 Ungerns ansokan och i bilagorna till denna aterfinns foljande:

— atergivning av ett avsnitt fran utlatandet i punkt 4 i dokumentet i bilaga 3, med rubriken
Non-paper from Hungary, avseende kommissionens forslag av den 9 november 2018, som lag
till grund for férordning 2020/2092,

— hénvisningar till utlatandet vilka forefaller aterge innehallet, men som jag inte kan avgéra om
de bokstavligen aterspeglar det eller om de utgoér en omformulering fran Ungerns sida
(punkterna 22 och 164 i ans6kan samt punkterna 2—7 och 9 i bilaga 3), och

— rena hénvisningar till utlaitandet inom ramen for Ungerns specifika argument (punkterna 21
och 166 i ansokan).

27. Innan jag gar in pa provningen i sak av réittegangsfragan, anser jag att det dr lampligt att
redogora for de relevanta regler och den relevanta praxis frain EU-domstolen som avser tillgang
till, utlimnande av och aberopande i domstol av unionens institutioners handlingar, sarskilt
utldtanden fran deras réttstjanster.

6 Artikel i Politic den 29 oktober 2018.

Handling som identifierats av rddet under nummer ST 13593 2018 INIT. Punkterna 1-8 innehaller inledningen och redogérelsen for
de tillimpliga bestimmelserna och de faktiska omstindigheterna, inte den rattsliga beddmningen. De ér offentliga sedan den
18 december 2020: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593—-2018-INIT/en/pdf. Se i detta avseende, tribunalens
dom av den 21 april 2021, Pech/radet (T-252/19, EU:T:2021:203, punkterna 2—4).

8 En liknande begéran har framstillts vid tribunalen. Beslut av den 20 maj 2020, Nord Stream 2/parlamentet och radet (T-526/19,
EU:T:2020:210), som nu &r féremal for 6verklagande i ett mal dir generaladvokaten Bobek har lamnat ett forslag till avgérande av den
6 oktober 2021, Nord Stream 2/parlamentet och radet (C-348/20 P, EU:C:2021:831).
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A. Regler om tillgang till och dberopande vid domstol av unionens institutioners handlingar

28. Fysiska och juridiska personers tillgang till unionens institutioners handlingar regleras i
forordning nr 1049/2001. Dess syfte &ar att sdkerstilla storsta mojliga tillgdng till unionens
handlingar och i artikel 2.1 uppstills darfor som allmén princip rétten till tillgang till alla unionens
handlingar, samtidigt som denna ritt dr underkastad vissa villkor och begransningar.’

29. I artikel 4 i ovanndmnda foérordning nr 1049/2001 foreskrivs regler om undantag fran riatten
till tillgang till handlingar, med anpassningar av hdnsyn till allménna eller enskilda intressen.
Bland dessa undantag aterfinns beslut om avslag pa ansokan om tillgang till handlingar i f6ljande
fall:

— om ett utlimnande skulle undergriava skyddet for “réttsliga forfaranden eller juridisk
radgivning... om det inte foreligger ett 6vervigande allménintresse av utlimnandet”,

— handlingar som uppréttats "av en institution for internt bruk eller mottagits av en institution,
och som giller en fraga dér institutionen inte fattat nagot beslut, skall vigras om utlimnande
av handlingen allvarligt skulle undergriava institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett overviagande allménintresse av utlimnandet.”

30. Forordning nr 1049/2001 ar endast tillamplig pa ansokningar om tillgang till handlingar som
ges in av fysiska och juridiska personer och inte av medlemsstaterna. Nér det giller radets
lagstiftningsakter forfogar medlemsstaterna logiskt sett 6ver de handlingar som denna institution
har upprattat.

31. Niar det giller utlimnandet eller offentliggérandet av sekretessbelagda handlingar maste
medlemsstaterna emellertid begira tillstand som, vad géller radet, lamnas i enlighet med rédets
arbetsordning.'® Bilaga II till férordningen innehaller radets sirskilda regler om allménhetens
tillgang till dess handlingar, med hanvisning till férordning nr 1049/2001."

32. Héanvisningen till bestimmelserna i férordning nr 1049/2001 kompletteras av riktlinjerna for
handldggning av radets interna handlingar.* I punkt 5 i dessa riktlinjer foreskrivs att handlingar
som dr mirkta "LIMITE” ska anses omfattas av sekretess i enlighet med artikel 339 FEUF och
artikel 6.1 i radets arbetsordning, vilka dessutom ska behandlas i enlighet med relevant
unionslagstiftning, sarskilt férordning nr 1049/2001.

®  ”Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som &r bosatt eller har sitt site i en medlemsstat skall ha ritt till tillging
till institutionernas handlingar, med beaktande av de principer, villkor och grénser som faststills i denna férordning.”

10 Radets beslut av den 1 december 2009 om antagande av radets arbetsordning (EUT L 325, 2009, s. 35). I artikel 6.2 i beslutet féreskrivs
att ”[r]adet eller Coreper far tillaita att kopior av eller utdrag ur rddets handlingar, som i enlighet med bestimmelserna om
allménhetens tillgang till handlingar inte redan gjorts tillgdngliga for allménheten, féretes infor ratta”.

1 Artikel 5: "om en medlemsstat hanskjuter en begiran till rddet skall den behandlas i enlighet med artiklarna 7 och 8 i férordning (EG)
nr 1049/2001 och de relevanta bestimmelserna i denna bilaga. Om tillgang helt eller delvis avslas ska sokanden informeras om att en
eventuell bekréftande ansokan ska riktas direkt till radet.”

2 Radets meddelande av den 10 april 2018 om hanteringen av radets interna handlingar,
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7695-2018-INIT/sv/pdf.
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33. Nar det giller tillgang till handlingar som dr méarkta "LIMITE” kravs enligt punkterna 20-22 i
radets riktlinjer godkdnnande pa forhand fran rddet for att de ska kunna lamnas ut. "

B. Rittspraxis avseende bland annat tillgang till utlitanden fran institutionernas
rdttstjdnster och dberopande av dessa i domstol

34. EU-domstolens praxis har till storsta delen utvecklats i fall da fysiska och juridiska personer
ansoker om tillgang till institutionernas handlingar och institutionerna vigrar ge tillgang till
handlingarna.

35. Inom ramen for denna rdttspraxis har domstolen tillimpat och tolkat férordning
nr 1049/2001 specifikt nér det giller ansokningar om tillgang till unionens institutioners rittsliga
yttranden. Denna férordning har "ett visst virde for den avvdgning av intressen som krévs for att
prova” en begédran om att handlingar i ett mal som ar anhéngigt vid domstolen ska avldgsnas fran
malet.

36. Enligt domstolen skulle det, strida mot det allménintresse” [som aterspeglas i artikel 4 i
forordning nr 1049/2001] som ligger till grund for att institutionerna ska fa tillgang till yttranden
fran sina rattstjanster, vilka upprittas helt sjilvstindigt, om det godtas att sddana interna
handlingar kan inges inom ramen for ett mal i domstolen, utan att den berdrda institutionen
godkint det eller att domstolen férordnat om detta...”.

37. Syftet med undantaget till skydd for juridisk rddgivning i artikel 4.2 andra strecksatsen i
forordning nr 1049/2001 &r foljaktligen "att det avser att skydda institutionens intresse av att
begira in juridiska yttranden och av att fa uppriktiga, objektiva och fullstindiga yttranden”.'

38. Den provning som radet ska gora vid tillimpningen av detta undantag, som ska tolkas
restriktivt,”” gors i tre steg, som utforligt forklaras i domen Sverige och Turco/radet
(punkterna 37-47):

— ”Radet ska for det forsta forsdkra sig om att den handling som begirs utlaimnad verkligen avser
juridisk radgivning.”

— ”Radet ska for det andra prova huruvida utlimnandet av de delar av handlingen som avser
juridisk radgivning skulle 'undergriava skyddet for sadan radgivning’.... For att kunna &beropa

Punkt 20: "Handlingar miarkta 'LIMITE’ ska offentliggéras endast om en i vederborlig ordning godkind tjansteman vid radet, en
medlemsstats nationella forvaltning (se punkt 21) eller, i forekommande fall, rddet har fattat beslut om detta i enlighet med radets
forordning (EG) nr 1049/2001 och radets arbetsordning.”

Punkt 21: "Andra tjdnstemdn och andra anstillda vid EU:s institutioner eller organ 4n dem vid radet far inte sjdlva besluta att
offentliggéra handlingar markta 'LIMITE’ utan att forst samrada med radets generalsekretariat. Tjdnstemén och 6vriga anstillda vid
medlemsstaternas nationella forvaltning ska samrada med rddets generalsekretariat innan de fattar beslut om detta, sdvida det inte &r
uppenbart att rattsakten kan offentliggoras i enlighet med artikel 5 i forordning (EG) nr 1049/2001.”

Punkt 22: "Innehallet i handlingar mérkta 'LIMITE’ far endast offentliggoras pa skyddade webbplatser eller nitplattformar som
godkints av radet eller som har skyddade tillgdngsvillkor (exempelvis delegatportalen).”

4 Dom av den 31 januari 2020, Slovenien/Kroatien (C-457/18, EU:C:2020:65)(nedan kallad domen Slovenien/Kroatien, punkt 67), och
beslut av den 14 maj 2019, Ungern/parlamentet (C-650/18, ej publicerat, EU:C:2019:438, (nedan kallat beslutet Ungern/parlamentet,
punkterna 9, 12 och 13).

> Domen Slovenien/Kroatien, punkt 66, med hinvisning till beslutet Ungern/parlamentet, punkterna 8 och 9.

**  Dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374) (nedan kallad domen Sverige och
Turco/rédet, punkt 42).

17 Ibidem, punkt 36.
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att det foreligger en risk for att detta intresse skadas maste denna risk rimligen kunna forutses
och inte endast vara hypotetisk.”

— "Om radet anser att utlimnandet av en handling skulle innebéra att skyddet for juridisk
radgivning undergréivdes, i den mening som har definierats ovan, ar radet, for det tredje,
skyldigt att kontrollera huruvida nagot 6vervigande allmidnintresse ar for handen, vilket
motiverar att handlingen ldamnas ut trots den skada som skulle bli foljden héarav for radets
mojligheter att begéra in juridiska yttranden och att fa uppriktiga, objektiva och fullstindiga
yttranden.”®

39. I hela detta forfarande ska hénsyn tas till de principiella konstateranden som domstolen
gjorde i domen ClientEarth/kommissionen: "

”— Forordning nr 1049/2001 ingar i den uttryckliga vilja som uttrycks i artikel 1 andra stycket FEU
att markera en ny fas i processen for att skapa en allt fastare sammanslutning mellan de
europeiska folken, dédr besluten skall fattas sa 6ppet och sa ndra medborgarna som mojligt.

— Detta for unionen grundlaggande mal reflekteras vidare i artikel 15.1 FEUF, dér det bland annat
foreskrivs att unionens institutioner, organ och byrder ska utfora sitt arbete sa 6ppet som
mojligt. Denna 6ppenhetsprincip bekraftas ocksa i artikel 10.3 FEU och i artikel 298.1 FEUF.
Denna malsittning finner dven stod i det forhallandet att rétten till tillgdng till handlingar
sakerstalls i artikel 42 i Europeiska unionens stadga om de grundliaggande réttigheterna.

— Det foljer av skil 2 i forordning nr 1049/2001 att 6ppenhet gor att unionens institutioner
atnjuter storre legitimitet och ar effektivare och har ett storre ansvar gentemot medborgarna i
ett demokratiskt system. Genom att gora det mojligt att 6ppet diskutera skillnaderna mellan
olika staindpunkter bidrar 6ppenhet dessutom till att 6ka medborgarnas fortroende.”

40. Kravet pa "0ppenhet” (insyn) ér emellertid inte tillrackligt for att motivera att ett utlatande
fran en institution som bifogas en ansokan ska behéllas i akten ndr det foreligger vissa risker. Ett
exempel ar risken for att institutionen ska bli tvungen att "offentligt ta stéllning till ett yttrande
som uppenbarligen var avsett att anvdndas internt [vilket skulle] inverka negativt pa
kommissionens intresse av att begira juridiska yttranden och dess mojlighet att erhélla
uppriktiga, objektiva och fullstindiga yttranden”.?

41. Att tillata att en handling behalls bland handlingarna i maélet, trots att institutionen inte har
gett tillstand att lamna ut handlingen, skulle dessutom gora det littare att kringga det forfarande
for ansokan om tillgang till handlingar som foreskrivs i férordning nr 1049/2001.*

42. Nar det giller utlatanden som institutionerna antar inom ramen for lagstiftningsforfaranden
har det i domstolens praxis faststéllts en mycket mer omfattande rétt till tillgang till handlingar
och en mer omfattande dirmed sammanhdngande skyldighet att lamna ut handlingar.

8 Se, for ett liknande resonemang, domen Sverige och Turco/rddet, punkterna 38-44, dom av den 3 juli 2014, radet/in't Veld
(C-350/12 P, EU:C:2014:2039, punkt 96), och beslutet i malet Ungern/parlamentet, punkt 11.

1 Dom av den 4 september 2018 (C-57/16 P, EU:C:2018:660, punkterna 73-75), och beslutet i malet Ungern/parlamentet, punkt 13.
% Domen Slovenien/Kroatien, punkt 70.
2 Beslutet Ungern/parlamentet, punkt 14, och domen Slovenien/Kroatien, punkt 68.
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43. Detta papekades i domen Sverige och Turco/rddet, dir domstolen underkinde de
“rattfairdiganden” som denna institution hade aberopat for att avldgsna ett utlatande fran
institutionens réttstjanst avseende ett forslag till lagstiftning fran handlingarna i malet. Radet
hade gjort gillande att ett utlimnande av detta utlatande "kan leda till tvivel om den aktuella
lagstiftningsaktens lagenlighet” och skulle “aventyra denna rittstjéansts oberoende stillning”.*

44. Som svar pa dessa argument anférde domstolen foljande:

— Vad giller det forsta kan detta resonemang “foljaktligen inte heller ligga till grund for ett beslut
att avsla en ansékan om utlimnande av sidana yttranden. Oppenhet i just detta hinseende,
vilket gor det mojligt att Oppet diskutera skillnaderna mellan olika standpunkter, bidrar till att
oka institutionernas legitimitet i de europeiska medborgarnas 6gon och till att 6ka deras
fortroende. Det dr snarare avsaknaden av information och debatt som kan ge upphov till tvivel
hos medborgarna inte endast om lagenligheten av en viss réttsakt, utan dven om legitimiteten
hos beslutsprocessen i dess helhet.”*

— Vad giller den andra risken kan den risk som patalats (dventyrande av rittstjanstens oberoende
stdllning) inte vara rent hypotetisk och far inte sammanblandas med intresset av att undvika
eventuella patryckningar i syfte att paverka innehallet i de yttranden som rattstjénsten antar.*

45. Av ovan anforda skél "framgar att forordning nr 1049/2001 i princip innebér en skyldighet att
lamna ut yttranden fran radets réttstjanst rorande ett lagstiftningsforfarande.” Detta hindrar inte
att “ett bestamt juridiskt utlatande, vilket har avgetts i ett lagstiftningsférfarande, inte lamnas ut
med héanvisning till skyddet for juridisk radgivning, nar utldtandet ar av sérskilt kanslig art eller
har en sdrskilt stor rackvidd som gér langre én det aktuella lagstiftningsforfarandet.”

C. Bedomning av rdadets ansékan
46. I radets begéran ska det goras atskillnad mellan tva olika delar.

47. Den forsta delen avser ansokan om att bilaga 3 till ansdkan, som innehaller det sa kallade
Non-paper from Hungary, avseende det forslag fran kommissionen som ligger till grund for
forordning 2020/2092, ska avldgsnas fran handlingarna i malet. I detta Non paper aterges
ordagrant ett avsnitt i réttstjanstens yttrande och det innehaller dven hénvisningar till detta
yttrande som forefaller aterge innehallet i utlatandet.

48. Eftersom Non-paper from Hungary dr en handling som uppréttats och lagts fram av Ungern
under lagstiftningsforfarandet infér antagandet av féorordning 2020/2092, &r reglerna om tillgang
till unionsinstitutionernas handlingar inte tillampliga p4 denna handling.

49. Inget hindrar saledes Ungern, i egenskap av den stat som upprittat handlingen, fran att ge in
handlingen inom ramen for ett férfarande vid domstolen, dven om det innehéller direkta eller
indirekta citat fran utldtandet fran radets réttstjanst.

2 Domen Sverige och Turco/radet, punkt 54.
%2 Ibidem, punkt 59.

#  Ibidem, punkterna 62—66.

% Ibidem, punkterna 68 och 69.
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50. I den andra delen av radets begiran har radet begart att domstolen ska bortse fran de avsnitt i
Ungerns ansokan som hénvisar till, aterger innehallet i eller dterspeglar den analys som gjorts i
utlatandet.

51. Denna begiran kan i princip endast godtas nédr det giller atergivandet av innehallet i
utldtandet och inte det i ansokan som endast sammanfaller med detta. En stat som bestrider
giltigheten av en unionsrattsakt har fullt ut rétt att forsvara sina synpunkter, oavsett huruvida de
sammanfaller med innehallet i de handlingar som uppréttats inom ramen for det forfarande som
ledde fram till antagandet av réttsakten.

52. Om Ungern hade framstillt en begéran till radet om att fa tillgang till utldtandet, skulle radets
arbetsordning i princip kunna tillimpas pa denna institution. I artikel 6.2 i denna arbetsordning
foreskrivs att radet far tilldta "att kopior av eller utdrag ur radets handlingar, som i enlighet med
bestimmelserna om allménhetens tillgdng till handlingar inte redan gjorts tillgingliga for
allménheten, foretes infor ratta”.

53. Ifraga om handlingar fran radet som &r mérkta med ordet "LIMITE”, sdsom den forevarande,
anges i punkt 5 i riktlinjerna for hantering av radets interna handlingar, vilka ndmnts ovan, att de
ska anses omfattas av sekretess i enlighet med artikel 339 FEUF och artikel 6.1 i radets
arbetsordning, vilka dessutom ska behandlas i enlighet med relevant unionslagstiftning, sarskilt
forordning nr 1049/2001. Nar det giller tillgang till handlingar som ar mérkta "LIMITE” kravs
enligt punkterna 20 och 21 i radets riktlinjer godkdnnande pé forhand fran radet for att de ska
kunna ldmnas ut.

54. Ungern behévde samma forhandstillstdind fran radet for att till sin ansékan bifoga det
omtvistade utlatandet, i egenskap av handling méarkt "LIMITE”, som radet endast hade
offentliggjort i mycket begrdnsad omfattning och betriffande vilken radet har avslagit flera
ansokningar om tillgang till handlingar fran enskilda.*® Om det utan atskillnad tilldts att en
handling fors in i malet, trots att institutionen inte har gett tillstdnd att lamna ut handlingen,
skulle det, sasom jag redan har redogjort for, bli lattare att kringga det forfarande for ansékan om
tillgang till handlingar som foreskrivs i forordning nr 1049/2001.%

55. Vad som pa ett eller annat sétt dr avgorande for att 16sa denna fraga ar att beakta domstolens
praxis avseende att beakta réttsliga utlaitanden som uppréttats inom ramen for
lagstiftningsforfaranden, vilket kraver en provning i tre steg som jag redan har hénvisat till. »

56. Nar det giller den forsta delen av denna prévning rader det inget tvivel om att det ror sig om
ett rdttsligt utlatande (fran radets réttstjanst), vilket inte har bestritts av parterna.

57. Inom ramen for det andra steget i denna provning ska det bedémas huruvida utlimnandet av
detta specifika yttrande innebdr en risk, som rimligen kan forutses och inte endast dr hypotetisk, for
skyddet for rdadets rdttstjénst.

% Ett av dessa avslagsbeslut fran radet dr det beslut som tribunalen ogiltigférklarade i domen av den 21 april 2021, Pech/radet (T-252/19,
EU:T:2021:203).

¥ Beslutet Ungern/parlamentet, punkt 14, och domen Slovenien/Kroatien, punkt 68. Som jag ocksd har forklarat hénvisar rddets
arbetsordning och dess allménna riktlinjer for tillgdng till dess handlingar till fé6rordning nr 1049/2001.

% Punkt 38 ovan.
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58. For att bedoma huruvida en sadan risk foreligger i forevarande fall kommer jag att ta som
utgdngspunkt att Ungern behdvde radets tillstand for att ge in utlatandet inom ramen for
forfarandet vid domstolen.

59. Enligt min mening skulle ett sddant medgivande vara nodvindigt om det avsag att i sin
ansokan inkludera textutdrag ur en handling som ar méarkt "LIMITE”, vilka radet behaller med
viss sekretess, vilket ar fallet i forevarande mal, under forutsittning att dessa utdrag i praktiken
gor handlingens fullstdndiga eller huvudsakliga innehall allmént tillgédngliga.

60. En medlemsstat som inte hade erhéllit nagot forhandstillstand skulle annars kunna kringga
detta krav for att offentliggora och till domstol inge sekretessbelagda handlingar fran denna
institution: det skulle ricka med att i stéllet for att ligga fram dem som bevisning i form av
handlingar, som bifogats ansokan, inkludera dessa handlingars innehall i ansokan.

61. Mot bakgrund av dessa overviaganden kan dessa omstindigheter vara relevanta:

— Utlatandet ar (utom i de atta forsta punkterna som endast ar redogérande och inte innehaller
nagon analys och som har ldmnats ut) en intern handling mérkt "LIMITE” som omfattas av
kravet pa sekretess.

— Ungern forfogar lagligen over utlatandetexten i egenskap av medlemsstat. Ungern har saledes
erhéllit det utan att kringgé forfarandet i radets arbetsordning, dar det i artikel 5 i bilaga II
mycket riktigt foreskrivs att medlemsstaterna ska vinda sig till denna institution med en
begdran om tillgang till handlingarna. Denna formalitet géller dock endast de handlingar som
de inte forfogar over.

— Radet var inte skyldigt att offentligt ta stéllning till ett utlaitande fran sin réttstjanst, eftersom
radet kunnat svara pa Ungerns begdran utan att det var nddvandigt att uttryckligen gora en
beddmning av utlatandet.?

— Med ”ingivande till domstol” kan inte forstas enbart 6versiktliga hdnvisningar i ansokan till
delar av utlatandet. Det dr endast om dessa hédnvisningar till sin omfattning kan likstédllas med
ett otillatet utlimnande av sjdlva utlatandet som det kan hévdas att det ar fraga om att kringga
kravet pa tillstand fran radet.

— Som jag redan har papekat har Ungern all ritt att framfora sina réttsliga argument, &ven om de
motsvarar dem som framforts av radets réttstjanst och som denna medlemsstat kidnner till,
eftersom Ungern deltog forfarandet for utarbetande av férordning nr 2020/2092.

62. Jag anser saledes inte att det foreligger en rimligen forutsebar och inte endast hypotetisk risk
for skyddet for radets juridiska radgivning. Om sa vore fallet och om man klarat av det andra
steget i undersokningen, skulle det emellertid 4ndé vara nodvandigt att i ett tredje skede gora en
avviagning av om det foreligger ett dvervigande allmdnintresse som motiverar att direkta och
indirekta hanvisningar till delar av utlatandet fran radets rattstjanst ska tilldtas i handlingarna i
malet.

