g

W Rattsfallssamlingen

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

Mal C-157/21

Republiken Polen
mot
Europaparlamentet

Europeiska unionens rad

“Talan om ogiltigforklaring — Artikel 151.1 i domstolens rattegangsregler — Rattegangsfraga —
Ansokan om avldgsnande av handling — Juridiska utlitanden — Forordning (EU,
Euratom) 2020/2092 — Generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten — Skydd av
unionsbudgeten vid en medlemsstats asidosédttande av réttsstatens principer — Raittslig grund for
férordning 2020/2092 — Pastatt asidosdttande av fordragsbestaimmelser —
Rattssdkerhetsprincipen — Medlemsstaternas likhet — Proportionalitetsprincipen”

1. Republiken Polen har genom denna talan,* som véckts med stod av artikel 263 FEUF, yrkat att
domstolen ska ogiltigforklara férordning (EU, Euratom) 2020/2092.°

2. Genom denna talan, som obestridligen &r relevant fran ett konustitutionellt perspektiv,
ifragasdtts huruvida forordning 2020/2092, genom vilken det inréttas en mekanism for att skydda
unionsbudgeten mot medlemsstaternas asidosdttande av réttsstatsprinciper i samband med
budgetgenomférandet, har antagits med stod av en korrekt rittslig grund och ér forenlig med
vissa primérrattsliga bestimmelser, bland annat artikel 7 FEU.

3. Domstolen har beslutat att hédnskjuta malet till sammantride i plenum, som é&r den
sammansattning som bast lampar sig for provningen av drenden med ”sérskilt stor betydelse”
(artikel 16 i domstolens stadga).

I. Tillampliga bestaimmelser

4. Jag héanvisar till min atergivning av bestimmelserna i férdragen och unionens sekundarrétt i
mitt forslag till avgorande i mal C-156/21.

' Originalspréak: spanska.

I mal C-156/21, Ungern/parlamentet och rédet, har Ungern framstillt ett likadant yrkande. Jag féredrar i dag mina forslag till avgérande i
bada de mélen.

Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) 2020/2092 av den 16 december 2020 om en generell villkorlighetsordning for
skydd av unionsbudgeten (EUT L 433I, 2020, s. 1).
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II. Forfarandet vid domstolen

5. Republiken Polen har yrkat att domstolen ska

— ogiltigforklara férordning 2020/2092 i dess helhet, och

— forplikta parlamentet och radet att ersitta réittegangskostnaderna.

6. Parlamentet och radet har yrkat att domstolen ska ogilla talan och forplikta Republiken Polen
att ersétta rattegangskostnaderna.

7. Den 12 maj 2021 ansokte Europaparlamentet om att malet skulle handléggas enligt artikel 133 i
rittegangsreglerna (forfarandet for skyndsam handldggning). Ansokan bifolls av domstolens
ordforande den 9 juni 2021.

8. Den 12 maj 2021 begirde radet, i enlighet med artikel 151.1 i rattegangsreglerna, att domstolen
inte skulle beakta vissa avsnitt i Republiken Polens ans6kan, med motiveringen att de atergav eller
hanvisade till ett icke-offentliggjort utlatande fran radets rittstjanst. Den 29 juni 2021 beslutade
domstolen, med tillimpning av artikel 151.5, att denna réttegangsfraga skulle prévas i samband
med att malet avgjordes i sak.

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

10. Jag kommer i detta forslag till avgorande att folja samma ordning som i forslaget till avgérande
i mal C-156/21. Jag kommer att borja med att behandla den rattegangsfraga radet tagit upp.
Direfter kommer jag att behandla den réttsliga bakgrunden till utarbetandet och antagandet av
forordning 2020/2092. Slutligen kommer jag att behandla de elva grunder for ogiltigférklaring
som Republiken Polen har anfort till stod for yrkandet om ogiltigforklaring av forordning
2020/2092.

11. For att undvika upprepningar kommer jag att, s mycket jag kan, hanvisa till mitt forslag till
avgorande i mal C-156/21 (som registrerades fore detta mal). I forevarande forslag till avgorande
kommer jag dérfor endast att behandla de fragor som inte redan har behandlats i det ovanndmnda
forslaget.

III. Rattegangsfraga: ansokan om att ett utlitande fran radets rittstjanst ska avliagsnas fran
handlingarna i malet

12. Radet har yrkat att domstolen ska "bortse fran de avsnitt i ansokan och dess bilagor som
hénvisar till, aterger eller aterspeglar analysen i utlatandet fran radets réttstjinst (radets handling
13593/18) av den 25 oktober 2018 och sirskilt avsnitten [i punkterna 53, 75, 126, 133 och 139]”.