¥ Vid forhandlingen behévde radet inte yttra sig 6ver utldtandet fran dess réttstjanst.
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63. Savitt jag kommer att forklara nedan foreligger detta Overvdgande allménintresse hir,
oberoende av den omstdndigheten att Ungern har ett eget intresse av att avsla radets begidran och
att hdnvisningarna till utlatandet, vilka stoder dess uppfattning om (formodad) ogiltighet av
forordning 2020/2092, behalls i mélet.

64. Det overvigande intresse som i forevarande fall motiverar att vissa avsnitt i utlatandet fran
radets rattstjanst aberopas och lamnas ut dr 6ppenhet i lagstiftningsforfarandet.

65. Lat mig erinra om att tillgang till rddets handlingar nir radet agerar i egenskap av lagstiftare
kan framja insyn och 6ppenhet i lagstiftningsprocessen och bidrar till att forstarka demokratin
genom att underldtta medborgarnas kontroll av alla uppgifter som har legat till grund foér en
lagstiftningsakt.*

66. Inom ramen for ett oppet lagstiftningsforfarande maste dessutom alla vélgrundade rittsliga
synpunkter, till forman for eller emot ett visst forslag, som ger medlagstiftarna (de som har det
yttersta ansvaret for beslutet) och medborgarna i allménhet tillgang till det bedémningsunderlag
som de behover for att kunna utvirdera detta forslag, vilkomnas.

67. Detta dr mojligt endast om de rittsliga synpunkter som uttryckts blir allmént kénda, just for
att gora "det mojligt att 6ppet diskutera skillnaderna mellan olika standpunkter, [vilket] bidrar till
att oka institutionernas legitimitet i de europeiska medborgarnas 6gon och till att dka deras
fortroende”.?

68. Det dr pa grundval av dessa 6verviaganden, som jag helt instimmer i, som domstolen har slagit
fast att det i allménhet foreligger en skyldighet att lamna ut réttsliga yttranden avseende ett
lagstiftningsforfarande.® Denna skyldighet betyder att det inte kan anses foreligga nagot “allmént
behov av sekretess” vad giller dessa yttranden. *

69. Det édr emellertid inte nidgon absolut skyldighet. Den hindrar ndrmare bestaimt "inte att ett
bestamt juridiskt yttrande, vilket har avgetts i ett lagstiftningsforfarande, inte lamnas ut med
hanvisning till skyddet for juridisk radgivning, néar utlatandet &r av sarskilt kénslig art eller har en
sarskilt stor rackvidd som gar lingre én det aktuella lagstiftningsforfarandet.”

70. Det omtvistade utlatandet utarbetades inom ramen f{or lagstiftningsforfarandet infor
antagandet av férordning 2020/2092. Radet har enligt min mening inte motiverat att det ror sig
om ett "sdrskilt kdnsligt” yttrande, d&ven om forordningen obestridligen har en betydelse for
unionen och dess medlemsstater.

71. Det dr innehallet i den rdttsliga bedomningen som ska vara sdrskilt kénsligt. Ur detta
perspektiv kan det, &ven om det ror sig om en viktig lagstiftningsatgdrd, endast anses att
utlatandet innehéller sérskilt kdnsliga uppgifter i den mén det innehaller sdrskilt kénslig
information (till exempel konfidentiella eller hemliga uppgifter), men inte nir det bara innehaller
en bedomning av fragor om tolkning av fordragen, sasom dem som avser den réttsliga grunden for
denna atgérd.

% Domen Sverige och Turco/radet, punkt 67.

3 Ibidem, punkt 59. I samma punkt tilldggs foljande: “det dr snarare avsaknaden av information och debatt som kan ge upphov till tvivel
hos medborgarna inte endast om lagenligheten av en viss rattsakt, utan dven om legitimiteten hos beslutsprocessen i dess helhet.”

%2 Domen Sverige och Turco/radet, punkterna 68 och 71.
% Ibidem, punkt 57.
#  Ibidem, punkt 69.
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72. Radet har enligt min mening inte heller motiverat att utlatandet har en "sérskilt stor rackvidd
som gar langre dn det aktuella lagstiftningsforfarandet”.

73. Aven om detta uttryck i domen Sverige och Turco/radet inte ir helt tydligt (eftersom juridiska
bedomningar avseende ett lagforslag i princip dr begrénsade till en provning av dess giltighet eller
brister, utan att ga ldngre &n sa), anser jag att uttrycket avser utlatanden som, pa grund av att de
gar utover innehallet i den lagstiftning som eventuellt kan bli féoremal for bestridande, inte ar
relevanta for det domstolsforfarande som ér i fraga.

74. Insyn i lagstiftningsforfarandet maste saledes i forevarande fall vaga tyngre dn en hypotetisk
risk (hér ej faststilld) att radets juridiska utlatanden inte ges ett tillrackligt skydd eller att det blir
svarare for dess rattstjdnst att utarbeta utlaitanden som é&r “uppriktiga, objektiva och
fullstandiga”.® Att utlatandena har dessa egenskaper dr for ovrigt nagot som garanteras tack vare
professionalismen hos de anstillda vid rittstjdnsten och ndgot som radet ska sakerstalla.

75. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska avsla radets ansokan om
beslut i en rittegangsfraga.

IV. Forordning 2020/2092: i grianslandet mellan villkorlighet i samband med mottagandet
av ekonomiska medel och uppritthallande av rittsstaten

76. For att battre forsta villkorlighetsmekanismen i forordning 2020/2092 ar det nédvéndigt att
beakta dels a) det lagstiftningsforfarande som har foljts for att anta den, dels b) de liknande
mekanismer som redan foreskrivs i unionsritten, dit &ven den mekanism som infoérts genom
denna férordning nu hor.

A. Lagstiftningsforfarandet vid antagandet av forordning 2020/2092

77. Utarbetandet av  forordning 2020/2092 har varit sdrskilt komplicerat och
lagstiftningsprocessen som f6ljts ger en viagledning for att tolka den pa ett adekvat satt.*

78. Denna forordning har sitt ursprung i unionens anstrangningar att forbéttra sina instrument
for att sakerstélla att rattsstatens principer f6ljs av medlemsstaterna. Detta viarde i unionen, som
stadfdsts i artikel 2 FEU, har hotats av nyligen forekommande praxis i vissa av unionens
medlemsstater, sdisom parlamentet och kommissionen vid upprepade tillfillen har papekat. Vissa
av dessa stater dr stora mottagare av medel fran unionsbudgeten.*

% Ibidem, punkt 64.

% Se Louis, J.-V., "Respect de I'Etat de droit et protection des finances de 'Union”, Cahiers de droit européen, 2020, nr 1, s. 3-20; och
Baraggia, A. och Bonelli, M., "Linking Money to Values: the new Rule of Law Regulation and its constitutional challenges”, German Law
Journal.

Ungern ir en av de frimsta mottagarna per capita av strukturfonder i unionen med 25424 713 942 euro inom den flerariga budgetra-
men 2014-2020 (2 532 euro per medborgare) med en hog procentandel av de statliga investeringarna i landet som medfinansieras av
unionen, enligt uppgifter frin kommissionen som r tillgéngliga pa https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU. Republiken Polen
utmérker sig som en av de storsta mottagarna av unionens strukturfonder. Polen har ndmligen erhallit 89 990 274 817 euro (2 262 euro
per invénare) i den flerariga budgetramen 2014-2020, enligt uppgifter fran kommissionen som é&r tillgingliga pé
https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL.
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79. For att komma till ratta med Overtrddelser av rittsstatsprincipen forfogar unionen 6ver ett
begriansat antal rattsliga instrument:

— Mekanismen i artikel 7 FEU gor det mgjligt att konstatera "att det finns en klar risk for att en
medlemsstat allvarligt asidosétter virden som anges i artikel 2”7 eller att en medlemsstat
"allvarligt och ihallande asidosétter” dessa viarden, med de konsekvenser som é&r forknippade
med det ena eller det andra konstaterandet. I det andra fallet £yglas mekanismen av kravet pa
enhalliga beslut av Europeiska radet.

— Talan om fordragsbrott som vicks av kommissionen (artikel 258 FEUF) eller av en annan
medlemsstat (artikel 259 FEUF) gor det mojligt att faststdlla huruvida en medlemsstat har
underlatit att uppfylla en skyldighet enligt fordragen.

80. Ar 2014 antog kommissionen "En ny EU-ram for att stirka rittsstatsprincipen”, som var
avsedd att “sdkerstdlla ett effektivt och konsekvent skydd for réttsstatsprincipen i alla
medlemsstater. Det ror sig om en ram for att hantera och losa en situation dér det foreligger ett
systembetingat hot mot réttsstaten”. *

81. Den nya ramen syftar till att "beméta framtida hot mot réttsstatsprincipen i medlemsstaterna
innan villkoren for att aktivera de mekanismer som anges i artikel 7 i EU-fordraget uppfyllts. Den
ar saledes avsedd att ticka ett tomrum. Det dr inget alternativ till mekanismerna i artikel 7, utan en
mekanism som foregar och kompletterar dessa.”*

82. Ar 2019 aktualiserade kommissionen sin strategi och skapade Rittsstatsmekanismen.®
Strategin bygger pa en ndra dialog med nationella myndigheter och berérda parter. Den ska
skapa Oppenhet och omfatta alla medlemsstater pa en objektiv och opartisk grund.
Kommissionen ska med dessa uppgifter uppritta en érlig rapport med en utvirdering av varje
medlemsstat.

83. I detta ssmmanhang lade kommissionen i maj 2018 fram ett forslag till forordning om skydd
av unionsbudgeten vid generella brister nér det giller rattsstatens principer i medlemsstaterna. *

% Dokumentet COM (2014) 158 final av den 11 mars 2014, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet: En ny
EU-ram for att stirka réttsstatsprincipen.

I yttrandet fran radets rattstjanst nr 10296/14 av den 27 maj 2014 kritiserades detta meddelande fran kommissionen och det papekades
att respekten for rattsstatsprincipen endast kan bli foremal for atgarder inom ramen for forfarandet i artikel 7 FEU eller om det finns en
annan specifik materiell behorighet.

% Dokumentet COM (2019) 163 final av den 3 april 2019, Meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet, europeiska radet och
radet: Att ytterligare stdrka réttsstatsprincipen inom unionen. Liget i dag och végar framat; dokumentet COM(2019) 343 final av den
17 juli 2019: Meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och
Regionkommittén: Att stirka réttsstatsprincipen inom unionen. En atgirdsplan.

# Se, for aren 2020 och 2021, dokumentet COM (2020) 580 final av den 30 september 2020, Meddelande fran kommissionen till
Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén: 2020 &rs rapport om
rattsstatsprincipen. Rittsstatssituationen i EU; dokument COM(2021) 700 final av den 20 juli 2021: Meddelande fran kommissionen till
Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén: 2021 &rs rapport om
rittsstatsprincipen. Situationen nir det géller réttsstatsprincipen i Europeiska unionen.

42

Handlingen COM(2018) 324 final av den 2 maj 2018, Forslag till Europaparlamentets och rédets férordning om skydd av unionens
budget vid generella brister néir det géller rittsstatens principer i medlemsstaterna.
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84. Forslaget verkade ge upphov till viss tveksamhet hos radets rittstjanst. Revisionsratten
lamnade rekommendationer i syfte att forbdttra innehallet,” efter att ha understrukit att
forslaget hade en tvivelaktig réttslig grund, var vagt i sina kriterier, gav kommissionen ett mycket
stort utrymme for skonsmassig bedémning och kringgick foérfarandet i artikel 7 FEU.

85. Efter ett komplicerat lagstiftningsforfarande nddde Europeiska radet i juli 2020* en
overenskommelse om godkinnande av den flerdriga budgetramen for aren 2021-2027 och
dterhdmtningsplanen fér EU Next Generation (nedan kallad Next Generation EU). I
overenskommelsen angavs att “en villkorlighetsordning (kommer) att inréttas for att skydda
budgeten och Next Generation EU”.

86. Trots denna dverenskommelse fortsatte de tva lagstiftarna att sta fast vid skilda &sikter kring
vad som skulle bli férordning 2020/2092:

— Parlamentet avsiag att skydda rdttsstatsprincipen via budgeten, medan radet ville skydda
unionsbudgeten genom iakttagande av krav kring réttsstaten.

— Parlamentet stod for att forordningen skulle tillimpas extensivt, medan radet ville begransa
denna genom att krava ett direkt samband mellan 6vertradelsen av réttsstatsprincipen och de
sarskilda negativa effekterna pa unionsbudgeten.*

87. De tva lagstiftarna kom den 5 november 2020 6verens om den text som med sma
omformuleringar blev férordning 2020/2092, som trddde i kraft den 1 januari 2021.

88. Ungern och Republiken Polen motsatte sig den text som lagstiftarna kommit 6verens om och
daven om de inte kunde hindra antagandet av denna, pa grund av att dess rattsliga grund ar
artikel 322.1 FEUF, som foreskriver kvalificerad majoritet, hotade Ungern och Republiken Polen
att forhindra antagandet av den flerdriga budgetramen 2021-2027 och Next Generation EU, vars
godkiannande krévde enhillighet bland medlemsstaterna.

89. Situationen lostes i Europeiska radet i december 2020, i vars slutsatser en "kompromiss”
inkluderades i fraga om riackvidden och tillimpningen av férordning 2020/2092. %

90. Aven om Europeiska ridet inte har lagstiftande befogenheter pa detta omrade, bekriftar dess
slutsatser de processuella och materiella garantier som finns i forordning 2020/2092 till f6rman
for medlemsstaterna och anger en tolkning (som skulle kunna kvalificeras som tillaten, beroende
pa vem som gor den, dven om den inte dr tvingande) av betydelsen och rickvidden av flera av dess
delar. Det ska under alla omstdndigheter erinras om att det ankommer pa domstolen att tolka
forordning 2020/2092.

# Se revisionsrittens yttrande nr 1/2018 6ver forslaget till Europaparlamentets och radets férordning om skydd av unionens budget vid
generella brister nér det giller rattsstatens principer i medlemsstaterna (EUT C 291, 2018, s. 1).

“  Dokument EUCO 10/20, bilaga, punkterna 22 och 23, Europeiska radets slutsatser av den 21 juli 2020.

% Se Rubio, E., Rule of Law Conditionality — what could an acceptable compromise look like?, Institut Jacques Delors Policy
Brief, oktober 2020; Dimitrovs, A., och Droste, H. “Conditionality Mechanism: What's In?”, VerfBlog, 2020/12/30,
https://verfassungsblog.de/conditionality-mechanism-whats-in-it/.

% Dokument EUCO 22/20, punkt 2, Europeiska radets slutsatser av den 11 december 2020. Se kritik mot dessa slutsatser av Beramdane,
A., "Conditionnalité budgétaire ou conditionnalité de I'Etat de droit?”, Revue du droit de 'Union européenne, 2021, nr. 1, s. 155;
Scheppele, K. L., Pech, L. och Platon, S., "Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law”, VerfBlog,
2020/12/13, https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/; och Alemanno, A. y
Chamon, M, "To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It”, VerfBlog, 2020/12/11,
https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/, enligt vilka Europeiska radet handlade ultra vires.
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91. Enligt Europeiska radets slutsatser ska den nya forordningen i synnerhet "tillimpas med fullt
iakttagande av artikel 4.2 FEU, sdrskilt medlemsstaternas nationella identitet, som kommer till
uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer, principen om tilldelade
befogenheter samt principerna om objektivitet, icke-diskriminering och likabehandling i
medlemsstaterna”.

92. Europeiska radet har bland annat ndmnt f6ljande punkter dir det foreligger samforstand:*

— Forordningen syftar till att skydda unionsbudgeten, inklusive Next Generation EU, dess goda
ekonomiska forvaltning och unionens finansiella intressen. *

— Den villkorlighetsmekanism som foreskrivs i forordningen ska tillimpas pa ett objektivt,
rattvist och opartiskt séitt och pa grundval av faststéllda fakta, vilket garanterar ett effektivt
rattsmedel, icke-diskriminering och likabehandling av medlemsstaterna.

— For att sdkerstélla att dessa principer iakttas har kommissionen for avsikt att utarbeta och anta
riktlinjer for hur férordningen ska tillimpas och en metod for utviardering av den. Riktlinjerna
ska utarbetas i ndra samarbete med medlemsstaterna. Om talan om ogiltigforklaring vicks med
avseende pa forordningen, kommer riktlinjerna att fardigstillas efter meddelandet av
EU-domstolens dom for att alla relevanta uppgifter som foljer av denna dom ska kunna foras
in.®

— De atgédrder som vidtas i enlighet med mekanismen ska sta i proportion till den inverkan som
asidosdttandet av rdttsstatsprincipen har pad en sund ekonomisk forvaltning av
unionsbudgeten eller dess finansiella intressen. Det behover goras ett adekvat konstaterande
av att det finns ett tillrackligt direkt orsakssamband mellan &sidosdttandet och de negativa
foljderna for unionens finansiella intressen.

— De utlosande faktorer som anges i forordningen ska forstas och tillimpas som en uttémmande
forteckning over enhetliga uppgifter och far inte vara 6ppna for andra typer av faktorer eller
handelser. I férordningen hénvisas det inte till ndgra allmanna brister.*

— Tillampningen av mekanismen &r subsididr i forhallande till de andra forfaranden som
foreskrivs i unionsrétten och den ska tillimpas nédr dessa forfaranden inte gor det mojligt att
pa ett effektivare sétt skydda unionsbudgeten.

93. Genom denna "kompromiss” fran Europeiska radet, Ungern och Republiken Polen lyfte
Ungern sitt veto mot den flerariga budgetramen och Next Generation EU, och férordning
2020/2092 antogs slutligen av radet den 14 december och av parlamentet den 16 december 2020.*

¥ Se en detaljerad analys i Editorial Comments, "Compromising (on) the general Contionality Mechanism and the rule of law”, Common
Market Law Review, 2021, nr 2, s. 267—-284.

% Detta péstdende ligger i linje med att uppfatta forordningen som ett instrument for budgetvillkor som skiljer sig frén
skyddsmekanismen for réttsstatsprincipen.

%  Parlamentet motsatte sig denna kompromiss och kritiserade kommissionen for att den godtog nodviandigheten av att utarbeta riktlinjer
for tillimpningen av férordning 2020/2092 och for att den villkorade antagandet av dessa riktlinjer av EU-domstolens dom vid en
eventuell talan om ogiltigforklaring av ndmnda forordning. Se Europaparlamentets resolution av den 8 juli 2021 om utarbetande av
riktlinjer for tillimpningen av den generella villkorlighetsordningen f6r skydd av unionsbudgeten (2021/2071(INI)). I december 2021
har riktlinjerna dnnu inte antagits, varfor férordningen de facto tillfalligt inte tillimpas.

% Betraffande sistndmnda pastaende, se fotnot 53 nedan.

5t Europaparlamentets resolution av den 17 december 2020 om den flerariga budgetramen 2021-2027, det interinstitutionella avtalet,
EU:s aterhamtningsinstrument och férordningen om rittsstatsprincipen (2020/2923(RSP), sarskilt punkt 4.
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94. Begransningen av tillimpningsomradet for forordning 2020/2092, genom kravet pa ett
tillrackligt  direkt” samband mellan budgetgenomfoérandet och asidosédttandet av
rattsstatsprincipen, har pa sitt och vis "uppvigts” av tillimpningen av denna mekanism for
villkorlighet pa de ekonomiska medel som unionen har stillt till férfogande for medlemsstaterna
genom Next Generation EU, som upprittats i enlighet med foérordning (EU) 2020/2094.%
Forordning 2020/2092 é&r dessutom tillimplig pa savdl “generella” oOvertrddelser av
rittsstatsprinciper som “enskilda” 6vertradelser. >

95. (Icke-)tillaimpningen av forordning 2020/2092 fortsitter emellertid att skapa institutionella
motsdttningar mellan kommissionen och parlamentet.**

B. Bestdimmelser om villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel i
unionsrdtten

96. Unionen ska ha en budget som ger den tillrickliga medel for att den ska kunna na sina mal och
genomfora sin politik. Denna budget bygger, utan att det inverkar pa andra inkomster, pa egna
medel (artikel 311 FEUF) enligt de bestimmelser som anges i ett beslut fran radet.* Budgeten ar
det instrument i unionsrédtten som varje ar som varje ar ger uttryck for solidaritetsprincipen® i
finansiell mening och har en konstitutionell betydelse.

97. Inkomster och utgifter i unionens arliga budget ska faststillas i enlighet med det flerariga
program som avses i artikel 312 FEUF. Den flerariga budgetramen ska garantera en ordnad
utveckling vad géller unionens utgifter inom ramen fér unionens egna medel. For nérvarande
galler den flerariga budgetramen 2021-2027,% som foreskriver en 6kning med 0,6 procent av egna
medel, utdver de medel som anvidnds i samband med antagandet av aterhdmtningsinstrumentet
for att hantera de ekonomiska konsekvenserna av covid-19.%

98. Enligt artikel 317 forsta stycket FEUF ar kommissionen ansvarig for genomférandet av
unionsbudgeten. Kommissionen ar skyldig att ”i samarbete med medlemsstaterna genomfora
budgeten under eget ansvar och inom ramen for de beviljade anslagen enligt bestimmelserna i

2 Skél 7 i Radets forordning av den 14 december 2020 om inrédttande av Europeiska unionens aterhdmtningsinstrument for att stodja
aterhamtningen efter covid-19-krisen (EUT L 4331, 2020, s. 23). Se dven artikel 8 i férordning 2021/241.

I skil 15 i férordning nr 2020/2092 anges att “Gvertridelser av rittsstatens principer, sérskilt de som paverkar att offentliga
myndigheter fungerar vél och den effektiva domstolsprévningen, kan allvarligt skada unionens ekonomiska intressen. Detta ar fallet vid
enskilda 6vertradelser av réttsstatens principer och dnnu mer vid 6vertrédelser som dr omfattande eller beror pa dterkommande praxis
eller underlatenhet hos offentliga myndigheter eller pa allménna atgdrder som sddana myndigheter har antagit.” Det ska, for 6vrigt,
noteras att det ddremot anges i Europeiska rédets slutsatser av den 11 december 2020 att det i forordningen inte hénvisas till nagra
allménna brister”. Detta konstaterande 6verensstimmer inte med vad som anges i detta skil och kan saledes inte paverka tolkningen av
férordning 2020/2092.

% Den 20 oktober 2021 begirde parlamentets talman att parlamentets rattstjénst skulle férbereda en ansdkan for att vicka talan mot
Europeiska kommissionen for underlatenhet att tillimpa forordning 2020/2092. Denna ansdkan har gett upphov till passivitetstalan i
mal C-657/21, Europaparlamentet/kommissionen, som pagér vid domstolen.

% For den flerariga budgetramen 2021-2027 ror det sig om réadets beslut (EU, Euratom) 2020/2053 av den 14 december 2020 om systemet
for Europeiska unionens egna medel och om upphévande av beslut 2014/335/EU, Euratom (EUT L 424, 2020, s. 1).

Se Lenaerts, K. och Adam, S., "La solidarité, valeur commune aux Etats membres et principe fédératif de 'Union européenne”, Cahiers
de droit européen, 2021, nr 2, s. 307-417.

7 Rédets forordning (EU, Euratom) 2020/2093 av den 17 december 2020 om den flerdriga budgetramen 2021-2027 (EUT L 433, 2020,
s. 11).

Genom detta instrument ges kommissionen befogenhet att i undantagsfall, pd unionens végnar, tillfalligt ta upp lan pé
kapitalmarknaderna till ett virde av hogst 750 000 miljoner euro, varav hégst 360 000 miljoner euro ska anvindas for att bevilja lan och
ett maximalt belopp p& 390 000 miljoner euro for att ticka kostnader. Dessa tva belopp tjanar uteslutande till att hantera foljderna av
den kris som covid-19 har gett upphov till. Som jag anforde i mitt forslag till avgérande av den 18 mars 2021, Tyskland/Polen
(C-848/19, EU:C:2021:218, fotnot 43), ror det sig om den storsta solidaritetanstrangning som unionen har gjort i sin historia.
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den budgetforordning som utfirdats enligt artikel 322 [FEUF]. Medlemsstaterna ska samarbeta
med kommissionen for att sakerstilla att anslagen anvidnds i 6verensstimmelse med principerna
for en sund ekonomisk forvaltning.”*

99. I artikel 310.6 FEUF foreskrivs foljande: "Unionen och medlemsstaterna ska i enlighet med
artikel 325 bekdmpa bedrégerier och all annan olaglig verksamhet som riktar sig mot unionens
ekonomiska intressen.”

100. I budgetférordningen® foreskrivs att kommissionen far genomfora unionsbudgeten direkt,
indirekt och tillsammans med medlemsstaterna. I praktiken genomférs mer &n 70 procent av
budgeten av kommissionen med medlemsstaterna i enlighet med vad som foreskrivs i artikel 63 i
budgetférordningen. Inom ramen for detta delade genomférande ska medlemsstaternas
myndigheter genom delegering utféra de uppgifter som ar nodvandiga for att forvalta medel ur
unionsbudgeten, under kommissionens 6verinseende.

101. Inom ramen for det delade budgetgenomférandet mellan kommissionen och
medlemsstaterna har det inforts villkorlighetsmekanismer genom budgetférordningen och andra
sarskilda unionsbestimmelser.

102. Regelverken med villkor for att skydda en sund forvaltning av budgeten aterspeglar ett
bredare fenomen med anvindning av villkor bade i unionsritten och i andra linder (déribland
federala rattssystem)® och internationella organisationer, sdsom Internationella valutafonden
eller Vérldsbanken.

103. I unionsritten tillimpas villkoren naturligtvis vid anslutning av nya stater, som omfattas av
de s& kallade Képenhamnskriterierna, och de &r vanligt forekommande i unionens yttre
forbindelser, vars utvecklingsstod pa samma sétt dr beroende av att ménskliga réttigheter
respekteras. ©*

I artikel 310.5 FEUF upprepas att "budgeten ska genomforas i 6verensstimmelse med principen om en sund ekonomisk forvaltning.
Medlemsstaterna och unionen ska samarbeta med varandra fér att de anslag som tagits upp i budgeten ska anvéndas i
Overensstimmelse med denna princip.”

Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) 2018/1046 av den 18 juli 2018 om finansiella regler for unionens allmidnna
budget, om éndring av forordningarna (EU) nr 1296/2013, (EU) nr 1301/2013, (EU) nr 1303/2013, (EU) nr 1304/2013, (EU)
nr 1309/2013, (EU) nr 1316/2013, (EU) nr 223/2014, (EU) nr 283/2014 och beslut nr 541/2014/EU samt om upphdvande av forordning
(EU, Euratom) nr 966/2012 (EUT L 193, 1.2018, s. 1) (nedan kallad budgetférordningen).

I artikel 63 i budgetforordningen anges att “nédr kommissionen genomfér budgeten inom ramen for delad forvaltning ska uppgifter som
har samband med genomforandet av budgeten delegeras till medlemsstaterna. Kommissionen och medlemsstaterna ska iaktta
principerna om sund ekonomisk forvaltning, 6ppenhet och icke-diskriminering, och sékerstilla att unionsatgirderna dr synliga nir de
forvaltar unionens medel. Kommissionen och medlemsstaterna ska for detta andamal uppfylla sina respektive forpliktelser i fraga om
revision och kontroller och éta sig det ansvar som f6ljer déirav enligt denna férordning. Kompletterande bestimmelser ska faststallas i
sektorsspecifika regler.”

I Forenta staterna har de federala institutionerna i sina férbindelser med delstaterna och lokala enheter anvént sig av villkorlighet for
att villkora beviljandet av medel frén den federala budgeten med iakttagande av bland annat férbudet mot etnisk segregation inom
utbildning och pé arbetsplatser, inférandet av en minimilon, inrdttandet av en oberoende offentlig férvaltning och faststéllandet av en
hastighetsbegréinsning pé hela landets motorvigar. Grunden for dessa federala finansiella villkor aterfinns i artikel I avsnitt 8, klausul 1
i den amerikanska forfattningen (the Spending Clause of the Constitution), som ger kongressen befogenhet “to lay and collect Taxes,
[...] to [...] provide for the [...] general Welfare of the United States”). Den amerikanska hogsta domstolen har faststallt villkoren for
tillimpning av dessa villkor bland annat i domarna South Dakota v. Dole, 483 U.S. 203 (1987), och NFIB v. Sebelius, 567 U.S. 519
(2012). Se Yeh, Brian T., The Federal Government’s Authority to Impose Conditions on Grant Funds, Congressional Research Service,
2017, https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf, Och Margulies, P., "Deconstruting Sanderary Cities: The Legality of Federal Grant
Conditions That Require State and Local Cooperation on Immigration Enforcement”, Wash. & Lee L. Rev. 2018, s. 1507.

& Se Vita, V., "Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU Spending Contionality ”, Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, 2017, s. 116—143.
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104. Pa omradet for interna relationer mellan medlemsstaterna och unionens institutioner har
villkor anvénts bland annat i instrument for ekonomisk och social sammanhéllning och
budgetforvaltning.

105. Nedan foljer en icke uttdommande upprikning av exempel pa villkor i samband med
mottagandet av ekonomiska medel i den nya forordningen om gemensamma bestimmelser for
strukturfonderna for perioden 2021-2027:%

— Villkor avseende miljo och klimat, enligt artikel 6 ("Klimatmal och

22

klimatanpassningsmekanism”) och i artikel 9.4.

Villkor grundat pa iakttagande av “horisontella principer” (artikel 9) om skydd for de
grundldggande rattigheterna och forenligheten med stadgan om de grundliaggande
rattigheterna vid genomforandet av fonderna.

Villkor som har samband med sérskilda mal enligt artikel 15 ("Nodvéndiga villkor”) och i
bilaga IIL.* Denna innehaller 6vergripande nédvéndiga villkor som géller for alla de specifika
maélen samt de kriterier som behdvs for att beddoma om de ar uppfyllda.” Bilaga III innehaller
effektiva 6vervakningsmekanismer for offentlig upphandling, verktyg och kapacitet for en
effektiv tillimpning av reglerna for statligt stod, att stadgan om de grundliggande
rattigheterna tillimpas och genomfors pa ett effektivt séitt och genomférande och tillaimpning
av FN-konventionen om réttigheter for personer med funktionsnedsittning i enlighet med
radets beslut 2010/48/EG.” Om dessa villkor inte dr uppfyllda kan kommissionen instélla
ersittningen for statens utgifter.

Makroekonomiska villkor, som foreskrivs i artikel 19 (’Atgirder som kopplar fondernas
dndamalsenlighet till en sund ekonomisk styrning”). Genom denna bestimmelse ges radet
mojlighet att, pa forslag fran kommissionen, helt eller delvis hélla inne atagandena eller
betalningarna for ett eller flera av en medlemsstats program: i) om medlemsstaten underlater
att vidta tillriackliga atgdrder eller inte agerar for att undvika alltfor stora obalanser som
faststéllts i enlighet med forordning (EU) nr 1176/2011,% ii) om kommissionen finner att
medlemsstaten inte har vidtagit dtgdrder enligt forordning (EG) nr 332/2002% och beslutar att
inte bevilja utbetalning av ekonomiskt stod till denna medlemsstat, och iii) om radet anser att
en medlemsstat inte foljer det makroekonomiska anpassningsprogram som avses i artikel 7 i

Se Vitg, V., Conditionalities in Cohesion Policy, Research for REGI Committee, European Parliament, Policy Department for Structural
and Cohesion Policies, Bryssel, 2018.

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/1060 av den 24 juni 2021 om faststillande av gemensamma bestdmmelser for
Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden+, Sammanhallningsfonden, Fonden for en réttvis omstillning och
Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden samt finansiella regler for dessa och fér Asyl-, migrations- och integrationsfonden,
Fonden for inre sikerhet samt instrumentet for ekonomiskt stéd for gransférvaltning och viseringspolitik (EUT L 231, 2021, s. 159)
(nedan kallad forordningen om gemensamma bestimmelser 2021-2027). Denna férordning forstarker mekanismerna for villkor som
redan angetts i den flerdriga budgetramen 2014—2020 i Europaparlamentets och radets foérordning (EU) nr 1303/2013 av den
17 december 2013 om faststdllande av gemensamma bestimmelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska
socialfonden, Sammanhéllningsfonden, Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveckling och Europeiska havs- och fiskerifonden,
om faststillande av allmdnna bestimmelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden,
Sammanhallningsfonden och Europeiska havs- och fiskerifonden samt om upphévande av radets férordning (EG) nr 1083/2006
(EUT L 347, 2013, s. 320).

Bilaga IV innehéller f6r 6vrigt “tematiska nodvéndiga villkor som ér tillimpliga pa Eruf, ESF+ och sammanhallningsfonden ...”.

Beslut av den 26 november 2009 om ingdende fran Europeiska gemenskapens sida av Forenta nationernas konvention om réttigheter
for personer med funktionsnedséttning (EUT L 23, 2010, s. 35).

Europaparlamentets och radets férordning av den 16 november 2011 om férebyggande och korrigering av makroekonomiska obalanser
(EUT L 306, 2011, s. 25).

Radets forordning av den 18 februari 2002 om upprittandet av ett system for medelfristigt ekonomiskt stod till medlemsstaters
betalningsbalans (EUT L 53, 2002, s. 1).
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forordning (EU) nr 472/20137 eller de atgdrder som krivs enligt ett beslut som radet har
antagit i enlighet med artikel 136.1 FEUF.

106. Pa samma sétt ger artiklarna 96 och 97 i férordningen om de gemensamma bestimmelserna
2021-2027 kommissionen rdtt att avbryta betalningsfristen respektive att halla inne
utbetalningarna till medlemsstaterna nar det foreligger en oegentlighet eller allvarlig brist eller
ett motiverat yttrande fran kommissionen inom ramen for ett fordragsbrottsforfarande enligt
artikel 258 FEUF i en fraga som dventyrar utgifternas laglighet. Enligt artikel 104 kan
kommissionen dven gora en finansiell korrigering i efterhand genom att reducera stod fran
fonderna till ett program nér sddana situationer intraffar.

107. Villkorsmekanismer finns &dven i sektorsspecifika bestimmelser som ar tillimpliga pa
unionens finansiella instrument. Féljande utgor exempel pa detta:

— De makroekonomiska villkor som foreskrivs i artikel 10 i féorordning (EU) 2021/241,” med
formuleringar som liknar dem i artikel 19 i férordningen om de gemensamma bestimmelserna
2021-2027. De makroekonomiska villkoren for strukturfonderna dverfors till faciliteten for
aterhdmtning och resiliens, som ar den viktigaste finansiella motorn i Europeiska unionens
aterhdmtningsinstrument, som antogs genom forordning 2020/2094 for att komplettera den
flerariga budgetramen i syfte att hantera de ekonomiska foljderna av covid-19.
Genomférandet av denna mekanism ska sdkerstillas av kommissionen inom ramen for ett
system med direkt forvaltning i enlighet med relevanta bestimmelser som antagits i enlighet
med artikel 322 FEUF, sérskilt budgetforordningen och férordning nr 2020/2092.

— Villkor for att sdkerstdlla efterlevnaden av de bestimmelser om skydd for de maénskliga
rittigheterna i den integrerade europeiska grénsforvaltningen som foreskrivs i artikel 4 i
forordning (EU) 2021/1148.7

— Villkor avseende respekt fér manskliga réttigheter och miljomal enligt artikel 4 i férordning
(EU) 2021/1229, genom vilken lanefaciliteten for den offentliga sektorn inom mekanismen for
en réttvis omstéllning infors.”

— Klimat- och miljovillkor for direktstod till jordbrukare inom ramen for den gemensamma
jordbrukspolitiken enligt artiklarna 43—47 i férordning (EU) nr 1307/2013.™

7 Europaparlamentets och radets forordning av den 21 maj 2013 om forstarkning av den ekonomiska 6vervakningen och 6vervakningen
av de offentliga finanserna i medlemsstater i euroomradet som har, eller hotas av, allvarliga problem i fraga om sin finansiella stabilitet
(EUT L140, 2013, s. 1).

I Europaparlamentets och rddets forordning av den 12 februari 2021 om inréttande av faciliteten f6r aterhdmtning och resiliens
(EUT L 57,2021, s. 17).

7 Europaparlamentets och rédets forordning av den 7 juli 2021 om inrdttande, som en del av Fonden for integrerad griansférvaltning, av
instrumentet for ekonomiskt stod f6r grinsforvaltning och viseringspolitik (EUT L 251, 2021, s. 48).

7 Europaparlamentets och radets forordning av den 14 juli 2021 om lanefaciliteten for den offentliga sektorn inom mekanismen for en
rattvis omstéllning (EGT L 274, 2021, s. 1).

™ Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1307/2013 av den 17 december 2013 om regler for direktstod for jordbrukare inom
de stodordningar som ingér i den gemensamma jordbrukspolitiken och om upphdvande av radets forordning (EG) nr 637/2008 och
radets forordning (EG) 73/2009 (EUT L 347, 2013, s. 608).
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108. Dessa villkorsmekanismer &r olika, men samtliga har en gemensam logik: for att betalning
fran unionsbudgeten ska kunna beviljas maste mottagaren uppfylla vissa horisontella krav, som
ar separata och som kompletterar dem som foreskrivs direkt av den europeiska fond fran vilken
betalningen ska goras.”

109. Den villkorlighet som inférts genom férordning 2020/2092 &r, ndr det giller
budgetgenomfoérandet, knuten till respekten for réttsstatsprincipen, vilken &r "avgérande for
skyddet av andra grundlaggande vérden [i artikel 2 FEU]”.”* Medlemsstaterna ska rétta sig efter
detta horisontella villkor ndr de genomfér unionsbudgeten.

110. Villkorligheten i samband med mottagandet av ekonomiska medel innebar ett samband
mellan solidaritet och ansvar. Unionen 6verfor medel fran sin budget till medlemsstaterna
forutsatt att de anvinds pa ett ansvarsfullt sitt, vilket innebdr att medel ska anvéindas i
Overensstaimmelse med unionens virderingar, sdsom réttsstatsprincipen. Det dr endast om
genomforandet av budgeten ar forenligt med unionens varderingar som det finns ett tillrackligt
omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna nér det géller att bevilja unionen sjélv finansiella
medel som &r oumbérliga for att uppna dess mal.

111. Ingen kan undgd att se att denna nya dimension av hur villkorligheten fungerar har
betydande aterverkningar p& unionens forbindelser med medlemsstaterna. Genom
villkorsmekanismen férfogar unionsinstitutionerna over forstiarkta befogenheter for att se till att
medlemsstaterna haller fast vid vdarderingarna i unionsrétten nir de deltar i forvaltningen av
unionsbudgeten.

112. Anviandningen i sekundarréttsliga bestammelser av villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel maste vara forenlig med de krav som uppstills i priméarrétten
och omfattas av unionens befogenheter.

113. Hittills har domstolens praxis framfor allt berort de miljovillkor som tillampas pa direktstod
till jordbrukare” och de makroekonomiska villkor som godkéndes i domen Pringle.”

114. I sistndimnda dom slog domstolen fast att villkoren var en mekanism som var dgnad att
sakerstilla efterlevnaden av unionsrétten och de atgéirder for samordning av medlemsstaternas
ekonomiska politik som unionsinstitutionerna vidtagit. Domstolen angav dven att de
makroekonomiska villkoren i artiklarna 3, 12.1 och 113.3 forsta stycket i Fordraget om inrédttande

7 Exempelvis d4r medlemsstatens iakttagande av kraven pa makroekonomisk balans ett villkor fér mottagande av utbetalningar frén
strukturfonderna, sdsom Eruf eller ESF.

7 Skil 6 i forordning nr 2020/2092.

Bland réttspraxis om miljovillkor for direktstod till jordbrukare kan nimnas domen av den 27 januari 2021, De Ruiter (C-361/19,
EU:C:2021:71), punkterna 31-41, och dom av den 25 juli 2018, Teglgaard och Flgjstrupgéard (C-239/17, EU:C:2018:597, punkt 42 och
foljande punkter). I domen av den 7 augusti 2018, Argo Kalda Mardi talu (C-435/17, EU:C:2018:637, punkt 39), anges att "enligt
artikel 93 i [foérordning nr 1306/2013] omfattas normerna fér god jordbrukshdvd och goda miljoférhéallanden av reglerna om
tvérvillkor, vilka, vid dventyr av en administrativ sanktion, ska foljas enligt artikel 91 i samma forordning. Dessa normer faststélls pa
nationell nivd, fortecknas i bilaga II i forordningen och avser bland annat miljéfragor.”

®  Dom av den 27 november 2012 (C-370/12, EU:C:2012:756, punkt 69): ”... de strikta villkor som géller f6r beviljandet av ett finansiellt
stod genom stabilitetsmekanismen enligt punkt 3 i artikel 136 FEUF, vilken dr den bestimmelse som éndringen av EUF-férdraget
avser, syftar till att sékerstalla att mekanismens funktionssitt innebér att unionsrétten, inbegripet de atgirder som vidtagits av unionen
inom ramen for samordningen av medlemsstaternas ekonomiska politik, iakttas.”
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av europeiska stabilitetsmekanismen (ESM-fordraget)” sékerstdllde att ESM:s verksamhet var
forenlig med bland annat artikel 125 FEUF och med de samordningsatgirder som unionen
vidtagit. %

115. Detta mal och mal C-157/21 ger domstolen mojlighet att utveckla sin réttspraxis avseende
villkorligheten i samband med mottagandet av ekonomiska medel genom att utvidga den till ett
instrument med vilket dess institutioner, i syfte att skydda unionsbudgeten, uppmuntrar till att
medlemsstaterna iakttar rattsstatsprincipen enligt artikel 2 FEU.

116. Mot bakgrund av dessa Overviganden kommer jag nu att behandla de olika
ogiltighetsgrunder som den ungerska regeringen har aberopat.

V. Den forsta grunden for talan: forordning nr 2020/2092 saknar rittslig grund eller har en
felaktig rittslig grund

A. Parternas argument

117. Den ungerska regeringen anser att dven om artikel 322.1 a FEUF ger unionslagstiftaren
befogenhet att anta finansiella regler for genomférandet av unionsbudgeten, innehéller férordning
2020/2092 inte nagra budgetmassiga eller finansiella bestimmelser.

118. Den rattsliga grunden for féorordning 2020/2092 &r f6ljaktligen felaktig och unionen har inte
befogenhet att anta en sekundarréttslig rattsakt med detta innehall.

119. Forordning 2020/2092 gor det enligt Ungern mojligt for kommissionen och radet att
definiera begreppet rittsstaten och de handlanden som strider mot de krav som uppstills for
detta unionsrittsliga viarde. Den godkdnda mekanismen gor det mojligt att vidta
sanktionsatgdrder som paverkar en medlemsstats grundldggande strukturer och unionen saknar
befogenhet till detta.

120. Artikel 322 FEUF omfattar inte dessa ageranden och utgor siledes en felaktig rattslig grund
for forordning 2020/2092, vars tillimpningsomrade strider mot forfarandet i artikel 7 FEU.

121. Den ungerska regeringen har dessutom anfort att det finns skillnader mellan férordning
2020/2092 och unionens andra finansiella regler och budgetbestimmelser pa grundval av
artikel 322.1 a FEUF.

122. Bland de delar av forordning 2020/2092 som &r oférenliga med artikel 322 FEUF har den
ungerska regeringen hédnvisat till intressekonflikter vid fordelningen av unionens medel.
Forordning 2020/2092 innehaller inte nagon forfaranderegel for medlemsstaterna vad géller

7 Fordraget om inrdttande av europeiska stabilitetsmekanismen mellan Konungariket Belgien, Forbundsrepubliken Tyskland, Republiken
Estland, Irland, Republiken Grekland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Republiken Italien, Republiken Cypern,
Storhertigdémet Luxemburg, Republiken Malta, Konungariket Nederlinderna, Republiken Osterrike, Republiken Portugal, Republiken
Slovenien, Republiken Slovakien och Republiken Finland (nedan kallat ESM-fordraget), som ingicks den 2 februari 2012 i Bryssel
(Belgien).

% Dom av den 27 november 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punkterna 111 och 112). Punkterna 154—156 avsag kommissionens
atgidrder inom ramen for ESM-fordraget for att 6vervaka efterlevnaden av de villkor som giller f6r det finansiella stodet. Samma
hédnvisningar gjordes i domen av den 20 september 2016, Mallis och Malli/kommissionen och ECB (C-105/15 P, EU:C:2016:702,
punkt 54).
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faststédllande och undanrdjande av intressekonflikter, vilket gor det mojligt att vidta atgdrder mot
dessa stater pa grundval av dvertradelser som inte ndrmare har preciserats och som gar utéver de
krav som foreskrivs i budgetférordningen.

123. Enligt artikel 5.2 i forordning nr 2020/2092 &r medlemsstaterna dessutom skyldiga att via sin
egen budget finansiera program som unionen upphor att stodja ekonomiskt, i syfte att skydda
mottagarna av dessa medel. Denna bestimmelse &r inte forenlig med reglerna for genomférandet
av unionsbudgeten och utgér en sanktion for den medlemsstat som asidositter
rattsstatsprincipen.

124. Artikel 322 FEUF kan enligt Ungerns regering inte tjdna som grund for att alagga
skyldigheter betraffande nationella budgetar, eftersom den endast avser antagandet av
bestammelser om genomférandet av unionsbudgeten.

125. Parlamentet och radet har bestritt den ungerska regeringens argument och anser att
artikel 322.1 a FEUF utgor den korrekta rattsliga grunden for forordning 2020/2092.%

126. Enligt dessa bada institutioner infors genom forordning 2020/2092 ett system med
(finansiella) budgetvillkor som syftar till att sikerstélla efterlevnaden av rittsstatsprincipen, i linje
med andra villkorsmekanismer som redan finns i unionen. En analys av férordningens syfte och
innehall rattfardigar saledes denna rittsliga grund.