13. Den polska regeringen har yrkat att domstolen ska avsla radets yrkande och har till stod hérfor
anfort att radets argument saknar grund och inte kan godtas.
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14. I mitt forslag till avgorande i mal C-156/2021 redogor jag for skilen till att jag foreslar att
radets ansokan om beslut i en réttegdngsfraga — som ar likadan som ansokan i forevarande mal —
ska avslas, detta efter en analys av a) bestimmelser om tillgang till och aberopande vid domstol av
EU-institutionernas handlingar, b) rdttspraxis avseende tillgdng till utlatanden fran
EU-institutionernas réttstjanster och rétten att dberopa dem infér domstol, och c¢) tillimpningen
dérav i detta mal.

15. Av samma skal foreslar jag att domstolen, dven i detta mal, ska avsla radets ansokan om beslut
i den aktuella rattegangsfragan.

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

16. Jag hénvisar till de argument som utvecklas i forslaget till avgérande i mal C-156/21 om det
lagstiftningsforfarande som tillimpades vid antagandet av foérordning 2020/2092 och om de
finansiella villkorsmekanismer som finns i unionsratten.

V. Forsta grunden for talan: forordning 2020/2092 saknar giltig réttslig grund

17. Den polska regeringen har gjort géllande att det inte &r tillatet att i en forordning som antagits
med stod av artikel 322.1 a FEUF faststélla vad som avses med begreppet rittsstat eller ange vilka
omstdndigheter som utgor ett asidosittande av rittsstatsprincipen. En sddan forordning kan inte
heller bemyndiga kommissionen och radet att vid tillimpningen av denna forordning fortydliga de
krav som foljer av rittsstatens principer. Slutligen anser den polska regeringen att lagstiftaren
saknade ratt att bemyndiga radet att basera sig pa kommissionens konstateranden avseende
asidosdttande av dessa principer for att mot en viss medlemsstat vidta atgarder for att skydda
unionsbudgeten.

18. Den polska regeringen har gjort gillande att forordning 2020/2092 innehaller ett
bemyndiganden for att vidta sanktionsdtgirder mot medlemsstater som inte har fullgjort sina
skyldigheter enligt fordragen. Forordning 2020/2092 uppfyller saledes inte de krav som en
mekanism med villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel maste uppfylla.
Det ar dérfor forordningens rattsliga grund inte kan utgoras av artikel 322.1 a FEUF, vilken
tillerkdnner unionens institutioner rent budgetrelaterade uppgifter.

19. Den bedomning som gors av dessa argument i motsvarande punkter i forslaget till avgérande i

mal C-156/21 foranleder mig att foresla att domstolen ska underkénna den forsta grunden for
talan.

VI. Andra grunden for talan: den rittsliga grunden for forordning 2020/2092 ir felaktig

A. Parternas argument
20. Den polska regeringen har hiavdat att den rattsliga grunden for forordning 2020/2092, for det

fall domstolen finner att unionen har befogenhet att anta forordningen, borde vara artikel 311
tredje stycket FEUF eller, alternativt, artikel 312.2 FEUF, i stéllet for artikel 322.1 a FEUF.
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21. Den polska regeringen anser att férordning 2020/2092 avser, och dr knuten till, den nya
budgetcykeln, samtliga de finansiella ataganden som gjorts for den flerariga budgetramen (nedan
kallad budgetramen)* och Europeiska unionens dterhdmtningsinstrument NextGenerationEU,*
vilket framgar av dess tillkomsthistoria.

22. Artikel 322.1 a FEUF ger inte nagon adekvat rittslig tickning for féorordning 2020/2092,
eftersom den artikeln endast gor det mojligt att anta réttsakter for genomforande av unionens

arliga budget.

23. Anviandningen av denna felaktiga rattsliga grund har lett till att ett felaktigt
lagstiftningsforfarande (det ordinarie lagstiftningsforfarandet) har anvénts och till att ett felaktigt
omrostningssystem (med kvalificerad majoritet) har tillaimpats. Det foreligger séaledes ett
asidosdttande av vasentliga formforeskrifter, eftersom det i artikel 311 tredje stycket FEUF och
artikel 312.2 FEUF foreskrivs att ett sarskilt lagstiftningsforfarande ska anvidndas och att beslut
ska antas enhalligt.

24. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument.®

B. Bedommning

25. Genom férordning 2020/2092 har det inférts en mekanism med villkorlighet i samband med
mottagandet av ekonomiska medel av permanent karaktir som inte har ndgot samband med
nagon drlig budget eller en viss budgetram.