B. Bedommning

127. Jag kommer att borja med att erinra om domstolens fasta praxis avseende valet av rittslig
grund i primérrétten for att anta sekundérrattsliga bestaimmelser: ®

— ”Valet av rittslig grund for en unionsréttsakt ska grundas pa objektiva omstandigheter som kan
bli féremal f6r domstolsprévning, daribland rattsaktens syfte och innehall. Om provningen av
rattsakten visar att den har tva syften eller tva bestandsdelar, och om ett av dessa syften eller
en av dessa bestandsdelar kan identifieras som det — eller den — huvudsakliga eller
dominerande, medan det — eller den — andra endast dr av underordnad betydelse, ska
rattsakten ha en enda riéttslig grund, ndmligen den som kriavs med hénsyn till det huvudsakliga
eller dominerande syftet eller den huvudsakliga eller dominerande bestandsdelen.”*

— ”... man vid faststillandet av den korrekta rattsliga grunden kan ta hansyn till det rattsliga
sammanhang som en ny lagstiftning ingar i, sdrskilt da ett sddant sammanhang kan ge
upplysningar om syftet med ndmnda lagstiftning.”*

— Nér en harmoniseringslagstiftning har antagits maste unionslagstiftaren ha mojlighet att
anpassa réttsakten till alla fordndringar av omstidndigheterna eller till ny kunskap, med

81 For att undvika upprepningar later jag det fortsédttningsvis vara underforstatt att de stater som deltog vid férhandlingen (med logiskt
undantag for Ungern och Republiken Polen) samt kommissionen delar parlamentets och radets uppfattning.

2  Dom av den 8 december 2020, Polen/parlamentet och radet (C-626/18, EU:C:2020:1000, punkterna 43-47), dom av den
8 december 2020, Ungern/parlamentet och radet (C-620/128, EU:C:2020:1001, punkterna 38—42); och dom av den 3 december 2019,
Republiken Tjeckien/parlamentet och radet (C-482/17, EU:C:2019:1035).

% Dom av den 3 december 2019, Republiken Tjeckien/parlamentet och radet (C-482/17, EU:C:2019:1035, punkt 31).
#  Ibidem, punkt 32.
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beaktande av unionslagstiftarens uppgift att sikerstilla skyddet av de allmidnna intressen som
erkdnns i fordraget.”®

128. Mot bakgrund av denna réttspraxis gor en analys av syftet med och innehéllet i fé6rordning
2020/2092 det mojligt att avgora huruvida artikel 322.1 a FEUF utgor den korrekta rattsliga
grunden for antagandet av féorordningen, om den borde ha varit en annan eller om unionen inte
har befogenhet att anta denna forordning.

1. Malet med forordning 2020/2092

129. Enligt artikel 1 i forordning 2020/2092 ar malet med denna férordning att faststélla ”... de
regler som dr nodvdndiga for att skydda unionsbudgeten vid overtrddelser av rattsstatens
principer i medlemsstaterna.”

130. Flera skal i forordning 2020/2092 vittnar om sambandet mellan respekten f{or
rittsstatsprincipen och en sund ekonomisk férvaltning av unionsbudgeten.

I skdl 7 anges att "[n]dr medlemsstaterna genomfor unionsbudgeten,... ér respekten for
rattsstaten en nodvindig forutsittning for efterlevnad av principen om sund ekonomisk
forvaltning i artikel 317 i ... EUF-fordraget”.

— Iskil 8% anges att medlemsstaterna endast kan garantera en sund ekonomisk férvaltning om de
offentliga myndigheterna agerar réttsenligt, om bedrégerierna beivras och det finns en adekvat
domstolskontroll av férvaltningsbeslut.

— Iskdl 9% betonas betydelsen av domstolarnas och brottsutredande myndigheters oavhéngighet
for att bemota olagliga och godtyckliga beslut fran offentliga myndigheter som kan skada
unionens ekonomiska intressen.

— I'skél 13 anges éterigen att “det finns... ett klart samband mellan respekten for réttsstaten och
effektivt genomférande av unionsbudgeten i enlighet med principerna om sund ekonomisk
forvaltning.”

— Iskal 15 anges att "0vertréadelser av réttsstatens principer, sarskilt de som paverkar att offentliga
myndigheter fungerar vil och den effektiva domstolsprévningen, kan allvarligt skada unionens
ekonomiska intressen.”

% Ibidem, punkt 38.

“Sund ekonomisk forvaltning kan endast séikerstillas av medlemsstaterna om offentliga myndigheter agerar i enlighet med lagen, om
bedrégerier, inklusive skattebedrigeri, skatteundandragande, korruption, intressekonflikt eller andra 6vertradelser av lagen, hanteras
pé ett effektivt sitt av utrednings- och aklagarmyndigheter, och om de offentliga myndigheternas, inklusive brottsbekdmpande
myndigheter, godtyckliga eller rittsstridiga beslut kan bli foremal for en effektiv rattslig prévning av oberoende domstolar och av
Europeiska unionens domstol.”

"Rattsvasendets oberoende och opartiskhet bor alltid garanteras, och utrednings- och dklagarmyndigheter bor kunna utféra sina
uppgifter pa ett tillfredsstdllande sétt. Rédttsvdsendet, och utrednings- och aklagarmyndigheter bér utrustas med tillrackliga
ekonomiska och ménskliga resurser och forfaranden for att agera effektivt och pa ett sétt som till fullo respekterar ritten till en réttvis
rattegdng, inbegripet respekt for ritten till forsvar. Slutliga domar bor genomforas effektivt. Dessa villkor krdvs som en minimigaranti
mot olagliga och godtyckliga myndighetsbeslut som skulle kunna skada unionens ekonomiska intressen.”
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131. Med beaktande av dessa skil, vars samstimmighet med bestimmelserna i férordning
2020/2092 &r obestridlig, anser jag att syftet med denna forordning ar att inrdtta en sdrskild
mekanism for att sikerstilla ett korrekt genomférande av unionsbudgeten, nir en medlemsstat
gor sig skyldig till asidosdttanden av rittsstatens principer och detta &ventyrar en sund
forvaltning av unionens medel eller dess ekonomiska intressen.

132. Detta syfte forefaller enligt min mening vara forenligt med valet av artikel 322.1 a FEUF som
rattslig grund for férordning 2020/2092. %

133. Parlamentet och radet har gjort géllande att syftet med den angripna forordningen &r det
som framgér av dessa skil. De har bestritt den ungerska regeringens bedémning att férordning
2020/2092 syftar till att lagga till ett ytterligare forfarande utover de forfaranden som redan
foreskrivs® for att skydda réttsstatsprincipen, utan att det finns nagon réttslig grund for detta i
primarratten.

134. Visserligen forefaller skil 14 i forordning nr 2020/2092, last utanfor sin kontext, ge ett visst
stod till den ungerska regeringens standpunkt, eftersom det dar anges att "den mekanism som
foreskrivs i denna forordning kompletterar dessa instrument genom att skydda unionsbudgeten
mot sddana Overtriadelser av réttsstatens principer som paverkar dess sunda ekonomiska
forvaltning eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.”

135. Denna uppenbara inkonsekvens i logiken i skélen i férordning 2020/2092 kan f6lja av dess
lagstiftningsprocess. Som jag redan har forklarat aterspeglade kommissionens ursprungliga
forslag till mekanism mindre villkorligheten i samband med mottagandet av ekonomiska medel
och var mer inriktat pa skyddet av réttsstatsprincipen. Radets invindning gjorde att den slutliga
texten till forordning 2020/2092 omvandlades till ett instrument om villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel, inom ramen for vilket skyddet av rattsstaten fungerar som ett
horisontellt villkor som medlemsstaterna ar skyldiga att iaktta vid budgetgenomforandet.

136. Darfor dr det nodvandigt att i detalj analysera innehallet i forordning nr 2020/2092 for att
avgora om den ”slutliga lagstiftningsprodukten” verkligen dr en mekanism for villkorlighet i
samband med mottagandet av ekonomiska medel, sdsom andra unionsrattsliga bestimmelser.
Om sa vore fallet skulle artikel 322.1 a FEUF utgora en korrekt rittslig grund, eftersom denna
forordning dr en bestimmelse om genomfdérandet av budgeten.

137. Om sa inte ar fallet, sasom den ungerska regeringen har hévdat, skulle det snarare vara fraga
om ett instrument for att skydda réttsstatsprincipen, med anknytning till budgetfragor, for vilket
artikel 322 FEUF inte skulle utgéra nagon lamplig réttslig grund och for vilket unionen inte skulle
ha befogenhet.

138. Enligt min mening ar syftet med forordning 2020/2092 att genom villkorsmekanismen
sakerstilla ett korrekt genomforande av unionsbudgeten nar overtrédelser av réttsstatsprincipen
i en medlemsstat kan éventyra en sund ekonomisk forvaltning av unionens medel.

% Se Martin Rodriguez, P., El Estado de Derecho en la Unién Europea, Marcial Pons, Madrid, 2021, s. 131. Denna forfattare anser att
"artikel 322 FEUF ger en mer 4n tillracklig rattslig grund for att faststilla dessa [finansiella] villkor, som for 6vrigt redan fanns
betréffande rittsstatens specifika materiella innehall...”

Den europeiska mekanismen for skydd av réttsstaten, resultattavlan Over rittsliga indikatorer i Europeiska unionen,
fordragsbrottsforfarandet och forfarandet enligt artikel 7 FEU.
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139. Syftet med forordning 2020/2092 é&r saledes, betraktat i sin helhet, att skydda
unionsbudgeten i sdrskilda situationer som hotar dess korrekta genomfoérande och som utgor
asidosdttanden av rattsstatsprincipen. Den syftar séledes inte till att skydda réttsstaten genom en
sanktionsmekanism.

140. Mot denna bakgrund har férordning 2020/2092 ett syfte som kan likstéllas med syftet med
budgetforordningen, vars rittsliga grund i artikel 322 FEUF inte har bestritts.

141. I en gemensam forklaring som uppréattades nér forordningen antogs forklarade parlamentet,
radet och kommissionen att de onskade inforliva innehallet i forordning nr 2020/2092 med
budgetforordningen néar den dndrades.*

142. Sasom radet har papekat omfattas unionslagstiftarens val att utarbeta en regel som syftar till
att sdkerstdlla ett korrekt genomférande av unionsbudgeten vid Overtridelse av
réittsstatsprincipen av dess utrymme for skonsmaéssig bedomning vid lagstiftningsarbetet.

143. Under alla omsténdigheter kan ett sadant alternativ inte anses vara uppenbart felaktigt. Det
kan vara av grundlaggande betydelse for en sund forvaltning av de offentliga finanserna och for ett
korrekt genomférande av unionens budget att rittsstatens principer efterlevs.*

144. Sammanfattningsvis forefaller inrdttandet av en villkorsmekanism som har samband med
rattsstatsprincipen vara ett rimligt lagstiftningsalternativ som vinner stéd i primérritten.

2. Innehdllet i forordning 2020/2092

145. Vid bedomningen av huruvida férordning 2020/2092 omfattas av artikel 322.1 a FEUF &r det
dessutom enligt domstolens praxis nddvandigt att analysera dess innehall.

146. Denna bedomning kommer att gora det mojligt att kontrollera huruvida kriterierna i
forordning 2020/2092 dr kan anses inga i en verklig mekanism for villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel (i linje med dem som redan finns i unionsritten) och dédrmed
faststdlla huruvida artikel 322.1 a FEUF utgor en korrekt réttslig grund.

a) Villkoren for att vidta dtgérder i forfarandet enligt forordning 2020/2092

147. Enligt artikel 4.1 i férordning 2020/2092 ska "lampliga atgdrder... vidtas om det i enlighet
med artikel 6 har faststéllts att 6vertradelser av réttsstatens principer i en medlemsstat paverkar
eller riskerar att allvarligt paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt sétt.”

% Innehéllet i denna forklaring dr det foljande: "Utan att det paverkar kommissionens initiativratt 4r Europaparlamentet, radet och
kommissionen Gverens om att Overviga att inbegripa denna férordnings innehall i Europaparlamentets och radets forordning (EU,
Euratom) 2018/1046 av den 18 juli 2018 (budgetférordningen) i samband med dess nésta revidering.” Se texten i bilagan till handlingen
COM/2020/843 final av den 14 december 2020, meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet enligt artikel 294.6 i fordraget
om Europeiska unionens funktionssitt om radets standpunkt infoér antagandet av Europaparlamentets och radets férordning om en
generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten.

8 Se, for ett liknande resonemang, revisionsrittens yttrande nr 1/2018 av den 2 maj 2018 om forslaget till Europaparlamentets och ridets
férordning om skydd for unionens budget vid allmidnna brister i rittsstatsprincipen i medlemsstaterna (EUT C 2018, 291, s. 1,
punkterna 10 och 11).
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148. Parterna i malet har olika uppfattningar om hur denna bestammelse ska tolkas:

— Den ungerska regeringen har gjort géllande att den faststéller ett forfarande i tre steg under
vilket foljande ska faststillas: a) &sidosdttande av rdttsstatsprincipen, b) en allvarlig och
tillrackligt direkt risk for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionens medel och c)
nodvéindigheten av att anta proportionerliga atgérder for att mota detta. Den réttsliga grunden
for artikel 322.1 a FEUF omfattar enligt den ungerska regeringen inte det forsta steget.

— Parlamentet och radet har bestritt denna tolkning och anser att forfarandet endast bestar av tva
steg: a) bevis for att det foreligger ett asidosattande av réttsstatsprincipen som pa ett direkt sétt
ger upphov till en allvarlig risk for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten
eller skyddet for unionens ekonomiska intressen och b) vidtagandet av atgirder for att
motverka detta. Villkoren &r saledes endast tillimpliga pa overtradelser av rattsstatsprincipen
som har en direkt inverkan pa genomfdrandet av unionsbudgeten och av en viss grad av allvar.

149. Denna sistndmnda tolkning av artikel 4.1 i férordning 2020/2092 ér enligt min mening den
som édr relevant. De ekonomiska villkoren ar begrinsade till de asidosdttanden av
rattsstatsprincipen som har ett tillrackligt direkt samband med genomférandet av budgeten och
som paverkar eller riskerar att allvarligt paverka en sund ekonomisk forvaltning av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens finansiella intressen.

150. En bokstavlig tolkning leder till denna slutsats, eftersom det enligt artikel 4.1 i forordning
nr 2020/2092 kravs ett tillrackligt direkt samband mellan asidosattandet av réttsstatsprincipen och
budgetgenomforandet. Det dr endast pa detta sétt som villkorsmekanismen kan aktiveras, vilket
innebér att forordning 2020/2092 inte beror alla overtrédelser av réttsstatsprincipen, utan endast
de overtridelser som har ett direkt samband med budgetgenomférandet.

151. Pa samma sétt géller att &ven om det i artikel 2 a i forordning nr 2020/2092 ges en definition
av rdttsstaten, sa gors detta endast "vid tillimpning av denna forordning”. I denna bestammelse
definieras visserligen “rdttsstaten” pa ett allmant (sdsom vdrde i unionen enligt artikel 2 FEU) och
Oppet sitt, eftersom den anknyter till de principer som éterges nedan, men jag upprepar att den
definitionen gors med den begrénsade riackvidd som jag just har papekat.

152. Pa samma sitt anges i artikel 3 i forordning 2020/2092 vissa tecken pa ett asidosittande av
rattsstatsprincipen "vid tillimpningen av denna férordning”.

153. Aven en systematisk tolkning av artikel 4.1 i férordning nr 2020/2092 jimférd med andra
artiklar i denna forordning leder mig till slutsatsen att villkorligheten i samband med
mottagandet av ekonomiska medel endast &r tillimplig pa allvarliga Overtrddelser av
rattsstatsprincipen som har en direkt inverkan pa genomforandet av unionsbudgeten.

154. Det som tyder pa "asidosdttande av réttsstatsprincipen”, som i exemplifierande syfte anges i
artikel 3 i forordning 2020/2092, ar i artikel 4.2 i denna férordning begrinsat till de nationella
myndigheternas verksamhetsomrdden som har direkt samband med genomférandet av
unionsbudgeten.

155. De typfall som anges i artikel 4.2 i forordning nr 2020/2092 avser antingen sirskilda

verksamheter for genomfdérande av budgeten eller allménna verksamheter, i den man dessa
innefattar kontroll av atgédrder fér budgetgenomforande.
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156. Vissa allménna verksamheter som ndmns i artikel 4.2 i férordning 2020/2092,% betraktade
var for sig, behover visserligen inte som sadana paverka genomférandet av unionsbudgeten, i den
mening som avses i artikel 322.1 a FEUF, och inte heller automatiskt ha anknytning till en sund
ekonomisk forvaltning* eller till skyddet av unionens finansiella intressen.

157. Artikel 4.2 i forordning 2020/2092 syftar till att avgransa den del av verksamhet av allmén
karaktér till sadan som, nédr den genomfors av de nationella myndigheterna, har anknytning till
genomfoérande av budgeten. Detta giller

— Utredningstjansternas och aklagarmyndighetens verksamhet, som i detta sammanhang endast
ska tillimpas pa "6vertradelser av unionsrétten som ror genomforandet av unionsbudgeten
eller skyddet av unionens ekonomiska intressen” (led c).

— Oberoende domstolars effektiva rattsliga provning, under forutsittning att den utfors med
avseende pa nationella myndigheters handlingar och underlatenheter som i sin tur har
samband (enligt leden a, b och ¢ i samma punkt) med genomférandet av unionsbudgeten

(led d).

— Forebyggande och paféljder vid bedrégeri, korruption och andra overtréddelser av unionsratten
om de, aterigen, har samband med “genomfdrandet av unionsbudgeten eller skyddet av
unionens ekonomiska intressen” (led e).

158. Nar det géller den sista bestaimmelsen (led h), som avser "Andra situationer eller ageranden
frain myndigheternas sida”, kan dessa endast omfattas av forordning 2020/2092 om de "ar av
betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen”. Den sista bestimmelsen omfattar siledes inte beteenden som inte har
nagot samband med genomférandet av budgeten.

159. Jag anser att den teknik som lagstiftaren har anvént for att faststilla tillimpningsomradet
och tillimpningsvillkoren fér mekanismen i fraga ar lamplig, eftersom den foreskriver att
rittsstatens principer ska iakttas som ett horisontellt villkor for korrekt genomférande av
budgeten.

160. De allvarliga asidosdttanden av dessa principer som gor det mdjligt att tillimpa
villkorsmekanismen dr de som f6ljer av genomfoérandet av unionsbudgeten eller av statliga
myndigheters allmdnna verksamhet som direkt ber6r detta budgetgenomférande.

161. Under alla omstdndigheter krdvs det enligt artikel 6.9 i forordning 2020/2092 att
kommissionen redogor for de specifika skidlen och liagger fram konkreta bevis for att det
foreligger ett allvarligt dsidoséttande av rdttsstatsprincipen i direkt relation till genomférandet av
budgeten. Endast da kan lampliga atgarder vidtas gentemot den medlemsstat som gjort sig skyldig
till asidosédttandet.

*  Deileden c ("Att utrednings- och adklagarmyndigheterna fungerar vil”), d ("Oberoende domstolars effektiva rittsliga prévning”) och e
("Nationella domstolars eller administrativa myndigheters forebyggande och beivrande av bedrigerier”).

% Enligt artikel 2.59 i budgetférordningen avses med sund ekonomisk forvaltning “genomférande av budgeten i enlighet med principerna
om sparsambhet, effektivitet och dndamalsenlighet”.
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162. Aven en teleologisk tolkning och en historisk tolkning av artikel 4.1 i férordning 2020/2092
leder mig till slutsatsen att villkorligheten i samband med mottagandet av ekonomiska medel
endast ér tillimplig pa de overtradelser av rattsstatsprincipen som har en direkt inverkan pa
genomfdrandet av unionsbudgeten.

163. Jag upprepar att det dr &ndamalsenligt att beakta det lagstiftningsforfarande som ledde fram
till antagandet av forordning 2020/2092.

164. Som jag redan har papekat avsag kommissionens ursprungliga forslag till mekanism snarare
skyddet av réttsstatsprincipen och aterspeglade i mindre utstréckning villkorligheten i samband
med mottagandet av ekonomiska medel. Radets atgérd gjorde att den slutliga texten i forordning
2020/2092 mer tydligt kunde bli till ett instrument for villkorlighet i samband med mottagandet av
ekonomiska medel, inom ramen for vilket skyddet av réttsstatsprincipen fungerar som ett
horisontellt villkor som medlemsstaterna &r skyldiga att iaktta vid budgetgenomfdrandet.

165. Nar lagstiftningstexten utarbetades infordes i artikel 4.1 i férordning 2020/2092 kravet pa ett
tillrdackligt  direkt®* samband mellan budgetgenomférandet och asidosdttandet av
rdttsstatsprincipen.

166. Inforandet av detta krav, som starkt kritiseras i viss doktrin,* innebér en viss begransning av
tillimpningsomradet fér kommissionens ursprungliga forslag. I sin slutliga utformning ar
systemet med villkorlighet i ssmband med mottagandet av ekonomiska medel strikt kopplat till
genomforandet av unionsbudgeten, for att inte asidosdtta artikel 7 FEU och sa att
lagstiftningsakten ska kunna ha artikel 322 FEUF som réttslig grund.”

167. Det tillrdckligt direkta sambandet sékerstiller att systemet med villkor inte anvands for varje
allvarlig overtréddelse av rattsstatsprincipen, utan begransar sig till sadana 6vertradelser som med
hénsyn till sin karaktédr har ndra samband med genomforandet av budgeten.® Detta samband ska
styrkas av kommissionen innan den foreslar korrigerande atgérder och det kan aldrig anses vara
bevisat automatiskt, hur allvarligt asidosattandet av réttsstatsprinciperna én ar.

168. I skél 13 i forordning nr 2020/2092 framhalls denna koppling genom att det sdkerstalls “ett
klart samband mellan respekten for rittsstaten och effektivt genomférande av unionsbudgeten i
enlighet med principerna om sund ekonomisk férvaltning.”

% 1 domen av den 6 november 2014, Italien/kommissionen (C-385/13 P, EU:C:2014:2350, punkterna 68 och 69), anges att det maste
finnas ett tillrickligt direkt samband mellan en pastadd 6vertrddelse av unionsritten fran den stddmottagande medlemsstatens sida
och den atgird som ér foremal for den finansiering som begirts, sésom en omstindighet som gor det mojligt for kommissionen att
besluta att stilla in betalningarna av strukturfonder till medlemsstaten.

% Martin Rodriguez, P., a.a., s. 133, har dven papekat att nyckeln till tolkningen av férordning 2020/2092 ligger i kravet p4 ett "tillrackligt
direkt” samband.

% 1 tidskriften European Papers, 2020, nr 5, s. 1101-1104, anses det vara ett krav pa att bevisa nagot som inte kan bevisas (probatio
diabolica) att krdva att kommissionen ska visa att dsidosittandet av rittsstatsprincipen uteslutande avser skyddet av unionens
finansiella intressen. Det tillaggs att detta krav "will presumably render inoperative the Conditionality Mechanism” och att forordning
2020/2092 "appears to be doomed to fail” om den endast &r tillimplig pa staters beteende som péverkar en sund ekonomisk forvaltning
av unionens budget.

% 1 Europeiska rddets slutsatser av den 10 och 11 december 2020, punkt 2 e, anges &terigen att "det behéver goras ett adekvat
konstaterande av att det finns ett tillrackligt direkt orsakssamband mellan skadan och de negativa foljderna f6r unionens finansiella
intressen. Enbart ett konstaterande av att rattsstatsprincipen har asidosatts racker inte for att utlgsa mekanismen.”

% Europeiska radet har i sina slutsatser av den 10 och 11 december 2020, punkt 2 h, gatt utover férordningens lydelse pa sa sitt att det
angett att “om sédan information eller sddana slutsatser [som kommissionen grundar sin bedémning pa], oavsett ursprung, anvinds
for tillimpningen av férordningen, kommer kommissionen att sikerstélla att deras relevans och anvéndning faststills uteslutande mot
bakgrund av férordningens syfte att skydda unionens ekonomiska intressen.”
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169. Sammanfattningsvis foranleder tolkningen av artikel 4.1 i férordning 2020/2092, mot
bakgrund av de hermeneutiska kriterierna bokstavlig, systematisk, teleologisk och historisk, mig
att anse att det genom denna forordning inférs en mekanism for villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel som endast ar tillimplig pa de allvarliga 6vertradelser av
réttsstatsprincipen som har en direkt inverkan pa genomférandet av unionsbudgeten. Mot denna
bakgrund har férordning 2020/2092 en tillracklig rattslig grund i artikel 322.1 a FEUF.

170. Denna slutsats paverkas inte av den ungerska regeringens argument att det foreligger en
(pastadd) motsédgelse mellan bestimmelserna i budgetférordningen om intressekonflikter
(artikel 61)* och artikel 3 b i forordning nr 2020/2092, vilka som ett tecken pa ett asidosattande
av rdttsstatsprincipen bland annat kvalificerar den omstindigheten att de nationella
myndigheterna inte sikerstaller "att ingen intressekonflikt foreligger”.

171. Som radet har papekat ar tillimpningen av férordning 2020/2092 subsidiar i forhallande till
tillimpningen av unionens 6vriga finansiella regler. I artikel 6.1 i férordning 2020/2092 féreskrivs
att kommissionen ska anvinda mekanismen “savida den inte anser att andra forfaranden i
unionslagstiftningen skulle gora det mojligt for den att skydda unionsbudgeten pa ett effektivare
satt”, 1

172. Detta innebir att det forfarande for att 16sa intressekonflikter som foreskrivs i artikel 61 i
budgetforordningen édr tillimpligt pa specifika fall och att mekanismen i férordning 2020/2092
endast tillimpas om verksamheten hos en myndighet i den medlemsstat som deltar i
genomforandet av unionsbudgeten dventyras av sérskilt allvarliga intressekonflikter.

b) Kriterier for att vidta dtgdrder i forfarandet enligt forordning 2020/2092

173. Enligt den ungerska regeringen ar de atgdrder som unionsinstitutionerna kan vidta med
tillimpning av forordning 2020/2092 i sjdlva verket sanktioner for asidosdttande av

rattsstatsprincipen snarare dn verkliga "atgiarder” till skydd foér unionsbudgeten. Den rittsliga
grunden i 322.1 a FEUF ar darfor felaktig.

174. Detta framgar enligt Ungerns regering av skal 18 och artikel 5.3 i férordning nr 2020/2092, i
vilka kriterierna for anpassning av dessa atgdrder anges. Det som ddr beaktas &r snarare sjilva
overtradelsen (det vill sdga dess art, varaktighet, allvar och omfattning, samt medlemsstatens
"avsikt”) dn skyddet av unionsbudgeten.

175. Radet och parlamentet har genmalt att det genom artikel 5.3 i forordning nr 2020/2092
infors en hierarki med kriterier, bland vilka understryks proportionaliteten och "den faktiska eller
potentiella inverkan som Overtridelserna av réttsstatens principer har pa unionsbudgetens sunda
ekonomiska forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen”. Vad giller “arten av
overtradelserna av réttsstatens principer, samt hur allvarliga och omfattande de &r” ar dessa
subsididra bedomningsfaktorer. Kriteriet avsikt hos den oOvertrddande staten, som ndmns i
skél 18, dr inte rattsligt bindande.

% T artikel 61.3 i budgetférordningen foreskrivs att "vid tillimpning av punkt 1 anses en intressekonflikt foreligga om en aktor i

budgetfoérvaltningen eller en annan person enligt punkt 1 av familjeskil, kdnsloméssiga skil, skdl som hinger samman med politisk
eller nationell koppling, ekonomiskt intresse eller ndgot annat direkt eller indirekt personligt intresse sitter en opartisk och objektiv
tjdnsteutévning pa spel.”

10 T Europeiska radets slutsatser av den 11 december 2020, punkt 2 d, slogs det fast att ”[v]id tillimpningen av mekanismen kommer man
att respektera dess subsididra karaktir. Atgérder inom ramen fér mekanismen kommer endast att Gvervigas om andra forfaranden
som faststélls i unionsritten, inbegripet forfaranden enligt forordningen om gemensamma bestimmelser och budgetférordningen eller
overtradelseforfaranden enligt fordraget, inte skulle gora det mojligt att skydda unionens budget mer effektivt.”
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176. Enligt min mening 6verensstammer lydelsen i artikel 5.3 och den i skdl 18 i férordning
2020/2092 inte helt. Skal 18 tycks vara subsididrt, vid antagandet av atgédrderna, till kriteriet
avseende “inverkan p& en sund ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten eller unionens
finansiella intressen”.

177. Jag tror dock att en systematisk tolkning av artikel 5.3 i férordning 2020/2092 gor det mojligt
att dra slutsatsen att inforandet av atgérder framfor allt ska styras av proportionalitet och den
faktiska eller potentiella inverkan som Overtrddelserna av rdttsstatens principer har pa
unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen. Det kan
saledes vidhallas att atgdrderna ar av en sérskilt art, och dédrigenom skiljer sig fran de paféljder som
aldggs for asidosattande av rattsstatsprincipen.'™

178. Arten, varaktigheten, allvaret och omfattningen av den dvertradelse av rattsstatsprincipen
som den felande staten gjort sig skyldig till kan endast anvindas for att faststdlla hur dess
handlanden paverkar genomfoérandet av unionsbudgeten.

179. Genom denna tolkning omfattas artikel 5.3 i forordning 2020/2092 av artikel 322.1 a FEUF,
eftersom de atgirder som foreskrivs i denna bestimmelse utgér budgetkorrigering och inte
sanktioner gentemot den felande medlemsstaten, sdsom jag papekat ovan.

180. Den ungerska regeringen tvivlar pa att innehallet i den sista meningen i artikel 5.3 i
forordning 2020/2092 é&r forenligt med denna rittsliga grund ("atgérderna ska i sa stor
utstrackning som mdjligt inriktas pa de unionsatgirder som paverkas av overtrddelserna”). En
"korsvis” villkorlighet blir séledes tillaten som inte ar begransat till skyddet av unionsbudgeten.

181. Radets forklaring, som grundar sig pa proportionalitetsprincipen, dr enligt min mening
overtygande. Att man i exceptionella fall tillaiter “korsvis” villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel forklaras av att vissa overtriadelser av rittsstatsprincipen som
de nationella myndigheterna har gjort sig skyldiga till kan paverka ett mycket stort antal sektorer
och att det skulle vara oproportionerligt att vidta korrigerande finansiella atgarder inom alla dessa
sektorer. Som radet anforde vid forhandlingen &r det dven mojligt att det uppstér fall dar
overtradelser av rattsstatsprinciperna blir kidnda efter det att vissa av unionens utgiftsprogram
har genomforts fullt ut och déar den finansiella korrigeringen inte dr genomforbar. I ett sadant fall
skulle en korrigering kunna paverka andra pagdende utgiftsprogram for att sdkerstélla att
villkorsmekanismen ér effektiv. 1

182. Detta speciella godkannande av “korsvis” villkorlighet i samband med mottagandet av
ekonomiska medel (som innebér en mojlighet att inte utstracka korrigeringen till att omfatta alla
de sektorer som berors av Gvertradelsen av rattsstatsprincipen eller utvidga den till att omfatta
utgifter i unionsbudgeten som haller pa att genomfoéras) undanrojer saledes inte mekanismens
budgetéra karaktdr och &r forenligt med artikel 322 FEUF.

101 Se, analogt, domstolens praxis enligt vilken ”... skyldigheten att &terbetala en féormén som erhallits pa ett otillborligt sdtt genom en

oegentlighet inte utgor en sanktion, utan endast dr en foljd av konstaterandet att villkoren for att erhalla den forman som foljer av
unionsbestimmelserna inte har iakttagits, vilket innebér att formanen har erhallits otillborligen” (dom av den 1 oktober 2020, Elme
Messer Metalurgs, C-743/18, EU:C:2020:767, punkt 64; dom av den 26 de maj 2016, Judetul Neamt o Judetul Bacau, C-260/14
och C-261/14, EU:C:2016:360, punkt 50 och dir angiven rattspraxis).

12 Om domstolen inte godtar detta synsitt, pd grund av det svaga sambandet med asidosittandet av réttsstatsprincipen, bor den endast
ogiltigforklara uttrycket ”i sd stor utstrackning som mojligt” i artikel 5.3 in fine i férordning nr 2020/2092 (som inte dr av vdsentlig
karaktér), sa att det i dess lydelse endast foreskrivs att "atgérderna ska inriktas pa de unionsatgarder som berdrs av overtréidelsen”.
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¢) Kriterier for att upphdva dtgérder i forfarandet enligt forordning 2020/2092

183. I artikel 7.1 och 7.2 i férordning nr 2020/2092 foreskrivs att atgdrderna ska upphévas pa
begiran av staten eller pa forslag av kommissionen nér villkoren for att vidta dem inte langre
foreligger.

184. Detta innebdr att den fortsatta inverkan pa eller risk for konsekvenser for genomférandet av

unionsbudgeten &r absolut nédvindig for att de korrigerande ekonomiska villkorsatgarderna ska
bibehallas.

185. Sasom radet har anfort upphor korrigeringsatgirderna ndr inverkan pa
budgetgenomforandet inte lingre foreligger, &ven om medlemsstatens asidosittande av
réttsstatsprincipen bestar. Sasom Europaparlamentet papekade vid forhandlingen finns det nar
det ror sig om sanktioner inte ndgon mdajlighet att upphora med dessa.

186. Det framgar séledes (i sjalva verket bekriftas det) att det i villkorsmekanismen tillampas
finansiella korrigeringar och inte sanktioner for dsidosdttanden av rattsstatsprincipen.

d) Skydd for mottagare enligt forfarandet i forordning 2020/2092

187. Genom artikel 5.2 i férordning nr 2020/2092,'* jamférd med skél 19 i samma férordning,
infors en garanti for de slutliga mottagarna eller mottagarna enligt utgiftsprogram som
finansieras av unionsbudgeten.

188. Vidtagande av villkorlighetsatgdrder nér en stat asidosétter réttsstatsprincipen far inte skada
de slutliga mottagarna av de ekonomiska medlen, vilka ska fortsitta att erhalla dessa medel. Staten
ska dessutom regelbundet underritta kommissionen om att denna skyldighet har uppfyllts.

189. Enligt den ungerska regeringen blir den berérda medlemsstaten vid en finansiell korrigering
tvungen att sta for utbetalningarna av medlen till mottagarna, vilket den behdver finansiera
genom sin egen budget. Forordning 2020/2092 éldgger saledes staterna skyldigheter vad giller
deras nationella budget, vilket inte foreskrivs i artikel 322 FEUF.

190. Radet har genmiilt att artikel 5.2 i férordning nr 2020/2092 har en konstaterande verkan och
inte alagger medlemsstaten nagra ytterligare skyldigheter utéver dem som anges i “tillimpliga
sektorsspecifika eller finansiella regler”. I sjélva verket tillagger den endast ett sdtt att kontrollera
efterlevnaden av de skyldigheter som redan finns i sektorsspecifika bestimmelser, i syfte att
skydda mottagarna av medel fran unionsbudgeten vid finansiella korrigeringar.

191. Jag anser att den ungerska regeringens argument inte kan godtas, eftersom det skydd for
mottagare som foreskrivs i artikel 5.2 i forordning 2020/2092 &r en typisk och logisk atgard i den
delade forvaltningen av unionsbudgetens medel.

192. I skal 19 i forordning nr 2020/2092 anges att ... utbetalningar inom ramen for delad

forvaltning fran kommissionen till medlemsstaterna ar juridiskt fristdende fran utbetalningar
fran nationella myndigheter till bidragsmottagare”.

1% Se punkt 11 ovan.
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193. Haérav foljer att de atgdrder som vidtagits med stod av forordning 2020/2092 inte paverkar
“tillgdngligheten av medel for utbetalningar till bidragsmottagare enligt de tidsfrister for
utbetalning som faststills i de tillampliga sektorsspecifika och finansiella reglerna.... de
skyldigheter gentemot slutliga mottagare och bidragsmottagare som faststills i denna foérordning
utgor en del av den tillimpliga unionsrétten vad géller genomférandet av finansieringen inom
ramen for delad forvaltning.”

194. Med hinsyn till atskillnaden mellan kommissionens betalningar till medlemsstaten och
betalningarna fran de nationella férvaltningsmyndigheterna till mottagare for de program och
medel som finansieras av unionsbudgeten, ar det logiskt att som huvudregel infora en skyldighet
for staterna att upprdtthalla utbetalningarna till mottagarna, inbegripet vid en finansiell
korrigering som antas av unionen.

195. Dessutom skulle den finansiella korrigeringen forlora sin @ndamalsenliga verkan om de
nationella myndigheterna kunde kréva att stodmottagarna skulle aterbetala mottagna medel eller
om de medel som tagits i ansprak inte betalades ut till mottagarna, nér unionsinstitutionerna
godkdnner en atgird for att skydda sin budget mot ett asidosittande av rittsstatsprincipen som
paverkar forvaltningen av denna budget.

196. I dessa fall ska kostnaden for den finansiella korrigering som unionsinstitutionerna antar
béaras av den felande medlemsstaten och den far inte 6verviltra den pa mottagarna av medlen,
vilka inte har ndgot med 6vertriadelsen att gora. '™

197. Effekten av finansiella korrigeringar kan endast vara till nackdel for fysiska och juridiska
personer i en medlemsstat nédr dessa dr ansvariga for asidosédttanden av unionsbestémmelserna
om tilldelning av medel i unionsbudgeten, och jag upprepar att sa inte ér fallet vid tillimpningen
av forordning 2020/2092.

198. Om det daremot &r nationella myndigheter som bar ansvaret for overtréddelserna ankommer
det pa dessa att hantera foljderna av sina egna handlingar, som har motiverat rattelseatgarderna, '
sasom dr fallet vid genomférandet av férordning 2020/2092.

199. Det dr i samma anda som det i artikel 103 i forordningen om gemensamma bestdmmelser
2021-2027, anges bestimmelser for medlemsstaternas finansiella korrigeringar.'® Skydd for
slutliga mottagare avses éven i artikel 11 i forordning (EU) nr 1306/2013.'

200. Den garanti som inforts genom artikel 5.2 i férordning nr 2020/2092 till f6rman for slutliga
mottagare kan utan problem ingd i en mekanism for villkorlighet i ssmband med mottagandet av
ekonomiska medel, och den ér knuten till genomférandet av unionsbudgeten, vilket innebér att
artikel 322 FEUF ger den en tillracklig tackning.

104 For att forsvara mottagarna har radet dberopat skyddet fo6r deras forviarvade rittigheter och berittigade férvantningar samt principen
att ett bemotande av ett asidosdttande av en skyldighet inte kan medfora ytterligare ett asidoséttande.

105 Vad giller forvaltningen av Erufs fonder har domstolen slagit fast att si ska vara fallet dven nér det inte dr mojligt att aterkréva

beloppen “for det fall beloppen inte kan aterkrévas och det faststéllts att detta 4r omojligt pa grund av denna medlemsstats fel eller
féorsummelse” (dom av den 1 oktober 2020, Elme Messer Metalurgs, C-743/18, EU:C:2020:767, punkt 71).

106 Betraffande tidigare bestimmelser och rittspraxis avseende finansiella korrigeringar, se Guillem Carrau, J., "Las correcciones
financieras en materia de fondos estructurales”, Revista Aragonesa de Administracion Publica, 2018, nr 51, s. 281-319.

17 Europaparlamentets och radets forordning om finansiering, forvaltning och 6vervakning av den gemensamma jordbrukspolitiken och
om upphévande av radets forordningar (EEG) nr 352/78, (EGC) nr 165/94, (EG) nr 2799/98, (EG) nr 814/2000, (EG) nr 1290/2005
och (EG) nr 485/2008 (EUT L 347, 2013, s. 549). I artikel 11 foreskrivs f6ljande: "Utom i de fall dédr annat uttryckligen foreskrivs i
unionsritten ska stod som faller inom ramen for finansiering enligt denna férordning oavkortat betalas ut till stddmottagarna.”
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201. Jag anser saledes att talan inte kan vinna bifall savitt avser den forsta grunden.

VI. Andra grunden for talan: asidosittande av artikel 7 FEU och asidosittande av
artiklarna 4.1, 5.1, och 13.2 FEU jamforda med artikel 269 FEUF.

202. Som andra grund har den ungerska regeringen gjort géllande att fordragen har asidosatts i
tva avseenden:

— Asidosittande av artikel 7 FEU.

— Asidosittande av artikel 269 FEUF och principen om jimvikt mellan institutionerna i
artikel 13.2 FEU.

203. Genom att hénvisa till det (pastadda) asidosittandet av artikel 7 FEU har den ungerska
regeringen jamfort detta asidosdttande med asidosdttandet av principen om tilldelade
befogenheter i artikel 4.1 FEU och artikel 5.2 FEU pa grund av att den réttsliga grunden for
forordning 2020/2092 ér felaktig. I den man ndmnda regering saledes upprepar argument fran
den forsta ogiltighetsgrunden héanvisar jag till vad jag redan har anfort med avseende pa dessa.

A. Den forsta delen av den andra grunden: dsidosdittande av artikel 7 FEU.

1. Parternas argument

204. Den ungerska regeringen har gjort géllande att forfarandet i forordning 2020/2092 endast
utgor en konkretisering av det forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU, vilket inte ar tillatet vare
sig enligt denna bestimmelse eller enligt ndgon annan bestdmmelse i primérratten. Tva av de tre
stegen i detta forfarande sammanfaller med villkoren f6r mekanismen i artikel 7 FEU, vars villkor
for anviandning ar striangare én dem som géller for antagandet av atgarder pa grundval av den
angripna forordningen.

205. Enligt den ungerska regeringen sammanfaller syftet med férordning 2020/2092 med syftet
med artikel 7 FEU, eftersom den syftar till att bekdmpa asidosédttanden av rattsstatsprincipen
genom att foreskriva sanktioner. Foljande omsténdigheter visar att det inte finns nagon verklig
villkorsmekanism: Avsaknaden av ett verkligt samband mellan asidosdttandet av
rattsstatsprincipen och unionsbudgeten, atgdrdernas anknytning till de atgdrder som ar
tillampliga pa overtradelser av rattsstatsprincipen snarare én till unionsbudgeten, beaktandet av
medlemsstatens avsikt som relevant omstédndighet och att upphdvandet av dtgédrderna ér knutet
till 6vertradelser.

206. Parlamentet och radet har bestritt dessa 6verviaganden och gjort gillande att mekanismen i
forordning 2020/2092 ar oberoende av forfarandet i artikel 7 FEU, efterstravar andra mal och
regleras genom andra regler. Dess syfte dr att skydda unionsbudgeten och inte att infora
sanktionsitgdrder mot Overtradelser av réttsstatsprincipen. Villkoren for att vidta atgirder och
de olika typerna av atgirder skiljer sig fran villkoren i artikel 7 FEU.
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2. Bedomning

207. For att avgora huruvida det genom forordning 2020/2092 inrittas ett forfarande som ar
forenligt med det forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU, ska det forst klargoras huruvida denna
artikel dr det enda medel som unionens rittsordning forfogar over for att skydda
rattsstatsprincipen.

a) Artikel 7 FEU dr inte det enda skyddet for rdttsstatsprincipen

208. Jag anser att artikel 7 FEU inte ger unionslagstiftaren rétt att, genom sekundarrattsliga
bestémmelser, inféra en annan liknande mekanism, dven om den har ldgre materiella och
processuella krav, som har samma syfte att skydda réttsstaten och genom vilken liknande
sanktioner tillampas.

209. Detta innebdr emellertid inte att réttsstatsprincipen endast kan skyddas genom artikel 7
FEU.'® Det finns inget som hindrar att detta skydd sidkerstdlls genom andra instrument som
saknar samband med artikel 7 FEU, i den man dess visentliga sirdrag skiljer sig fran den
bestimmelsens sdrdrag.

210. Rattsstatsprinciperna har, sdsom radet har papekat, ett strukturellt virde i unionens
rattsordning, vilket innebér att asidosdttandet av dem kan péverka unionen pa ett allvarligt
satt.'” Domstolen har dérfor, bland annat i sin praxis avseende domstolsvisendets oberoende '
och europeiska arresteringsorder for anhallande och 6verlamnande,' betonat de vérderingar
som anges i artikel 2 FEU och erként att sekundérrattsliga bestaimmelser ér lampliga for att skydda
dem, utover vad som foreskrivs i artikel 7 FEU. For att skydda réttsstatsprincipen har dven
tredjeldander getts talerdtt for att vicka talan om ogiltigférklaring. ">

211. Naér det giller arresteringsorder och order om 6verlamnande kan den verkstillande rattsliga
myndigheten, nir Europeiska radet och rédet inte har antagit de beslut som avses i artikel 7 FEU,
men det finns uppgifter som visar pa systembrister eller allménna brister rérande domstolarnas
oavhingighet i den utfirdande medlemsstaten, neka verkstillighet av dessa, om det finns
grundad anledning att tro att den berdrda personen, vid ett Overlaimnande till den
medlemsstaten, kommer att 16pa en verklig risk for att dennes grundldggande ritt till en réttvis
rattegdng kréanks, en ritt som slas fast i artikel 47 andra stycket i stadgan.'®

108 Se, for ett liknande resonemang, Martin Rodriguez, P., a.a., s. 99-101.

19 Se Rossi, L.S., "La valeur juridique des valeurs. L’article 2 TUE: relations avec d’autres dispositions de droit primaire de 'UE et remédes

juridictionnels”, Revue trimestrielle de droit européen, 2020, nr 3, s. 639—657.