26. De regler for genomforande av budgeten som far antas enligt artikel 322.1 a FEUF ar
tillampliga pa savél de flerariga budgetramarna (och instrumentet NextGenerationEU) som pa de
arliga budgetarna. I artikel 310 FEUF faststélls principen om en arlig budget, vilket innebér att de
inkomster och utgifter som anges i de flerariga budgetramarna delas upp och verkstills arligen
genom varje budget.

27. Den forsta av de tva artiklar som den polska regeringen har aberopat (artikel 311 tredje stycket
FEUF) sédger att "[r]adet ..., i enlighet med ett sdrskilt lagstiftningsforfarande, med enhiéllighet och
efter att ha hort Europaparlamentet, [ska] anta ett beslut med bestimmelser om systemet for
unionens egna medel. Inom ramen for detta kan nya kategorier av egna medel inréttas eller en
befintlig kategori upphédvas. Beslutet trdder i kraft forst sedan det har godkdnts av
medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella bestaimmelser”.

28. Forordning 2020/2092 inrdttar inte nagon ny typ av egna medel, upphéver inte nagon befintlig
kategori av egna medel, och reglerar inte heller formerna for uppbérd av egna medel eller
forhallandet mellan dessa. Den ar avsedd att huvudsakligen tillimpas pa unionens utgifter
snarare dn pa dess inkomster. Artikel 311 tredje stycket FEUF kan dérfor inte utgéra den
korrekta réttsliga grunden for att anta den férordningen.

* For ndrvarande dr radets férordning (EU, Euratom) 2020/2093 av den 17 december 2020 om den flerariga budgetramen 2021-2027
(EUT L 4331, 2020, s. 11) i kraft.

> Radets forordning (EU) 2020/2094 av den 14 december 2020 om inrdttande av Europeiska unionens aterhdmtningsinstrument for att
stodja dterhamtningen efter covid-19-krisen (EUT L 433, 2020, s. 23; nedan kallad NextGenerationEU).

For att undvika upprepningar utgér jag frin att de stater som har deltagit vid forhandlingen (naturligtvis med undantag for Ungern och
Republiken Polen) samt kommissionen delar parlamentets och radets uppfattning.
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29. Detsamma giller for den andra artikeln som pastas ha asidosatts (artikel 312.2 FEUF), enligt
vilken ”[r]adet ... i enlighet med ett sdrskilt lagstiftningsforfarande [ska] anta en féorordning om
faststéllande av den flerariga budgetramen. Radet ska besluta med enhéllighet efter godkdnnande
av Europaparlamentet, som ska besluta med en majoritet av sina ledamoter.”

30. Den flerariga budgetramen ska faststdllas for minst fem ar och syftar till att under denna
period sdkerstilla en regelbunden utveckling av utgifterna och faststéller, i detta syfte, beloppen
for de arliga taken for anslag for ataganden for varje utgiftskategori och det arliga taket for anslag
for betalningar.

31. Forordning 2020/2092 déremot, innehaller inte ndgon planering av unionens ataganden och
betalningar under en viss period (den forblir gillande sa linge den inte upphévs), och den kan
inte betecknas som en lamplig mekanism for att fa det arliga budgetforfarandet att fungera vél i
den mening som avses i artikel 312.3 FEUF.

32. Néar det giller den omstidndigheten att forordning 2020/2092 antogs parallellt med
forhandlingarna om budgetramen 2021-2027 och instrumentet NextGenerationEU (eller att det
foreligger en politisk koppling mellan férordningen & ena sidan och budgetramen och nidmnda
instrument a andra sidan), anser jag att denna tidsmaéssiga aspekt saknar betydelse for valet av
rattslig grund och for provningen av forordningens lagenlighet.

33. Under dessa omstidndigheter anser jag att talan inte kan vinna bifall pa den andra grunden.

VII. Tredje grunden for talan: asidosidttande av protokoll nr 2, som utgor en bilaga till
EU-fordraget och EUF-fordraget, om tillimpning av  subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna

A. Parternas argument

34. Den polska regeringen har i andra hand (fér det fall domstolen skulle anse att
unionslagstiftaren haft behorighet att anta forordningen) gjort gillande att férordning 2020/2092
antogs i strid med protokoll nr 2 om tillimpning av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna.

35. Enligt den polska regeringen omfattas inte genomférandet av unionens budget av nagon av de
exklusiva befogenheter som avses i artikel 3.1 FEUF, utan av en sddan delad befogenhet som avses i
artikel 4.1 FEUF, dven om detta omrade inte ndmns i upprakningen.