10 Domstolen har erinrat om "att unionen omfattar stater som frivilligt och utan tvang ansluter sig till, respekterar och forbinder sig att

fraimja de gemensamma virden som anges i artikel 2 FEU. Av artikel 2 FEU foljer ndrmare bestdmt att unionen ska bygga pa virden —
déribland réttsstaten — som ska vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhélle som kidnnetecknas av bland annat réttvisa.
Hirvidlag ska det erinras om att det 6msesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna och i synnerhet deras domstolar bygger pa den
grundliggande premissen att medlemsstaterna delar en rad gemensamma vérden som ligger till grund for unionen i enlighet med vad
som anges i artikel 2 FEU” (se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen (Regelverk med
disciplinatgérder mot domare) (C-791/19, EU:C:2021:596 punkt 50); dom av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta
domstolens sjalvstandighet) (C-619/18, EU:C:2019:531, punkterna 42 och 43); och dom av den 18 maj 2021, Asociatia "Forumul
Judecitorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, EU:C:2021:393, punkt 160).

1 Dom av den 17 december 2020, Openbaar Ministerie (den utfirdande rittsliga myndighetens oavhingighet) (C-354/20 PPU
och C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, punkterna 57 och 58); dom av den 25 juli 2018, Minister for Justice and Equality (Brister i
domstolssystemet) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, punkterna 71 och 72). EU-domstolen hanvisar till skyddet av réttsstatsprincipen
nér den identifierar ytterligare ett skl for att vagra verkstalla denna typ av arresteringsorder.

12 Dom av den 22 juni 2021, Venezuela/radet (Tredjeland &r berért) (C-872/19 P, EU:C:2021:507, punkterna 48-50).

13 Dom av den 17 december 2020, Openbaar Ministerie (Den utfirdande rittsliga myndighetens oavhingighet) (C-354/20 PPU
och C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, punkt 69).
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212. Det framgar saledes att domstolen i dessa fall tillimpar en av réttsstatsprinciperna for att
identifiera ett undantag fran att arrestera och Overlimna den eftersokta personen som inte
omfattas av det forfarande som avses i artikel 7 FEUF.

213. Detsamma géller skyddet for oberoendet for de nationella domstolar som ska tillimpa
unionsritten, vilka EU-domstolen har valt att forsvara genom att pd nytt anbringa
rttsstatsprincipen,'* &ven om artikel 7 FEU inte har tillimpats.

214. For att en medlemsstat ska komma i atnjutande av samtliga rattigheter som foljer av att
fordragen tillampas pa denna medlemsstat, maste den respektera de virden som anges i artikel 2
FEU. En medlemsstat kan séaledes inte édndra sin lagstiftning pa ett sadant sitt att det medfor en
forsamring av skyddet for réttsstatsprincipen, som bland annat kommer till uttryck i artikel 19
FEU. Det ankommer pa medlemsstaterna att, mot bakgrund av detta virde, undvika varje atgard
som kan medfora att deras lagstiftning om organisationen av rittsvisendet forsamras, genom att
avsta fran att infora regler som kan dventyra domarnas oavhangighet. '

215. Dessa exempel pa praxis fran EU-domstolen om skyddet for réttsstatsprincipen visar att de
regler som unionsinstitutionerna antar och som syftar till att agera pa specifika omraden (och
inte nodvandigtvis genom mekanismen i artikel 7 FEU) mot asidosittanden av detta virde vilka
paverkar budgetforvaltningen ér forenliga med primaérrétten.

216. Om sadana asidosiattanden paverkar medlemsstaternas genomférande av unionsbudgeten,
finns det enligt min mening inget som hindrar unionslagstiftaren frdn att godkdnna en
lagstiftningsakt (sasom forordning 2020/2092) for att skydda budgeten, utan att for den skull
hamna i konflikt med eller kringga tillimpningen av artikel 7 FEU.

b) Jimforelse mellan forfarandet enligt artikel 7 FEU och forfarandet i forordning 2020/2092

217. Analysen av forordning 2020/2092 hjélper till att klargéra huruvida det forfarande som
inrdttas genom forordningen motsvarar en verklig mekanism med villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel, i linje med dem som redan finns i unionsrétten, eller snarare
ar ett instrument som syftar till att inféra sanktioner mot overtrédelser av réttsstatsprinciperna,
sasom artikel 7 FEU.

218. Denna bedomning har jag, vad géller den rittsliga grunden {for féorordning 2020/2092, gjort i
samband med provningen av den foregaende grunden for ogiltigforklaring. Av detta drar jag
slutsatsen att den ungerska regeringens argument avseende villkorens art, som enligt den
ungerska regeringen snarare syftar till att bekdmpa 6vertrddelser av rdttsstatsprincipen dn att
skydda unionsbudgeten, inte kan godtas.

4 Dom av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen (Regelverk med disciplinitgarder mot domare) (C-791/19, EU:C:2021:596 punkt 58);
och dom av den 20 april 2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, punkt 51).

Enligt EU-domstolens sétt att uttrycka sig dr “detta krav pd oavhingiga domstolar — vilket &r oupplosligt férbundet med
rattskipningsuppdraget —... en del av kdrninnehallet i rétten till ett effektivt domstolsskydd och i den grundldggande ritten till en
rittvis riattegdng, och denna dr av vital betydelse for att garantera att samtliga de réttigheter som enskilda tillerkdnns enligt
unionsritten skyddas och att medlemsstaternas gemensamma virden som anges i artikel 2 FEU, bland annat réttsstatsprincipen,
uppritthalls” (dom av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen (Regelverk med disciplindtgérder f6r domare) (C-791/19, EU:C:2021:596,
punkterna 51 och 58); dom av den 20 april 2021, Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, punkt 51); och dom av den 18 maj 2021,
Asociatia "Forumul Judecitorilor din Roménia” m.fl. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19,
EU:C:2021:393, punkt 162).
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219. Jag kommer nu att komplettera min redogorelse med hanvisning till domstolens praxis om
skillnader mellan villkorlighetmekanismerna i samband med mottagandet av ekonomiska
medel ¢ och talan om fordragsbrott, vilka analogt erbjuder vissa bedomningskriterier som ar
anviandbara i forevarande mal. De tva forfarandena dr oberoende av varandra, eftersom de har
olika syften och styrs av olika regler.

220. Bland dessa skillnader mirks foljande:

116
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Inom ramen f6r en talan som vicks med stod av artikel 258 FEUF star det kommissionen fritt
att, om medlemsstaten har upphort med det pastddda fordragsbrottet, avsta fran att vidta
rattsliga atgdrder, vilket exempelvis inte &r fallet med forfarandet for avslutande av
rakenskaperna for garantisektionen vid EUGF], dédr kommissionen inte har ndgot utrymme for
skonsmassig bedomning som gor det mojligt for den att avvika fran de bestimmelser som
reglerar denna ansvarsférdelning. "

Inom ramen for forfarandet for avslutande av rikenskaperna for garantisektionen vid EUGF] ér
kommissionen skyldig att tillimpa en finansiell korrigering om de utgifter for vilka finansiering
har begirts inte har anvénts i enlighet med unionsbestammelserna. En sddan korrigering
forhindrar att EUGF] belastas med belopp som inte har anvénts for att finansiera ett mal som
efterstriavas med de aktuella unionsbestimmelserna och utgor saledes inte en sanktion. '

Forfarandena for innehallande eller nedséttning av finansiellt stod frdn unionens
strukturfonder for nationella atgérder skiljer sig fran forfarandet i artikel 258 FEUF och foljer
inte samma process. Om kommissionen beslutar att inte inleda ett fordragsbrottsforfarande
eller att avsta fran att fullfélja forfarandet, innebédr inte detta att det dr omdijligt for
kommissionen att halla inne eller sitta ned unionsstodet for en nationell atgérd, sarskilt inte
nér ett eller flera av de villkor som denna finansiering ska uppfylla inte har uppfyllts. For detta
dndamal maste kommissionen fatta ett beslut, i vilket hansyn emellertid maste tas till det
fordragsbrottsforfarande som har inletts i enlighet med artikel 258 i fordraget eller domstolens
faststéllelse av att ett sddant fordragsbrott foreligger. '

I motsats till inledandet av ett fordragsbrottsforfarande utgor beslutet att hélla inne eller
minska unionens finansiering en rattsakt som gar den som det riktar sig till emot och mot
vilken talan kan véckas vid unionsdomstolarna. '

Sasom forfarandet vid avslutande av ridkenskaperna for garantisektionen vid EUGEF] eller forfarandena for innehéllande eller
aterkallande av strukturstod.

Dom av den 11 januari 2001, Grekland/kommissionen (C-247/98, EU:C:2001:4, punkt 13) och dom av den 7 februari 1979,
Frankrike/kommissionen (15/76 och 16/76, EU:C:1979:29, punkterna 27 och 28).

Syftet med forfarandet for avslutande av rikenskaper dr inte bara att kontrollera att utgifterna faktiskt forekommit och att de ar
rittsenliga, utan dven att sékerstilla en korrekt férdelning av de finansiella bordor som f6ljer av den gemensamma jordbrukspolitiken
mellan medlemsstaterna och unionen. Se dom av den 11 januari 2001, Grekland/kommissionen (C-247/98, EU:C:2001:4, punkterna 13
och 14).

Dom av den 25 oktober 2007, Komnino m.fl./kommissionen (C-167/06 P, EU:C:2007:633, punkt 52), och beslut av den 11 juli 1996, An
Taisce och WWF UK/kommissionen (C-325/94 P, ej publicerat, EU:C:1996:293, punkt 23). Se dven tribunalens dom av den
26 februari 2013, Spanien/kommissionen (T-65/10, T-113/10 och T-138/10, EU:T:2013:93, punkt 109).

Beslut av den 11 juli 1996, An Taisce och WWF UK/kommissionen (C-325/94 P, ej publicerat, EU:C:1996:293, punkt 24).
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221. Denna rattspraxis har anvints for att rattfirdiga bestimmelser om villkor som knyter
betalningen av medel fran unionsbudgeten till iakttagandet av horisontella skyldigheter, sasom
att de nationella systemen for forvaltning och kontroll av fonderna, som bidrar till en sund
ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten. Detsamma géller nédr det foreligger systematiska
brister i de nationella férvaltningsmyndigheternas sitt att genomfora unionsbudgeten. '

222. Mot bakgrund av denna rittspraxis ska det provas huruvida mekanismen i artikel 7 FEU
skiljer sig fran den mekanism som inréttats genom férordning 2020/2092.

223. Nar det giller vidtagande av dtgdrder kravs enligt artikel 7 FEU att det konstateras att en
medlemsstat allvarligt och ihallande asidositter de virden som anges i artikel 2 FEU. Artikel 4.1 i
forordning 2020/2092 avser emellertid endast en medlemsstats &sidosdttande av
rattsstatsprinciper som paverkar eller riskerar att pa ett direkt och allvarligt sitt paverka den
sunda ekonomiska forvaltningen av budgeten eller skyddet av unionens finansiella intressen.

224. Troskeln i artikel 7 FEU dr mer kriavande én i forordning 2020/2092, eftersom den kréver att
det foreligger ett allvarligt och ihallande asidosédttande av nigot av virdena i artikel 2 (som inte
behover vara réttsstatsprincipen).

225. Enligt artikel 7 FEU krévs inte en tillrackligt direkt anknytning till ett specifikt omrade inom
unionsrétten, vilket det ju gor enligt forordning 2020/2092, eftersom det i den férordningen kravs
att det finns ett samband mellan asidosdttandet av réttsstatsprincipen och genomférandet av
unionsbudgeten. Tillimpningen av forordning 2020/2092 ar saledes mycket mer begrénsad dn
tillimpningen av artikel 7 FEU.

226. Mekanismen i forordning 2020/2092, vad giller villkoren for att vidta atgérder, liknar andra
instrument for villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel och for
budgetgenomférande, och inte instrumentet i artikel 7 FEU. Att det foreligger en likhet med
dessa andra instrument och inte med artikel 7 FEU, visar sig exempelvis pa foljande satt:

— Budgetforordningen, vars artikel 131.3 tillater att utbetalningar av medel dras in om det
konstateras att det forekommit oegentligheter, bedrégeri eller asidosdttande av skyldigheter
vid fullgérandet av ett rattsligt atagande, eller om det behover verifieras huruvida sé ar fallet,
eller om oegentligheter, bedrdgeri eller asidosdttande av skyldigheter innebar att
tillforlitligheten eller effektiviteten hos de interna kontrollsystemen hos den person eller enhet
som verkstiller unionens medel, eller att de underliggande transaktionernas lagenlighet och
rattsenlighet ar lagliga och korrekta, kan ifragaséttas.

— Forordningen om gemensamma bestdmmelser 2021-2027, i vilken det foreskrivs en mojlighet
att stélla in betalningarna (artikel 97.1) och att gora finansiella korrigeringar (artikel 104.1).

227. Nér det géller de makroekonomiska villkoren i férordning nr 2021/241 ska de korrigerande
atgdrderna enligt artikel 10 i forordningen vidtas ”... om radet i enlighet med artikel 126.8
eller 126.11 i EUF-fordraget beslutar att en medlemsstat inte har vidtagit effektiva atgarder for att
korrigera sitt alltfor stora underskott, om inte radet har faststallt att unionen som helhet befinner
sig i en allvarlig konjunkturnedgang...”.

2l Dom av den 2 april 2020, kommissionen/Spanien (C-406/19 P EU:C:2020:276, punkterna 49 och 50); och dom av den 15 oktober 2014,
Danmark/kommissionen (C-417/12 P, EU:C:2014:2288, punkterna 81-83).
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228. Nar det giller olika typer av dtgdrder avser forordning 2020/2092 &terigen snarare
mekanismer for villkor i budgetférordningen och andra unionsbestimmelser dn det forfarande
som avses i artikel 7 FEU.

229. I artikel 7.3 FEU foreskrivs att radet far besluta att tillfdlligt upphava "vissa av de réttigheter
som den ifragavarande medlemsstaten har till f6ljd av tillimpningen av férdragen”. De éatgédrder
som stér till radets forfogande for detta dndamal gar langt utover de atgirder som har samband
med genomforandet av unionsbudgeten, som avses i artikel 5.1 i férordning 2020/2092.'** Dessa
atgirder (instéllelse av program, ataganden och betalningar, bland annat) dr sddana som ér
typiska for unionsbudgetens genomférande.

230. Nar det giller kriterierna for valet av dtgdrder motsvarar de i férordning 2020/2092 i sin
helhet kriterierna i unionens finansiella bestimmelser och avviker fran det forfarande som
foreskrivs i artikel 7 FEU. I punkt 3 i denna artikel foreskrivs att rddet vid antagandet av
atgiarderna ska beakta de mojliga foljder som det kan fa for fysiska och juridiska personers
rattigheter och skyldigheter.

231. Pa denna punkt hénvisar jag till den analys av artikel 5.3 i forordning 2020/2092 som jag har
gjort inom ramen for den foregdende grunden, vad giller proportionalitetsprincipen som
kriterium for anpassning av atgiarderna, med kriterierna avseende oegentligheternas art, allvar
och frekvens samt deras ekonomiska konsekvenser for unionsbudgeten.

232. I unionens finansiella regler aterfinns dven samma kriterier och kriteriet om anknytning till
utgifternas lagenlighet.'® Forfarandet for makroekonomiska villkor som giller for mekanismen
for aterhamtning och resiliens omfattar, utéver proportionaliteten, d&ven andra sérskilda kriterier
av social eller ekonomisk karaktar. '**

233. Nar det giller upphdvande av dtgdrder foreskrivs det i artikel 7.4 FEU att radet far besluta
om att dndra eller aterkalla atgdrder som vidtagits enligt punkt 3 nir den situation som ledde till
att atgirderna infordes har forandrats.

234. Iartikel 7.1 och 7.2 i forordning 2020/2092 tillampas ett kriterium som liknar detta, men som
handlar om att asidosédttandet av réttsstatsprinciperna ska paverka genomforandet av det korrekta
genomforandet av unionsbudgeten. Det dr endast i ett sddant fall som avskaffandet av de
finansiella korrigeringsatgirderna ar beroende av att medlemsstaten avhjilper sidana
asidosdttanden.'”

2 Tillfalligt upphévande av godkdnnandet for ett eller flera program eller en dndring ddrav, innehallande av ataganden, minskning av
ataganden, inbegripet genom finansiella korrigeringar eller 6verforingar till andra utgiftsprogram, minskning av forfinansiering,
avbrott i betalningsfrister och innehallande av utbetalningar.

12 Enligt skél 60 i forordningen om gemensamma bestimmelser 2021-2027, ska kommissionen, nér den vidtar atgérder for att skydda
unionens finansiella intressen och budget (avbryta betalningsfrister, tillfalligt hélla inne mellanliggande betalningar och tillimpa
finansiella korrigeringar), "iaktta proportionalitetsprincipen genom att beakta oriktigheternas art, grad av allvar och frekvens och deras
ekonomiska konsekvenser for unionens budget.”.

2 T artikel 10.4 i forordning 2021/241 anges att “omfattningen och nivan pé det innehallande av ataganden eller utbetalningar som ska
goras ska vara proportionella, respektera principen om likabehandling av medlemsstater samt ta hansyn till de ekonomiska och sociala
forhallandena i den berérda medlemsstaten, sérskilt nivin av arbetsloshet, fattigdom eller social utestingning i den berérda
medlemsstaten jamfort med unionens genomsnitt och konsekvenserna av innehallandet f6r den berérda medlemsstatens ekonomi.”

1% praktiken ska medlemsstaten avstd fran unionsbudgetens medel eller upphdra med de asidosdttanden av rittsstatsprinciper som

péaverkar genomforandet av unionens budget.

42 ECLI:EU:C:2021:974



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — MAL C-156/21
UNGERN/PARLAMENTET OCH RADET

235. Samma logik aterfinns i artikel 10.6 i forordning 2021/241. Unionens allménna finansiella
regler fungerar pa ett liknande sitt nédr det ror sig om ett tillfdlligt upphavande av atgérder eller
en tillfillig finansiell korrigering. '*

236. Sammanfattningsvis innebér villkoren for antagande, typer av atgérder, valkriterierna och
kriterierna for att upphéva atgdrderna att mekanismen i forordning 2020/2092 ligger néira
unionens finansiella regler och skiljer sig fran det forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU.

237. Jag anser ddrmed att talan inte kan vinna bifall savitt avser den andra grundens forsta del.

B. Den andra grundens andra del: dsidosdttande av principen om jdmvikt mellan
institutionerna och av artikel 269 FEUF

1. Parternas argument

238. Enligt den ungerska regeringen strider forordning 2020/2092 mot principen om
institutionell jamvikt i artikel 13.2 FEU och artikel 269 FEUF vad giller EU-domstolens
behorighet.

239. Den ungerska regeringen anser att forfarandet enligt forordning 2020/2092, som ar enklare,
snabbare och mer effektivt dn forfarandet enligt artikel 7 FEU nér det géller att besluta om
sanktioner for overtradelser av réttsstatsprincipen, dndrar den institutionella jamvikt som ligger
till grund for denna sistndimnda bestammelse, och foljaktligen jamvikten enligt artikel 13 FEU, till
nackdel for den berérda medlemsstaten. Genom forordningen inférs dessutom en obegrénsad
provningsratt for EU-domstolen, vilken dr mycket mer omfattande &n den som foljer av
artikel 269 FEUF.

240. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument. Forfarandet enligt férordning 2020/2092
strider enligt deras mening inte mot principen om institutionell jamvikt, eftersom det liknar det
som anvinds i unionens andra finansiella bestimmelser. Dessutom bor den begrinsning av
domstolens prévning som foreskrivs i artikel 269 FEUF inte tillimpas pa systemen med
villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel.

2. Bedomning

241. Den ungerska regeringen har anfort tva skal till att forordning 2020/2092 ska ogiltigforklaras:
a) skapandet av ett beslutsforfarande parallellt med artikel 7 FEU, som snedvrider den
institutionella jamvikten som fastslas i denna bestimmelse och i artikel 13.2, och b) det faktum att
EU-domstolens obegriansade behorighet nar det géller provningen av atgarder som vidtas inom
ramen for forordning 2020/2092 inte ar forenligt med den mycket mer begransade behorigheten
enligt artikel 269 FEUF.

126 Se artikel 63.8 in fine i budgetférordningen.
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a) Beslutsforfarandet i forordning 2020/2092 jamfort med beslutsforfarandet i artikel 7 FEU

242. Genom artikel 7 FEU infors ett strikt system for antagande av beslut med sirskilda
omrostningsvillkor.'” Forfarandena ser olika ut beroende pa om det konstateras foreligga endast
en risk for asidosattande av virdena i artikel 2 FEU eller om det faktiskt foreligger asidosdttanden.

243. 1 det forsta fallet (risk for asidoséttande) giller foljande:

— Forslaget kan ldgga fram av en tredjedel av medlemsstaterna, Europaparlamentet eller
kommissionen.

— Radet far med en majoritet pa fyra femtedelar av sina medlemmar och efter
Europaparlamentets godkdnnande sla fast att det finns en klar risk for att en medlemsstat
allvarligt asidosétter virden som anges i artikel 2. Innan detta slas fast ska radet hora den
berorda medlemsstaten och far i enlighet med samma forfarande framféra rekommendationer
till denna stat.

244. 1 det andra fallet (faktiskt asidoséttande) giller foljande:

— Europeiska radet far pa forslag fran en tredjedel av medlemsstaterna eller fran Europeiska
kommissionen och efter Europaparlamentets godkdnnande, samt efter att ha uppmanat
ifragavarande medlemsstat att framfora sina synpunkter, enhdlligt sla fast att en medlemsstat
allvarligt och ihallande asidosdtter varden som anges i artikel 2.

— Nar ett sadant fastslaende har gjorts far radet, som ska fatta beslut med kvalificerad majoritet,
besluta om att tillfalligt upphéva vissa av de réttigheter som den ifragavarande medlemsstaten
har till f6ljd av tillimpningen av fordragen. Radet far senare med kvalificerad majoritet besluta
om att dndra eller aterkalla atgirder som har vidtagits, nir den situation som ledde till att
atgirderna infordes har foréndrats.

245. T artikel 7 FEU foreskrivs saledes tva omrdstningar i radet, den ena med en majoritet pa fyra
femtedelar och den andra med kvalificerad majoritet och sedan en till omrdstning, denna med
enhillighet, i Europeiska radet, utan att den berérda medlemsstaten fir delta i dessa. Det é&r ett
fakultativt forfarande och utan nagra tidsfrister for de olika stegen. Det dger huvudsakligen rum
inom radet, med undantag for initiativet till ett motiverat forslag fran en tredjedel av
medlemsstaterna, parlamentet eller kommissionen.

246. Forordning 2020/2092 avviker fran detta schema och liknar de férfaranden som avses i
artikel 258 FEUF:

— Ratten till initiativ tillkommer uteslutande kommissionen som vidtar atgdrder nir den
konstaterar att det finns rimliga skal att anta att villkoren i artikel 4 i férordning nr 2020/2092
ar uppfyllda.

— Kommissionen ska ”skriftligen underrdtta den berorda medlemsstaten om detta, med
angivande av de faktiska omstidndigheterna och specifika grunderna pa vilka den baserar sin
slutsats” (artikel 6.1).