36. Detta pastaende stods enligt nimnda regering av artikel 325.1 FEUF, enligt vilken ”[u]nionen
och medlemsstaterna ska bekdmpa bedragerier och all annan olaglig verksamhet som riktar sig
mot unionens ekonomiska intressen genom atgérder som ska vidtas i enlighet med denna artikel”.

37. Den polska regeringen har gjort gillande att artikel 4 forsta stycket, artikel 6 forsta stycket och
artikel 7.1 i protokoll nr 2 har asidosatts, eftersom kommissionens forslag till det som skulle bli
forordning 2020/20927 inte 6verlamnades till de nationella parlamenten fér kontroll av huruvida
det var forenligt med subsidiaritetsprincipen.

7 Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om skydd av unionens budget vid generella brister niar det giller rattsstatens
principer i medlemsstaterna (COM(2018) 324 final av den 2 maj 2018).
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38. Enligt ndmnda regering utgér denna underlatenhet ett sadant asidosdttande av visentliga
formforeskrifter som ska foranleda ogiltigforklaring av férordning 2020/2092. Domstolen har
uttalat sig pa detta sétt vad géller underlatenheten att konsultera Europaparlamentet inom ramen
for lagstiftningsforfarandet.

39. Radet och Europaparlamentet har bestritt dessa argument.

B. Bedomning

40. Budgeten gor det mojligt for unionen att utveckla sin politik och sdkerstélla att dess
institutioner, organ och byrder fungerar. Den omfattas inte av den vertikala
befogenhetsfordelningen mellan unionen och dess medlemsstater (artiklarna 3 FEUF-6 FEUF),
utan hir giller en intern befogenhet avseende unionens och EU-institutionernas funktion, som
liknar den befogenhet som institutionerna atnjuter vid antagandet av arbetsordningar,
sprakregler och tjansteforeskrifter for unionens tjanstemén och 6vriga anstillda. Genomforandet
av unionsbudgeten &r séledes inte ett omrdde som omfattas av principen om tilldelade
befogenheter, utan det handlar om en befogenhet som uteslutande tillkommer unionen.

41. Dessa pastidenden motsdgs inte av artikel 317 FEUF enligt vilken kommissionen under eget
ansvar ska genomfora budgeten ”i samarbete med medlemsstaterna ... enligt bestimmelserna i
den budgetforordning som utfardats enligt artikel 322 [FEUF]”.

42. Det &r sdledes mojligt att medlemsstaterna genom delegering kan delta i férvaltningen av
unionsbudgeten under kommissionens kontroll. Detta framgir av reglerna om “delad
forvaltning” som éterfinns i budgetférordningen,® i artikel 63.° Denna delning av forvaltningen
mellan unionen och medlemsstaterna betyder dock inte att medlemsstaterna far anta
bestaimmelser om reglering av unionsbudgeten.”” Det ankommer endast pa unionen att
genomfora unionsbudgeten och unionen far delegera denna uppgift till medlemsstaterna om den
anser att delad forvaltning dr det basta séttet for att forverkliga den. Vid delad forvaltning dr det
logiskt att kommissionen behaller kontrollen 6ver de statliga myndigheternas agerande.

43. Inte heller artikel 325 FEUF, som ingar i kapitlet om "bekdmpning av bedrégeri”, kan aberopas
for att ge medlemsstaterna behorighet vad giller villkorlighetsmekanismen i samband med
genomfdrandet av unionens budget.

44. Inréttandet av en saddan mekanism genom férordning 2020/2092 har inte till omedelbart syfte
att bekdmpa bedrégerier. Villkorlighetsmekanismen fungerar dessutom endast i forhallande till
medlemsstaterna, och inte gentemot privata aktorer, medan artikel 325 FEUF, och de
sekundarrattsliga bestimmelser genom vilka denna artikel genomfors, tar sikte pa just privata
aktorer.

® Europaparlamentets och radets férordning (EU, Euratom) 2018/1046 av den 18 juli 2018 om finansiella regler for unionens allmidnna
budget, om é&ndring av foérordningarna (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 upphévande av forordning
(EU, Euratom) nr 966/2012 (EUT L 193, 2018, s. 1) (nedan kallad budgetférordningen).

° Det anges i punkt 1 att ”[n]dr kommissionen genomfor budgeten inom ramen for delad forvaltning ska uppgifter som har samband med
genomforandet av budgeten delegeras till medlemsstaterna”.