127 T artikel 7.5 FEUF anges att "de omrdstningsbestimmelser som i enlighet med denna artikel géller f6r Europaparlamentet, Europeiska

radet och radet faststills i artikel 354 [FEUF].”
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— Inom den tidsfrist som kommissionen har faststdllt ska medlemsstaten “tillhandahélla de
nodvindiga uppgifterna och far ldmna synpunkter om slutsatserna”, inom vilken
medlemsstaten "foresla att korrigerande atgiarder antas for att atgérda de slutsatser som anges
i kommissionens underrittelse” (Artikel 6.5).

— Kommissionen ska bedoma den information som mottagits och medlemsstatens synpunkter
samt huruvida de korrigerande atgérderna ér lampliga. Om kommissionen “avser att ldgga
fram ett forslag [for radet] ska den ... ge medlemsstaten mdojlighet att laimna synpunkter, i
synnerhet om” (artikel 6.6 och 6.7).

— Om kommissionen haller fast vid sin avsikt ska den tillstdlla radet ett forslag till
genomforandebeslut och ange de sdrskilda skil och den bevisning som ligger till grund for
dess slutsatser (artikel 6.9).

— Radet ska anta beslutet om genomférande av kommissionens forslag eller, med kvalificerad
majoritet, dndra det ”“och anta den &dndrade texten genom ett genomférandebeslut”
(artikel 6.11).

247. Det finns saledes, i forordning nr 2020/2092, en inledande fas som leds av kommissionen och
som bestar av tva overldggningsomgangar med den beroérda medlemsstaten, pa motsvarande sitt
som i méal om fordragsbrott. Forfarandet &ar obligatoriskt for kommissionen och tidsfrister ska
faststéllas i alla delar. En omrostning i radet med kvalificerad majoritet ska ske dér den berérda
staten deltar.

248. 1 forhallande till forfarandet i artikel 7 FEU ar det forfarande som foreskrivs i forordning
2020/2092 mindre strikt och gor det enklare att vidta korrigerande atgarder.

249. Radet har hévdat att detta forfarande &r forenligt med principen om institutionell jamvikt
och att det liknar det som anvénds for andra budgetakter i unionen med stéd av artiklarna 317
andra stycket och 291.2 FEUF.

250. Det finns emellertid tva problem med detta argument vilka har att gora med mojligheten att
tilldela radet genomférandebefogenheter och Europeiska radets ingripande i undantagsfall.

251. Radet tilldelas genomforandebefogenheter med hénsyn till "omfattningen av de ekonomiska
effekterna av de atgiarder som antas [med stod av forordning nr 2020/2092]”.'* Det ér emellertid
inte sdkert att det dr forenligt med artikel 317 FEUF, enligt vilken det endast d&r kommissionen
som, pa eget ansvar, genomfor unionsbudgeten i samarbete med medlemsstaterna.

252. Kan en sadan lagstiftningsakt som forordning 2020/2092, vars rattsliga grund ar
artikel 322.1 a FEUF och som faststéller finansiella regler for genomfoérandet av unionsbudgeten,
ge radet befogenhet att genomfora dessa bestimmelser? EU-domstolens praxis hjélper till att ge
svar pa denna fraga.'” Det dr mojligt att, sdsom radet gjorde gillande vid forhandlingen, skilja
mellan genomforandet av budgeten i strikt mening (fullgorande av utgiftsitaganden), som enligt
artikel 317 FEUF ska tilldelas kommissionen, och genomfdérandet av budgeten i vid bemaérkelse,
som avses i artikel 322.1 a, nédr det géller finansiella regler om budgetens uppstillning och
genomforande. Dessa bestimmelser utgér en ram for kommissionens senare handlande vid
fullgérandet av utgiftsaitagandena. Vad giller dessa finansiella regler finns det inget forbehall i

128 Skal 20 i férordning nr 2020/2092.
12 Se dom av den 24 oktober 1989, Grekland/kommissionen (16/88, EU:C:1989:397, punkterna 13-18).
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artikel 322 FEUF till formén for kommissionen. Radets deltagande i genomférandet av de
finansiella reglerna om antagande och tillimpning av budgeten genom artikel 291 FEUF ér saledes
tankbart, i den man som detta ingripande dr motiverat,'® vilket det i forevarande fall ar enligt
skal 20 i férordning 2020/2092.

253. T artikel 291 FEUF, som ingér under den rubriken i FEUF som avser "unionens rittsakter”,
foreskrivs foljande:

— I punkt 1 anges foljande: Medlemsstaterna ska vidta alla nationella lagstiftningsatgarder som &r
nodvéndiga for att genomfora unionens rattsligt bindande akter.

— I punkt 2 anges att "om enhetliga villkor f6r genomférande av unionens rattsligt bindande akter
kravs, ska kommissionen eller, i sdrskilda vederborligen motiverade fall... radet tilldelas
genomforandebefogenheter genom dessa akter.”

254. Enligt denna bestdimmelse har savil kommissionen som radet befogenhet att genomfora
lagstiftningsakter som annars skulle ha forbehallits medlemsstaterna. Ett av de specifika fall i
vilka enhetliga villkor for genomférande kan kravas vilket gor det berittigat att tilldela radet
befogenhet éar avseende budgetgenomforandet i vid mening.

255. Sasom radet har gjort géllande ger d&ven unionens andra finansiella regler radet befogenhet
att genomfora budgeten. Sa ar fallet med artikel 19 punkterna 6, 7, 8, 11 och 13 i férordningen
om gemensamma bestimmelser 2021-2027, som ger radet befogenhet att anta
genomforandeatgirder inom ramen for den mekanism for makroekonomiska villkor som infors
genom forordningen. Detsamma géller forordning 2021/241, i vilken féljande foreskrivs:

— "Ett forslag fran kommissionen for ett beslut om att halla inne ataganden ska anses vara antaget
av radet om inte rddet genom en genomforandeakt beslutar att forkasta forslaget med
kvalificerad majoritet inom en manad fran det att kommissionen lagt fram sitt forslag.”
(artikel 10.3).

— ”[P]a forslag fran kommissionen ska radet genom ett genomférandebeslut godkinna
bedomningen av den plan for dterhdmtning och resiliens som medlemsstaten lamnat in...”
(artikel 20).

256. Det kan saledes godtas att systemet med villkorlighet i samband med mottagandet av
ekonomiska medel i férordning 2020/2092 motsvarar ett av dessa ”sédrskilda vederborligen
motiverade fall ” som tillater att radet ges genomforandebefogenhet.

13 Enligt domstolens fasta praxis giller att "radet ar skyldigt att, med hénsyn till arten av och innehallet i den grundldggande réttsakt som
ska genomforas eller dndras, i vederborlig ordning motivera undantag fran regeln att det &r kommissionen som normalt har befogenhet
att genomfora rittsakter” (dom av den 1 mars 2016, National Iranian Oil Company/radet, C-440/14 P, EU:C:2016:128, punkt 60 och dir
angiven rattspraxis).
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257. Nar det giller Europeiska radets deltagande i beslutsforfarandet i férordning 2020/2092
foreskrivs detta endast i skil 26" i forordningen och det har inte tagits med i dess artikeldel
(aven om detta namndes i Europeiska radets slutsatser fran december 2020). Eftersom skilen ska
innehélla en kortfattad motivering av det senare innehallet i en rattsakts artikeldel, har de ingen
rattsverkan ndr de gar utover denna funktion.'*

258. Detta ingripande av Europeiska radet (som fungerar som en #ndédbroms under
beslutsforfarandet i forordning 2020/2092) skulle inte vara forenligt med primérritten om det
hade bindande rattsverkningar, '** eftersom det inte finns ndgon bestimmelse i fordragen som ger
det en sddan behorighet. '

259. Kommissionen godtar att Europeiska radet dr delaktigt eftersom det handlar om "en politisk
diskussion som inte utgér ndgon formell etapp i forfarandet eller medfor att Europeiska radet
deltar i budgetgenomforandet, och inte heller borde gora mekanismen ineffektiv, eftersom radets
och kommissionens respektive behorigheter i beslutsprocessen inte paverkas.”

260. Sett pa detta sitt, och med utgangspunkt fran antagandet att Europeiska radets politiska
inblandning inte forekommer i sjdlva forordningen 2020/2092 och inte kan inkrdkta pa det
beslutsforfarande som anges i forordningen, dr den ungerska regeringens invdndningar mot
Europeiska radets inblandning verkningslosa.

b) En eventuell overtrddelse av artikel 269 FEUF

261. Enligt den ungerska regeringen omfattas atgdrderna i forordning 2020/2092 av domstolens
fulla provningsritt. Domstolen kan prova de antagna besluten i sak och inte endast vad géller
“jakttagandet av de regler som avser forfarandet”. Enligt artikel 269 FEUF, daremot, kan de
rattsakter som antagits av Europeiska rddet och radet inom ramen for artikel 7 FEU endast
bestridas nér det géller iakttagandet av de regler som avser forfarandet.

1 Enligt skdl 26 i forordning nr 2020/2092 boér “forfarandet... respektera principerna om objektivitet, icke-diskriminering och

likabehandling av medlemsstaterna och boér genomféras enligt ett opartiskt och evidensbaserat tillvigagéngssitt. Om den berérda
medlemsstaten undantagsvis anser att det foreligger allvarliga Gvertrddelser av dessa principer far den begira att Europeiska radets
ordférande hénvisar drendet till nista mote i Europeiska radet. Under sddana exceptionella omstindigheter bor inget beslut om
atgirderna fattas forrian Europeiska radet har diskuterat drendet. Detta forfarande far i regel inte ta langre tid 4n tre manader efter det
att kommissionen har lagt fram sitt forslag for radet.”

132 Domstolen har vid upprepade tillfillen slagit fast att skilen i en unionsrittsakt inte &r juridiskt bindande och inte med framgéng kan
aberopas for att avvika fran bestimmelserna i denna akt eller for att tolka dem pé ett sitt som uppenbart strider mot deras lydelse. Se,
for ett liknande resonemang, dom av den 4 mars 2020, Marine Harvest/kommissionen (C-10/18 P, EU:C:2020:149, punkt 44), dom av
den 2 april 2009, Tyson Parketthande (C-134/08, EU:C:2009:229, punkt 16); och dom av den 10 januari 2006, IATA och ELFAA
(C-344/04, EU:C:2006:10, punkt 76).

3 Europeiska radets slutsatser som aterspeglas i dokument EUCO 22/20, Europeiska rddets slutsatser av den 11 december 2020, punkt 2 j,
har inte heller nagon réttsverkan. I denna punkt anges foljande: "Om den berérda medlemsstaten lamnar in en begiran i enlighet med
skal 26 i forordningen, kommer Europeiska radets ordférande att féra upp fragan pa Europeiska radets dagordning. Europeiska radet
kommer att stréva efter att formulera en gemensam standpunkt i fragan.”

13 Se for ett liknande resonemang dom av den 6 september 2017, Slovakien och Ungern/radet (C-643/15 och C-647/15, EU:C:2017:631
punkt 148), i vilken foljande anges: "Artikel 78.3 FEUF ger dessutom radet rétt att vidta atgérder med kvalificerad majoritet, sdisom
radet gjort genom att anta det angripna beslutet. Principen om institutionell jamvikt forbjuder att Europeiska radet i slutsatser som
detta rad antar enligt artikel 68 FEUF, dndrar denna omrostningsregel genom att uppstilla ett krav pa enhillighet for radet.”

13 Dokument COM (2020) 843 final av den 14 december 2020, meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet i enlighet med
artikel 294.6 FEUF om radets stindpunkt vid antagandet av Europaparlamentets och ridets forordning om ett allmént system med
tvérvillkor for att skydda unionens budget, s. 3.
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262. Den underforstadda premissen i denna del ar att mekanismen i forordning 2020/2092 i sjélva
verket sammanfaller med mekanismen i artikel 7 FEU. Av ovan angivna skél anser jag att denna
premiss ar felaktig, vilket innebér att den ungerska regeringens senare argumentation inte kan
beaktas.

263. Att det finns tva nivder av domstolsprévning beroende pa om det ror sig om det ena fallet
(artikel 263 FEUF) eller det andra fallet (artikel 269 FEUF) &r obestridligt, eftersom domstolen

— behaller sin allmdnna behorighet att kontrollera lagenligheten av rattsakter som
kommissionen och rédet antar med tillimpning av férordning 2020/2092 och som ar foremal
for en talan om ogiltigforklaring. Detta foljer bland annat av artikel 263 FEUF (vad giller
beslut om korrigerande atgdrder) och av artikel 265 FEUF (vad giller kommissionens
eventuella underlatenhet att vidta atgirder under forfarandet), och

— enligt artikel 269 FEUF har en behorighet som ar begrdnsad till asidosittande av
forfaranderegler, och inte omfattar asidosidttandet av materiella regler, nir en talan om
ogiltigforklaring viacks mot rattsakter som antagits av Europeiska radet eller radet pa grundval
av artikel 7 FEU.

264. Domstolen preciserade nagra punkter i forfarandet enligt artikel 7 FEU i domen av den
3 juni 2021 i mélet Ungern mot parlamentet.** Domstolen slog sarskilt fast foljande:

— Artikel 269 FEUF avser endast de akter som antas av radet och Europeiska radet enligt det
forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU och inte de resolutioner parlamentet antar enligt
samma artikel. '’

— Dessa beslut fran parlamentet omfattas av "den allménna behorighet som Europeiska unionens
domstol har enligt artikel 263 FEUF att prova lagenligheten av unionsinstitutionernas
rattsakter”. '

— Eftersom artikel 269 FEUF innehéller en begriansning av domstolens allmédnna behorighet, ska
den tolkas restriktivt.'®

265. Med hénsyn till skillnaderna mellan de bada forfarandena finns det inget som hindrar att
kommissionens och radets réttsakter med tillaimpning av férordning 2020/2092 omfattas av
domstolens fullstindiga lagenlighetsprovning (det vill siga utan begransningar) enligt artikel 263
FEUF och inte av den mer begridnsade provningen enligt artikel 269 FEUF, vilken endast i
undantagsfall &r tillamplig pa rattsakter som antas i enlighet med artikel 7 FEU.

266. Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den andra grundens andra del.

36 (C-650/18, EU:C:2021:426, punkt 30).

137 Dom av den 3 juni 2021, Ungern/parlamentet (C-650/18, EU:C:2021:426, punkt 32).
13 Ibidem, punkt 33.

1% Ibidem, punkt 31.
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VII. Den tredje grunden for talan: asidosidttande av rittssikerhetsprincipen

A. Parternas argument

267. Den ungerska regeringen har gjort gillande att réttsstatsbegreppet, som forordning
2020/2092 grundar sig pd, utgor ett abstrakt begrepp, att det inte kan definieras pa ett enhetligt
satt i unionsrétten och att det ska konkretiseras i varje medlemsstats rattsordning. Artikel 2 a i
forordning nr 2020/2092 utvidgar detta begrepp och undergréver rittssékerheten.

268. De "aspekter” som anvinds for att definiera réttsstatsbegreppet i artikel 4.2 i forordning
nr 2020/2092 (dar exempel ges pa vissa av de omraden pa vilka 6vertradelser dr mojliga) beskrivs
dessutom enligt den ungerska regeringen pa ett 6ppet och abstrakt sitt, vilket strider mot kraven
pa rittssikerhet.

269. Samma oegentlighet giller, enligt den wungerska regeringens uppfattning, andra
bestdmmelser i forordning nr 2020/2092 (artikel 4.1 och 4.2 h, artikel 5.3 och artikel 6.3 och 6.8),
vilket medfor en hog grad av rattsosédkerhet.

270. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument och anser att definitionen av rittsstaten
vid tillimpningen av forordning 2020/2092 ir giltig och iakttar réttssékerheten, vilket dven géller
for de ovriga villkoren for tillimpning av villkorlikhetsmekanismen.

B. Bedomning
271. Jag ska inledningsvis erinra om att domstolen har slagit fast foljande:

— Rattssakerhetsprincipen kréaver “dels att réttsregler ska vara klara och precisa, dels att den
enskilde kan forutse hur dessa réttsregler kommer att tillimpas, i synnerhet om de kan fa
negativa konsekvenser for enskilda och foretag. Enligt réittssiakerhetsprincipen kravs det i
synnerhet att en lagstiftning gor det mojligt for dem som berdrs dérav att fa kinnedom om
den exakta omfattningen av de skyldigheter som de dédrigenom alaggs.” '

— Denna princip 7ar sdrskilt viktig i frdga om lagstiftning som kan vara ekonomiskt

betungande”.

— "Eftersom det alltid finns en viss grad av osdkerhet betraffande innebdrden och réckvidden av
en réttsregel, finns det,... anledning att endast prova huruvida réttsakten i fraga dr sa tvetydigt
formulerad att medlemsstaten inte med tillriacklig sdkerhet kan skingra eventuella tvivel om
den ifragasatta forordningens rackvidd eller innebord.” '*2

— Kraven i forhallande till rattssidkerhetsprincipen "kan dock inte forstés sd, att de innebér att en
norm som anvander ett abstrakt juridiskt begrepp maste ange de olika konkreta hypoteser i

vilka den kan vara tillamplig, eftersom samtliga hypoteser inte kan faststillas av lagstiftaren pa
forhand.” '

140 Dom av den 29 april 2021, Banco de Portugal m.fl. (C-504/19, EU:C:2021:335, punkt 51).

W Tbidem, punkt 52.

2 Dom av den 14 april 2005, Belgien/kommissionen, (C-110/03, EU:C:2005:223, punkt 31).

14 Dom av den 20 juli 2017, Marco Tronchetti Provera m.fl. (C-206/16, EU:C:2017:572, punkt 42).
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— lakttagandet av kravet pa rittssidkerhet ska vigas mot andra allménna intressen. '**

272. Aven om rittsstatsbegreppet sdsom unionsvirde enligt artikel 2 FEU #&r omfattande till sin
karaktdr, finns det inget som hindrar unionslagstiftaren fran att avgrdnsa det inom ett visst
materiellt omrade, som till exempel genomforandet av budgeten, i syfte att inrdtta en mekanism
for villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel.

273. Rittsstatsbegreppet har en sjalvstindig betydelse i unionens réttsordning. Det kan inte
overlatas at medlemsstaternas nationella rittsordningar att faststilla ramen for detta, eftersom
detta skulle riskera att dventyra dess enhetliga tillimpning. Aven om den hittills inte har varit
foremal for nagon systematisk lagstiftningsutveckling, finns det formodligen inget hinder for att
den skulle kunna blir det, pa omradena for unionens egna befogenheter.

274. Domstolens praxis har, som jag redan har preciserat, bidragit till utvecklingen av réttsstatens
principer vad giller dess konsekvenser for ett effektivt domstolsskydd eller for domarnas
oavhédngighet. Lairdomarna fran denna praxis kan ge unionslagstiftaren riktlinjer for att narmare
klargora detta viarde i sekundarréttsliga bestaimmelser. S& var fallet med forordning 2020/2092.

275. Inom ramen for sin legalitetskontroll ska domstolen préva huruvida definitionen av
riattsstaten i artikel 2 a i forordning 2020/2092, de indicier som tyder pa en Overtrddelse
(artikel 3) och de exempel pa Gvertrddelser av de principer som den omfattar (artikel 4.2)
uppfyller kraven enligt rittssiakerhetsprincipen.

276. I definitionen i artikel 2 a i férordning 2020/2092 finns det tre delar:
— Rattsstaten ar det unionsvarde som faststills i artikel 2 FEU.

— Den inkluderar sju réttsliga principer: Lagenlighet, som fOrutsitter en Oppen,
redovisningsskyldig, demokratisk och pluralistisk lagstiftningsprocess, rittssiakerhet, férbud
mot godtyckligt utévande av exekutiva befogenheter, effektivt réttsligt skydd, inklusive tillgang
till rattslig provning, av oberoende och opartiska domstolar, dven vad géller grundlaggande
rattigheter, maktdelning, icke-diskriminering och likhet infor lagen.

— Dessa principer ska tolkas “med beaktande av de andra unionsviarden och unionsprinciper som
faststills i artikel 2 FEU.”

277. Denna definition, som, sdsom jag forklarat ovan, endast gérs med avseende pa forordning
2020/2092, aterger begreppet i artikel 2 FEU och utvecklar det med precisering av de sju
principer som lagstiftaren inkluderar. Dessa grundar sig pa domstolens rattspraxis och pa
kommissionens'* arbete, som i sin tur kommer av uppgifter om rittsstatsprincipen som
faststéllts av internationella organ, sdsom Venedigkommissionen. '*

278. Att definiera vad som avses med réttsstaten genom att hdnvisa till ndimnda principer
uppfyller de minimikrav péa tydlighet, precision och forutsebarhet som foljer av
rattssikerhetsprincipen. Medlemsstaterna har tillrackligt omfattande kinnedom om de
skyldigheter som dessa ger upphov till, i synnerhet om man beaktar att den 6vervigande delen av
dem har utvecklats i EU-domstolens rattspraxis.

' Dom av den 30 april 2020, Nelson Antunes da Cunha, (C-627/18, EU:C:2020:321, punkt 45).

14 Handlingen COM(2014) 158 final, meddelande fran kommissionen "En ny EU-ram for att stirka réttsstatsprincipen”, bilaga L.
146 Europeiska kommissionen for demokrati genom lag (Venedigkommissionen).
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279. Dessa principer har visserligen oundviklig abstraktionsgrad och det ar inte mojligt for
lagstiftaren att identifiera samtliga fall dar de ska tillimpas. Denna omstindighet, som ar
gemensam for varje réttsregel som ger upphov till en réttsprincip, kan inte i sig inverka menligt
pa kraven pa rattssidkerhet. Det dr den som tolkar bestimmelsen som har i uppgift att i ett
sarskilt fall konkretisera dess tillaimpning.

280. Identifieringen, i artikel 3 i forordning nr 2020/2092 av vissa saker som kan “tyda pa
overtriddelser av réttsstatens principer” (hot mot réttsvisendets oavhingighet, avsaknad av
pafoljd for rattsstridiga eller godtyckliga myndighetsbeslut eller begransning av tillgangen till och
effektiviteten i rédttsmedel) vittnar om lagstiftarens anstringningar for att underlitta
tillimpningen av rattsstatsprinciperna och oka rattssiakerheten.

281. Detsamma giller artikel 4.2 i forordning nr 2020/2092, som innehaller en végledande
forteckning 6ver omstandigheter som kan leda till &sidosdttande av rattsstatens principer.

282. Denna forteckning syftar till att ange var grinserna gar for sddana asidosdttanden av
rattsstatens principer som kan leda till att villkorsatgarder i forordning 2020/2092 antas, nér det
finns ett direkt samband med genomférandet av unionsbudgeten.

283. 1 led h i denna upprikning hénvisas till "andra situationer eller ageranden fran
myndigheternas sida som &r av betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.” Inforandet av detta led ar, som
jag redan har angett, logiskt och dess breda formuleringar paverkar inte rattssikerheten mer an
nagra andra liknande bestammelser. Denna bestimmelse dr nédvindig pa grund av att det ar
omdjligt att pa ett uttommande sitt specificera forteckningarna o6ver de atgidrder som
medlemsstaterna vidtar och som kan strida mot réttsstatens principer vid genomfdérandet av
unionsbudgeten.

284. Enligt artikel 4.2 i forordning nr 2020/2092 ar dess tillimpningsomrade begrénsat till ett
materiellt omradde dir unionen har befogenhet, sisom genomforandet av dess budget.
Forordningen skapar saledes en rittssakerhet for medlemsstaterna genom att de pd forhand far
kinnedom om vilka "aspekter” av deras atgirder som berors av villkorligheten i samband med
mottagandet av ekonomiska medel vid overtriddelse av rittsstatsprincipen, vilken endast géller
genomforandet av unionsbudgeten.

285. Anvindningen av relativt obestimda begrepp i artikel 4.2 i forordning 2020/2092 innebar
enligt min mening inte en tvetydighet som strider mot réttssdkerhetsprincipen. De begrepp som
anvéands dr begrepp som i stor utstrackning anviands i andra unionsbestémmelser, bland annat pa
finansomradet. Ytterligare klargoranden av detta kommer att limnas genom kommissionens och
radets administrativa praxis'* vid tillaimpningen av férordning nr 2020/2092, som senare kommer
att falla under domstolens provning.

286. Den ungerska regeringen har till de artiklar som jag just har analyserat lagt andra artiklar i
forordning  2020/2092, som enligt den ungerska regeringen ocksd asidositter
rattssakerhetsprincipen.

47 Vid forhandlingen meddelade kommissionen att den utarbetade ett utkast till vigledning for att underlitta tillimpningen av forordning

nr 2020/2092, enligt en teknik som i stor utstrackning anvénds inom andra omraden (exempelvis inom omradet for statligt stod).
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287. For det forsta hanvisar regeringen till artikel 4.1 i férordning 2020/2092, som foreskriver
korrigerande atgirder nér ”... overtrddelser av réttsstatens principer i en medlemsstat paverkar
eller riskerar att allvarligt paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt sétt.”

288. Enligt den ungerska regeringen innebdr mojligheten att vidta atgdrder vid allvarlig risk att
tillampningen av férordning 2020/2092 utvidgas till situationer som é&r osdkra eller inte bevisade.
Vidare ger den kommissionen befogenhet att foresla godtyckliga dtgédrder, som inte ligger i linje
med genomforandet av unionsbudgeten, i strid med kraven pa rattssékerhet.

289. Jag anser emellertid inte att dessa argument kan godtas. Den omstdndigheten att det
foreskrivs atgiarder inte bara for ndr det dr visat att rattsstatsprinciperna har ésidosatts, med
direkt samband med genomférandet av unionsbudgeten, men dven nér det foreligger en allvarlig
risk for att sa skulle vara fallet, medfor inte nadgon réttsosékerhet.

290. Som jag kommer att redogora for som svar pa den fjairde grunden for talan ar det vanligt i
unionens finansiella bestammelser och budgetbestimmelser att hdnsyn tas bade till de
overtradelser som redan har begatts och till den allvarliga risken for, eller det allvarliga hotet om,
sadana Overtradelser.

291. Om man f6ljde den ungerska regeringens uppfattning skulle det vara otdnkbart att anvdnda
en risk eller ett hot som rekvisit i en rittsregel. Dessa begrepp anspelar i sig pa framtiden i ordalag
som inte dr helt forutsebara.*®

292. Den ungerska regeringen har for det andra upprepat att hénvisningen i artikel 4.2 h i
forordning 2020/2092 till "andra situationer eller ageranden fran myndigheternas sida som é&r av
betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen” dr oforenlig med rattssidkerhetsprincipen. Jag har redan forklarat varfor
jag inte delar denna uppfattning.

293. For det tredje anser den ungerska regeringen att artikel 5.3 i férordning nr 2020/2092 strider
mot réttssikerhetsprincipen, genom att den inte i vederborlig ordning preciserar typen och
omfattningen av de korrigerande atgdrder som kan vidtas gentemot medlemsstaten och genom
att det inte sédkerstills att det finns ett direkt samband mellan dessa atgéarder och asidosattandet
av rattsstatens principer.

294. Jag erinrar om att det i artikel 5.3 i férordning 2020/2092 ges en mdjlighet att anta atgédrder
som star i proportion till de faktiska eller potentiella dterverkningarna som Overtréddelserna av
rttsstatens principer har for unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens
ekonomiska intressen. For godkdannande ska det goras en avvagning mellan arten, varaktigheten,
allvaret och omfattningen av asidosittandet av dessa principer.

295. Jag kan inte se att detta sdtt att faststdlla atgérdernas art och rackvidd ar oférenligt med
rattssikerhetsprincipen. Sasom parlamentet har péapekat grundar sig effektiviteten hos

mekanismen for villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel pa
kommissionens befogenhet att foresla lampliga korrigerande atgdrder med hénsyn till de

148 Artikel 7 FEU avser "risk for... allvarligt asidosétter virden som anges i artikel 2”.
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sarskilda omsténdigheterna i varje enskilt fall. Kommissionen ska under alla omstindigheter
motivera och rattfardiga de atgdrder som den foreslar for radet, och dessa atgdrder kan bli
foremal for domstolens provning.

296. Nar det giller den (hypotetiska) avsaknaden av ett direkt samband mellan asidosdttandet och
de korrigerande atgérderna, pa grund av att det i artikel 5.3 sista meningen i forordning 2020/2092
anges att "atgirderna ska i sd stor utstrdckning som mdjligt™ inriktas pa de unionsatgdrder som
paverkas av overtrddelserna”, anser jag aterigen att den ungerska regeringens pastdende &r foga
overtygande.

297. Jag kan inte se denna bestimmelse som oférenlig med réttssakerhetsprincipen, eftersom det
finns situationer ddr det inte dr mojligt att i forvég forutse vilka pafoljder som béast lampar sig for
att bemota asidosédttandena. Det dr logiskt att kommissionen och radet har mojlighet att vidta
korrigerande atgéirder, inbegripet sddana “korsvisa” atgdrder som jag redan har tagit upp,'
forutsatt att de motiverar detta pa ett lampligt sitt och med domstolens senare kontroll.

298. Den ungerska regeringen har for det fjarde gjort géillande att artikel 6.3 och 6.8 i férordning
2020/2092 strider mot rattssdkerhetsprincipen, eftersom den inte pa ett tillrackligt tydligt sétt
anger vilka uppgifter som kommissionen ska védga in niar den gor sina bedomningar.

299. Aven detta argument ska emellertid tillbakavisas. Kommissionen ska visa att
rattsstatsprinciperna har asidosatts och att de korrigerande atgérder som den anser lampliga for
att komma till ritta med dessa asidosdttanden dr proportionerliga. Enligt min mening &r det
logiskt att den for detta &ndamal kan samla in information fran alla kéllor som den forfogar over,
sasom anges i artikel 6.3 i forordning 2020/2092. Om staten som gjort sig skyldig till en
overtrddelse anser att dessa uppgifter inte ar tillforlitliga, har den tva overldggningsomgangar till
sitt forfogande for att bestrida dem infér kommissionen innan kommissionen foreslar atgarder
infor radet.

300. Mot bakgrund av det ovan anférda kan talan inte vinna bifall savitt avser den tredje grunden.

VIII. Grunder for delvis ogiltigforklaring av flera bestimmelser i forordning 2020/2092

301. Den ungerska regeringen har genom sin fjarde till nionde grund yrkat ogiltigférklaring av
olika bestimmelser i forordning 2020/2092 genom argument som till storsta delen aterger de
argument som anforts inom ramen for ndgon av de tre forsta grunderna for ogiltigforklaring.

302. Enligt EU-domstolen dr det endast majligt att ogiltigforklara en del av en unionsrattsakt
under forutsittning att denna del kan avskiljas fran rattsakten i dvrigt. Detta krav dr inte uppfyllt
ndr réttsaktens huvudsakliga innehall skulle éndras om en del av den ogiltigforklarades. ™

303. Enligt denna rattspraxis kan den fjarde grunden for den ungerska regeringens talan om
ogiltigforklaring av artikel 4.1 i forordning 2020/2092 inte tas upp till sakprovning, eftersom
denna bestimmelse motsvarar det huvudsakliga innehéllet i denna férordning, i det att den

4 Min kursivering.
150 Punkt 181 och fotnot 102 ovan.

51 Dom av den 11 december 2008, kommissionen/Département du Loiret (C-295/07 P, EU:C:2008:707, punkterna 105 och 106); och dom
av den 24 maj 2005, Frankrike/parlamentet och radet (C-244/03, EU:C:2005:299, punkterna 12 och 13).
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faststéller villkoren for antagande av korrigerande atgirder pa grund av asidosdttande av
rattsstatsprincipen som har ett direkt samband med genomfdrandet av unionsbudgeten. Utan
denna artikel skulle férordning 2020/2092 inte kunna tillimpas.

304. Samma resonemang giller for den sjunde och den attonde grunden, genom vilka den
ungerska regeringen har yrkat att artikel 5.3 i forordning 2020/2092, i vilken kriterierna for
antagande av korrigerande atgérder faststélls, ska ogiltigforklaras. En mekanism med villkorlighet
i samband med mottagandet av ekonomiska medel utan mojlighet till korrigerande étgérder skulle
vara verkningslos i avsaknad av kriterier, varfor denna artikel dr av vésentlig betydelse for
genomforandet av den angripna forordningen.

305. Under alla omstdndigheter kommer jag att analysera samtliga grunder for delvis
ogiltigforklaring, inklusive de tre som enligt min mening inte kan tas upp till sakprévning, for det
fallet att domstolen anser att det finns anledning att prova dessa fragor i sak.

A. Den fjdrde grunden for talan: artikel 4.1 i forordning 2020/2092

1. Parternas argument

306. Enligt den ungerska regeringen strider artikel 4.1 i forordning 2020/2092 mot
proportionalitetsprincipen och rattssikerhetsprincipen, eftersom den tillater att korrigerande
atgédrder vidtas vid allvarliga risker for att den sunda ekonomiska forvaltningen eller f6r unionens
finansiella intressen paverkas.

307. Att godta en sddan mojlighet, som inte foreskrivs i andra finansiella bestimmelser i unionen,
skulle dessutom befria kommissionen fran skyldigheten att gora en objektiv bedomning for att visa
att det foreligger ett samband mellan réttsstatsprincipen och genomférandet av unionsbudgeten.

308. Parlamentet och radet har bestritt den ungerska regeringens argument.

2. Bedomning

309. Enligt artikel 4.1 i forordning 2020/2092 ska korrigerande é&tgdrder vidtas nar ”
overtradelser av réttsstatens principer i en medlemsstat paverkar eller riskerar att allvarligt
paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt satt.” !>

310. I andra av unionens finansiella regler foéreskrivs liknande &tgarder, savil i situationer dér
overtriddelserna har skett som i situationer dér det foreligger risk for att si ska ske. Foljande kan
tas som exempel:

— Artikel 63.2 andra och fjirde styckena i budgetférordningen ror delad forvaltning mellan
unionen och medlemsstaterna och aldgger dessa stater att gora forhandskontroller, dven pa
plats, genom granskning av representativa och/eller riskbaserade urval av transaktioner.
Vidare ska ”[k]Jommissionen..., som en del i sin riskbedomning och i enlighet med
sektorsspecifika regler, Overvaka de forvaltnings- och kontrollsystem som inréttats i

152 Min kursivering.
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medlemsstaterna. Kommissionen ska i sitt revisionsarbete... ta hdnsyn till nivan av risk bedomd
i enlighet med sektorsspecifika regler.”

— I artikel 104 i forordningen om gemensamma bestimmelser 2021-2027 foreskrivs att
"kommissionen ska gora finansiella korrigeringar genom att minska stodet fran fonderna till
ett program om den konstaterar att det finns en allvarlig brist som hotar det stéd fran
fonderna som redan betalats ut till programmet.”

— Genom budgetférordningen (artiklarna 135-143) inrdttas ett system for tidig upptackt for att
fran tilldelningen av medel fran unionsbudgeten utesluta sokande och mottagare som befinner
sig i en situation dar det foreligger en allvarlig risk for unionens finansiella intressen.

311. Att endast beakta 6vertrddelser (av unionsbestimmelserna) som redan dgt rum, och inte den
allvarliga risken for att sadana ska ske, skulle vara oforenligt med en sund ekonomisk foérvaltning
av unionsbudgeten enligt artikel 317 FEUF. En sund ekonomisk forvaltning innebdr att de
overtradelser som redan har begatts avhjilps, men dven att det ska goras en avvigning mellan
riskerna (forutsatt att de ar allvarliga och sannolika) for att overtrddelserna kommer att intriffa
och medfor oonskade ekonomiska konsekvenser.

312. I domstolens praxis bekriftas anvindningen av kriteriet allvarlig risk for att mot
medlemsstaterna gora finansiella korrigeringar eller andra atgérder for att skydda
unionsbudgeten nir dessa genomfor otillrickliga kontroller, utan att det dr nédvéndigt att visa
att det verkligen foreligger en faktisk forlust. !>

313. I forordning 2020/2092 ar bedomningen av den allvarliga risken for asidosiattande av en
réttsstatsprincip som har ett direkt samband med budgetgenomforandet, som ett kriterium for
att vidta korrigerande atgérder, enligt min mening sdrskilt relevant, med tanke pd villkorens
horisontella karaktar.

314. De nationella myndigheternas allméanna brister vad giller iakttagandet av réttsstatsprincipen
i fraga om budgeten kan i sig utgora en risk for att den sunda forvaltningen av budgeten och
unionens finansiella intressen paverkas.

315. Artikel 4.1 i forordning 2020/2092 avser fall dir det foreligger ett allvarligt hot mot
unionsbudgeten eller ekonomiska intressen. Den uppfyller saledes kraven enligt
proportionalitetsprincipen, eftersom éatgédrder for att bemota risken maste overensstimma med
dess intensitet och dess inverkan pa unionsbudgeten eller finansiella intressen. Detta stods av
artikel 5.3 i forordning 2020/2092.

316. I motsats till vad den ungerska regeringen har gjort gillande faststills inte nagon sorts
riskpresumtion som forsvagar sambandet mellan &asidosdttandet av réttsstatsprincipen och
genomforandet av unionsbudgeten. Kommissionen &r inte vid nagot tillfalle befriad fran sin
skyldighet att bevisa att hotet eller risken foreligger. Jag upprepar att hoten eller riskerna maste
vara allvarliga, verkliga och inte rent hypotetiska.

317. Under dessa omstdndigheter ar artikel 4.1 i forordning 2020/2092 férenlig med
rattssdkerhetsprincipen, varfor talan inte kan vinna bifall pa den fjarde grunden.

15 Dom av den 7 oktober 2004, Belgien/kommissionen, (C-153/01, EU:C:2004:589, punkterna 66 och 67).
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B. Den femte grunden for talan: artikel 4.2 h i forordning 2020/2092

318. Den ungerska regeringen anser att artikel 4.2 h i férordning nr 2020/2092 inte innehaller
nagon exakt definition av de fall da réttsstatens principer kan ha ésidosatts. Genom att det i denna
bestdmmelse, utan ndrmare precisering, hénvisas till “andra situationer eller ageranden fran
myndigheternas sida” strider denna bestammelse mot rittssékerhetsprincipen.

319. Av de skil som anforts i provningen av den tredje grunden kan talan inte vinna bifall savitt
avser denna grund.

C. Den sjditte grunden for talan: dasidosdttande av artikel 5.2 i forordning 2020/2092

1. Parternas argument

320. Enligt den ungerska regeringen innebdr befogenheten enligt artikel 5.2 i forordning
nr 2020/2092 (sammanfattningsvis att den medlemsstat mot vilken atgédrder vidtas fortsitter att
ge medel till de slutliga mottagarna av programmen) foljande:

— Den ir oforenlig med den rattsliga grunden for denna forordning, eftersom skyldigheten avser
medlemsstaternas budgetar.

— Den asidosétter de unionsrittsliga bestaimmelserna om budgetunderskott och principen om
medlemsstaternas jamlikhet.

321. Parlamentet och radet har bestritt denna argumentation och upprepat, sisom de redan gjort
inom ramen f6r den forsta grunden for talan, att artikel 5.2 i forordning 2020/2092 inte féreskriver
nagon ytterligare skyldighet utéver dem som redan existerar och att den &r nodvindig for att
sakerstilla skyddet for de rattigheter som mottagarna har forviarvat. De har dessutom papekat att
ansvaret for att uppna malen avseende budgetunderskott aligger medlemsstaten, i enlighet med
dess egna lagstiftningsval, utan att det paverkar det faktum att den ska folja
unionsbestimmelserna (déribland férordning 2020/2092).

2. Bedomning

322. Nér det giller fragan huruvida artikel 5.2 i féorordning nr 2020/2092 ar forenlig med den
rattsliga grunden for artikel 322.1 a FEUF, har jag redan uttalat mig om detta i samband med
provningen av den forsta grunden for talan.

323. Nér det géller huruvida denna bestimmelse (inte) ar forenlig med unionsbestimmelserna
om kontroll av alltfér stora offentliga underskott, delar jag inte den ungerska regeringens
bedomning.

324. Varje medlemsstat (framfor allt om den inte tillhér euroomradet) har mojlighet att utarbeta
och kontrollera sin budget samtidigt som de iakttar de grédnser som unionsritten ger uttryck for.
Forordning 2020/2092 inkréktar inte pa medlemsstaternas frihet att inom dessa grédnser gora
egna val avseende budget och offentliga utgifter.
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325. Vid utovandet av denna budgetbefogenhet ska medlemsstaten visserligen std for
kostnaderna for de finansiella korrigeringar som foreskrivs i foérordning nr 2020/2092, och
konkret kostnader som foljer av skyldigheten att fortsitta att ge medel till de slutliga mottagarna.

326. Nar det giller att det (enligt Ungern) ar enklare for de stora staterna att fullgéra denna
skyldighet, asidositts inte likheten mellan medlemsstaterna nér det i forordning nr 2020/2092
foreskrivs en identisk skyldighet for alla stater att fortsédtta ge medel till de slutliga mottagarna.

327. En medlemsstats erhallande av finansiering fran unionsbudgeten dr dessutom generellt sétt
knutet till medlemsstatens ekonomiska betydelse och befolkning, sdsom relevanta faktorer.
Stodet enligt unionens program till de stater som har mindre ekonomisk betydelse och
befolkning star i proportion till deras sdrskilda egenskaper. Finansiella korrigeringar pa grund av
asidosdttande av réttsstatsprincipen kommer foljaktligen att paverka alla i samma utstrackning.

328. Den omstindigheten att staten, oberoende av dess ekonomiska betydelse och befolkning, ar
nettogivare eller nettomottagare av unionens medel forandrar inte denna situation. Logiskt sett
kommer nettomottagare av medel fran unionsbudgeten att vara mer exponerade for mekanismen
for villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel én nettogivare, men denna
omstdndighet ar oundviklig och medfdr inte ndgon diskriminering mellan medlemsstaterna.

329. Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den sjétte grunden.

D. Den sjunde grunden for talan: artikel 5.3 ndist sista meningen i forordning 2020/2092

330. Artikel 5.3 tredje meningen i forordning 2020/2092 (dér det anges att “arten av
overtradelserna av réttsstatens principer, samt hur allvarliga och omfattande de iar, ska
vederborligen beaktas”) dr enligt den ungerska regeringen ofdérenlig med den réttsliga grunden
for forordningen och artikel 7 FEU. Den ungerska regeringen har hiavdat att denna bestimmelse
saknar samband med unionsbudgeten eller ekonomiska intressen och att den dessutom saknar
den precision som krévs enligt rattssakerhetsprincipen.

331. Dessa argument kan av de skil som anfdrts inom ramen for provningen av den forsta och
den tredje grunden inte godtas.

E. Den dttonde grunden for talan: artikel 5.3 sista meningen i forordning 2020/2029

332. Den ungerska regeringen har anfort att artikel 5.3 sista meningen i férordning 2020/2092
("atgédrderna ska i sa stor utstrackning som mojligt inriktas pa de unionsatgarder som paverkas av
overtradelserna”) inte sikerstiller att det finns ett direkt samband mellan det asidosiattande av
rittsstatsprincipen som konkret konstaterats och dessa atgédrder. Bestimmelsen strider mot savél
proportionalitetsprincipen som rittssikerhetsprincipen.

333. Underkdnnandet av denna grund foljer av de argument som utvecklats inom ramen for den
forsta och den tredje grunden.

ECLI:EU:C:2021:974 57



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — MAL C-156/21
UNGERN/PARLAMENTET OCH RADET

F. Den nionde grunden for talan: artikel 6.3 och 6.8 i forordning 2020/2092

334. Den ungerska regeringen anser att artikel 6.3 och 6.8 i forordning 2020/2092 (enligt vilken
kommissionen ska ta hansyn till "relevanta uppgifter fran tillgéngliga kallor, inbegripet beslut,
slutsatser och rekommendationer frdn unionsinstitutioner, andra relevanta internationella
organisationer och andra erkédnda institutioner”) strider mot réttssikerhetsprincipen, eftersom
den inte pd ett lampligt sétt definierar de referenser och kéllor som ska anvidndas.

335. Underkdnnandet av denna grund grundar sig pa vad som anforts for att beméta den tredje
grunden.

IX. Rittegangskostnader

336. Enligt artikel 138.1 i rdttegdngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersétta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Parlamentet och radet har yrkat att Ungern ska
forpliktas att ersétta rattegangskostnaderna. Eftersom Ungern har tappat malet, ska parlamentets
och radets yrkande bifallas.

337. I enlighet med artikel 140.1 i réttegdngsreglerna ska Europeiska kommissionen,
Konungariket Belgien, Konungariket Danmark, Foérbundsrepubliken Tyskland, Irland,
Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket
Nederldnderna, Republiken Polen, Republiken Finland och Konungariket Sverige ska béra sina
rattegdngskostnader.

X. Forslag till avgorande
338. Mot bakgrund av det ovan anfdrda foreslar jag att domstolen beslutar féljande:

”1) Radets yrkande gillande en rittegangsfraga om att domstolen ska bortse fran de avsnitt i
Ungerns ansdkan och dess bilagor, sérskilt bilaga A.3, som hénvisar till, aterger eller
aterspeglar den analys som gjorts i utlitandet fran radets rattstjanst (radets handling
13593/18) av den 25 oktober 2018, avslas.

2) Ungerns talan mot Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) 2020/2092 av
den 16 december 2020 om en generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten kan
inte befallas pa den forsta, den andra eller den tredje grunden som avser ogiltigforklaring av
forordningen.

3) Den fjarde, den sjunde och den éttonde grunden kan inte tas upp till sakprovning och talan
kan inte vinna bifall savitt avser den femte, den sjitte och den nionde grunden for talan,
genom vilka Ungern i andra hand yrkar att artiklarna 4.1, 4.2 h, 5.2, artikel 5.3 nést sista
meningen, artikel 5.3 sista meningen, och artikel 6.3 och 6.8 i férordning 2020/2092 ska
ogiltigforklaras.

4) Ungern ska bidra sina rdttegangskostnader och ersédtta Europaparlamentets och radets
rattegangskostnader.
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5) Europeiska kommissionen, Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederldnderna, Republiken Polen, Republiken
Finland och Konungariket Sverige ska béra sina réttegdngskostnader.
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