”

10 Kommissionen forsikrade, med avseende pé subsidiaritetsprincipen, i sitt forslag till férordning att ”[f]linansiella regler f6r unionens
budget enligt artikel 322 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt kan inte antas pad medlemsstatsnivd” (COM (2018) 324 final
av den 2 maj 2018, forslag till Europaparlamentets och rédets forordning om skydd av unionens budget vid generella brister nér det
galler rittsstatens principer i medlemsstaterna, motivering, punkt 2 andra stycket).
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45. Mot bakgrund av detta konstaterar jag att eftersom subsidiaritetsprincipen styr pa de
omraden dér delad befogenhet rader mellan medlemsstaterna och unionen (artikel 5.3 FEU) sa &r
den inte tillamplig pa genomforandet av unionsbudgeten. Men dven om s& hade varit fallet och
denna princip hade varit tillaimplig, anser jag att det inte — vilket den polska regeringen har
anfort — har skett nigot asidosattande av visentliga formforeskrifter.

46. Nar det giller det pastadda asidoséttandet av artikel 4 forsta stycket, artikel 6 forsta stycket
och artikel 7.1 i protokoll nr 2, erinrar jag om att forordningar, liksom Ovriga normativa
rittsakter, antas av EU-institutionerna i enlighet med vad som foreskrivs i artikel 288 forsta
stycket FEUF. Om en viss EU-institution inte deltar i antagandet av en rdttsakt trots att sa
foreskrivs med bindande verkan i en fordragsbestaimmelse, sa dr det logiskt att det ska anses
foreligga ett asidoséttande av vasentliga formforeskrifter som medfor ogiltighet. "

47. De nationella parlamentens uppgifter ér emellertid begrénsade till dem som anges i artikel 12
FEU, det vill séga, for savitt hér ar av relevans, att bli informerade av unionens institutioner och fa
sig tillsinda utkast till unionens lagstiftningsakter (punkt a) och att se till att
subsidiaritetsprincipen f6ljs i enlighet med vad som foreskrivs i protokoll nr 2 (punkt b). Enligt
artikel 7 i protokoll nr 2 innebdr de nationella parlamentens ingripande inte att antagandet av
den normativa réttsakten stoppas, utan bara att kommissionen blir tvungen att omprova
forslaget for att darefter dra tillbaka forslaget, &ndra det eller vidhalla det.

48. Det formfel som den polska regeringen har patalat ska kommissionen ha gjort sig skyldig till
genom att underlata att fullgéra sin skyldighet att, sdsom foreskrivs i artikel 4 forsta stycket i
protokoll nr 2, 6verldmna lagstiftningsutkastet till de nationella parlamenten.

49. Enligt den polska regeringen kan man av detta forsta asidosattande sluta sig till att det dven
foreligger ett asidosdttande av artikel 6 forsta stycket i protokoll nr 2 (mojlighet for nationella
parlament att avge ett motiverat yttrande "med skalen till att de anser att det aktuella utkastet
inte dr forenligt med subsidiaritetsprincipen”) och artikel 7.1 i samma protokoll
(EU-institutionerna “ska, om utkastet till lagstiftningsakt kommer fran dem, ta hansyn till
motiverade yttranden fran de nationella parlamenten”).

50. Man far emellertid inte glomma att

— det i ingressen till férordning 2020/2092 anges att parlamentet och radet har antagit

forordningen “efter Oversindande av utkastet till lagstiftningsakt till de nationella

parlamenten”, 2

— det av kommissionens forslag framgar att utkastet 6verldmnades till de nationella parlamenten,

Av fast réttspraxis framgér att det regelmissiga samradet med Europaparlamentet i de fall som anges i férdraget utgér en visentlig
formforeskrift som, om den inte iakttas, medfér att den ifrdgavarande rattsakten blir ogiltig. Att parlamentet verkligen deltar i
beslutsforfarandet i enlighet med de forfaranden som foreskrivs i fordraget utgor ndmligen en grundlidggande bestandsdel i den jamvikt
mellan institutionerna som &syftas i fordraget. Genom denna befogenhet uttrycks en grundliggande demokratisk princip, enligt vilken
folken deltar i maktutévningen genom en vald forsamling (se, for ett liknande resonemang, framfor allt dom av den 11 november 1997,
Eurotunnel m.fl., C-408/95, EU:C:1997:532, punkt 45, dom av den 7 mars 2017, RPO, C-390/15, EU:C:2017:174, punkterna 24 och 25,
och dom av den 6 september 2017, Slovakien/radet, C-643/15 och C-647/15, EU:C:2017:631, punkt 160).

12 Artikel 3 i protokoll nr 1 har f6ljande lydelse: "De nationella parlamenten kan, i enlighet med forfarandet i protokollet om tillimpning av
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, till Europaparlamentets, radets och kommissionens ordférande lamna ett motiverat
yttrande om huruvida ett utkast till lagstiftningsakt ar férenligt med subsidiaritetsprincipen.”
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— den polska regeringen tillstar att vissa nationella parlament, bland annat Republiken Polens
parlament, lamnade yttranden till kommissionen betraffande justering av utkastet med stod av
subsidiaritetsprincipen.

51. Den omstédndigheten att den polska regeringen uttryckligen har medgett att kommissionens
utkast 6versédndes till de nationella parlamenten' hindrar inte denna regering fran att hdvda att
kommissionen borde ha gjort ett andra utskick, med héansyn till att utkastet genomgick
betydande forandringar under lagstiftningsforfarandet.

52. Den polska regeringen har till stod for sin uppfattning aberopat domstolens réttspraxis** och
gjort gillande att enligt denna praxis “medfor kravet att hora Europaparlamentet under
beslutsforfarandet i de fall som foreskrivs i fordraget att nytt samrad ska ske varje gang den
slutligt antagna texten, betraktad i sin helhet, viasentligt avviker fran den som varit foremal for
samrad med parlamentet”.

53. Denna réttspraxis ar emellertid inte tillimplig i forevarande mal, eftersom det i protokoll nr 2
inte foreskrivs att det ska ske ett andra utskick (eller nigra successiva sddana) av utkast till
lagstiftningsakter till de nationella parlamenten, nidr behandlingen av utkasten inom ramen for
forfarandet vid radet och parlamentet leder till innehallsméssiga dndringar. Néar det giller
forordning 2020/2092 dndrade inte kommissionen sitt ursprungliga forslag, utan det var radet
och parlamentet som éndrade forslaget och dédrigenom gav texten den slutliga utformning som
sedan antogs.

54. Mot bakgrund av det ovan anforda bor talan inte vinna bifall savitt avser den tredje grunden.

VIII. Fjirde grunden for talan: asidosidttande av motiveringsskyldigheten (artikel 296 FEUF
andra stycket)

A. Parternas argument

55. Den polska regeringen har i huvudsak gjort géllande att den motivering till forordningen som
aterfanns i kommissionens forslag inte rickte for att fullgora den skyldighet som foljer av
artikel 296 andra stycket FEUF, enligt hur den bestammelsen har tolkats av domstolen.

56. Den polska regeringen har lagt till att de skil som anges i forslaget i synnerhet inte visar pa
ndgon nodvindighet att anta forordning 2020/2092 och inte rattfardigar valet av artikel 322.1 a
FEUF som rittslig grund.

57. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument.

3 Den polska regeringens ansokan, punkterna 44 och 45.
4 Idem, sista meningen i punkt 49.

> Dom av den 13 november 1990, The Queen/Minister of Agricuture, Fisheries and Food (C-331/88, EU:C:1990:391, punkt 39), och dom
av den 6 september 2017, Slovakien/rddet (C-643/15 och C-647/15, EU:C:2017:631, punkt 161).
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B. Bedomning

58. For det forsta dr denna grund verkningslos, eftersom den endast avser kommissionens
ursprungliga forslag och inte det slutliga innehéllet i férordning 2020/2092. Det dr denna
lagstiftningsakt som angrips, och inte forslaget.

59. Aven om de texter som har behandlats under lagstiftarens arbete med att ta fram en
unionsrittsakt kan vdgas med i beddmningen av réttsaktens motivering, sa dr den motivering
som aterfinns i den antagna och offentliggjorda normativa réttsakten den enda som réknas.
Motiveringen till denna réttsakt dr normalt sett den som anges i skélen i rattsaktens ingress.

60. For det andra har EU-domstolen slagit fast att den motivering som krévs enligt artikel 296
andra stycket FEUF ' ska vara anpassad till rdttsaktens beskaffenhet, och klart och tydligt visa hur
den institution som har antagit riattsakten har resonerat, sa att de som berors darav kan fa
kdnnedom om skélen for den vidtagna atgarden och sa att den behdriga domstolen ges mojlighet
att utfora sin provning. "’

61. I forevarande fall har unionslagstiftaren emellertid i tillracklig utstrickning motiverat
antagandet av forordning 2020/2092 i de 29 skilen i ingressen till forordningen. I ingressens forsta
"beaktandemening” hdnvisas sarskilt till artikel 322.1 a FEUF.

62. Det framgar av dessa skil vilka motiv som ledde till inférandet av mekanismen med
villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel for att skydda unionens budget
for det fall medlemsstaterna skulle 6vertrada réttsstatens principer.

63. Sambandet "mellan respekten for réttsstaten och effektivt genomférande av unionsbudgeten i
enlighet med principerna om sund ekonomisk férvaltning” namns sérskilt i skél 13 i férordning
2020/2092 sasom en av grunderna for denna férordning.

64. Talan bor foljaktligen inte vinna bifall savitt avser den fjarde grunden.

IX. Femte grunden for talan: asidosittande av artikel 7 FEU

65. Enligt den polska regeringen infors genom férordning 2020/2092 en ny mekanism, som inte
foreskrivs i fordragen, for att kontrollera att medlemsstaterna foljer réttsstatens principer. Den
polska regeringen anser darfor att detta inforande far en effekt som kan likstéllas med f6ljden av en
fordragsdandring, som inte later sig géras genom en vanlig sekundarrattsakt.

16 "Rittsakter ska motiveras och innehélla en hinvisning till de forslag, initiativ, rekommendationer, framstéllningar eller yttranden som
foreskrivs i fordragen.”

17 Det krdvs inte att motiveringen anger alla relevanta faktiska och rittsliga omstindigheter. Motiveringen ska inte endast beddmas mot
bakgrund av dess lydelse, utan dven utifrin sammanhanget och reglerna p& det ifrdgavarande omradet. Sa dr sérskilt fallet nir
medlemsstaterna har varit i hog grad delaktiga i férfarandet for utarbetande av den tvistiga réttsakten och dirfor kénner till de skil som
ligger till grund for den. Nér det ror sig om rittsakter med allmin giltighet kan motiveringen begrénsas till den generella situation som
har lett fram till antagandet av den och de allménna syften som ska uppnis med den. Om det mal som institutionen efterstrivar
vasentligen framgar av den omtvistade réttsakten behovs det inte ndgon sirskild motivering for de olika tekniska l6sningar som har valts.
Se dom av den 30 april 2019, Italien/rddet (Fiskekvoter for svardfisk i Medelhavet) (C-611/17, EU:C:2019:332, punkterna 4—42), dom av
den 22 november 2018, Swedish Match (C-151/17, EU:C:2018:938, punkt 79), och dom av den 17 mars 2011, AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153, punkt 58).
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66. Dessutom har det anforts att eftersom syftet med forordning 2020/2092 sammanfaller med
syftet med forfarandet enligt artikel 7 FEU, innebédr forordningen ett undvikande av
tillampningen av den artikeln, vars villkor &r strangare och ger medlemsstaterna fler garantier.

67. Den bedomning som gors av dessa argument i motsvarande punkter i forslaget till avgorande i
mal C-156/21 féranleder mig att foresla att domstolen ska underkdnna den femte grunden.

X. Sjitte grunden for talan: asidosittande av artikel 269 FEUF forsta stycket

68. Den polska regeringen har anfért att antagandet av férordning 2020/2092 de facto innebér ett
asidosdttande av artikel 269 forsta stycket FEUF, eftersom forordningen utvidgar domstolens
behorighet (som enligt denna artikel dr begridnsad till en kontroll av att reglerna avseende
forfarandet har iakttagits) till att omfatta samtliga dsidosdttanden av rattsstatens principer enligt
hur dessa — dven detta helt utan grund — definieras i féorordning 2020/2092.

69. Den bedomning som gors av dessa argument i motsvarande punkter i forslaget till avgorande i
mal C-156/21 foranleder mig att foresla att domstolen ska underkdnna den sjétte grunden.

XI. Sjunde grunden for talan: asidosidttande av artikel 4.1 och 4.2 andra meningen FEU och
artikel 5.2 FEU

A. Parternas argument

70. Den polska regeringen har gjort gillande att unionslagstiftaren genom inférandet i férordning

2020/2092 av den mekanism med villkorlighet som hénger samman med respekten for

rattsstatens principer

— har asidosatt principen om tilldelade befogenheter i artiklarna 4.1 och 5.2 FEU, och

— har asidosatt sin skyldighet att respektera medlemsstaternas “vésentliga statliga funktioner”,
sarskilt funktioner vars syfte ar att hdvda deras territoriella integritet, uppratthalla lag och

ordning och skydda den nationella siakerheten (artikel 4.2 andra meningen FEU).

71. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument.

B. Bedomning

72. Nar det giller det pastadda asidosédttandet av principen om tilldelade befogenheter
(artiklarna 4.1 FEU och 5.2 FEU), maste jag upprepa att det inte foreligger nagot saddant
asidosdttande, eftersom unionen har en rittslig grund i artikel 322.1 a FEUF for att anta
forordning 2020/2092. Jag hénvisar till utredningen i forslaget till avgérande i mal C-156/21.
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73. Nar det giller artikel 4.2 FEU ska det papekas att den polska regeringen inte inom ramen for
denna grund'® har gjort géllande att det foreligger nagot asidosiattande av bestammelsen i forsta
meningen (det vill sdga vad giller den nationella identiteten) ', utan endast av vad som ségs i den
andra meningen, dir det hidnvisas till de vésentliga statliga funktionerna.*

74. Till skillnad fran vad den polska regeringen har gjort gillande innebér férordning 2020/2092
inte att kommissionen ges kontroll 6ver omraden som dr av avgorande betydelse for
medlemsstaternas suverdnitet, sasom deras territoriella integritet, lag och ordning och den
nationella siakerheten.

75. Det éar riktigt att mekanismen i forordning 2020/2092 kan anvidndas med avseende pa den
verksamhet som bedrivs av vissa nationella myndigheter (sésom myndigheter som skoter
finansiell kontroll och offentlig upphandling, utrednings- och aklagarmyndigheter
och domstolar), men sa ér endast fallet i den méan verksamheten paverkar genomfoérandet av
unionens budget eller paverkar unionens ekonomiska intressen.

76. Artikel 4.2 andra meningen FEU innebir inte att det inom de omraden som omfattas av
nationell behorighet och som har samband med utdvandet av "vdsentliga statliga funktioner”
foreligger en ratt for medlemsstaterna att frikoppla sig fran sina skyldigheter enligt unionsritten.

77. Att det forhaller sig sa har bekréftats av EU-domstolen betraffande mycket kénsliga omraden,
sasom den inre och yttre sikerheten?, organisationen av det nationella domstolsvasendet* och
organisationen av forsvarsmakten,” rorande fragor som regleras av unionsratten. Skyldigheten
att iaktta unionsrétten innebdr att statliga myndigheter som dessa agerar inom ndamnda omraden
inte har nagon immunitet mot EU-institutionernas réttsakter nér institutionerna utdvar sina
befogenheter pa lagenligt stt.

Diéremot har regeringen framfort ett sddant pastdende inom ramen for den attonde grunden.

1 Bestimmelsen om respekt for den nationella identiteten, som kommer till uttryck i medlemsstaternas politiska och konstitutionella
grundstrukturer (som &r sjilvstindiga unionsrittsliga begrepp), aterfinns i artikel 4.2 férsta meningen FEU. Syftet med bestimmelsen 4r
att unionsrittens inverkan ska begransas inom de omréden som anses utgora visentliga omraden f6r medlemsstaterna. Bestimmelsen ar
tillimplig med avseende pa den vertikala avgransningen av befogenheter mellan unionen och dess medlemsstater, och hinger dessutom
samman med den princip om lojalt samarbete som &tfoljer den i artikel 4.3 FEU.

% ”[Unionen] ska respektera [medlemsstaternas] visentliga statliga funktioner, sirskilt funktioner vars syfte dr att havda deras territoriella
integritet, upprétthalla lag och ordning och skydda den nationella sékerheten. I synnerhet ska den nationella sikerheten ocksa i
fortsdttningen vara varje medlemsstats eget ansvar”.

2 Dom av den 6 oktober 2020, La Quadrature du Net m.fl. (C-511/18, C-512/18 och C-520/18, EU:C:2020:791, punkt 99), och dom av den
2 april 2020, kommissionen/Polen, Ungern och Republiken Tjeckien (Mekanism for tillfallig omplacering av personer som ansoker om
internationellt skydd) (C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2020:257, punkterna 143 och 170).

Enligt domstolen ankommer det pd medlemsstaterna att bestimma hur de vill organisera sitt domstolsvisende; de &r dock skyldiga att
nér de utévar denna behorighet iaktta de skyldigheter som aligger dem enligt unionsratten och sarskilt enligt artikel 19.1 andra stycket.
Se dom av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhingighet) (C-619/18, EU:C:2019:531, punkt 52), dom av den
5 november 2019, kommissionen/Polen (Allmdnna domstolars oavhingighet) (C-192/18, EU:C:2019:924, punkt 102), dom av den
19 november 2019, AXK. (Oavhingigheten hos avdelningen for disciplinira mal vid hogsta domstolen) (C-585/18, C-624/18
och C-625/18, EU:C:2019:982, punkt 75), dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillsattning av domare vid hégsta domstolen — rittsmedel)
(C-824/18, EU:C:2021:153, punkt 68), och dom av den 27 februari 2018, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16,
EU:C:2018:117, punkt 40).

% Se dom av den 15 juli 2021, Ministrstvo za obrambo (C-742/19, EU:C:2021:597, punkt 40): ”... trots att det ankommer pa
medlemsstaterna att definiera sina vésentliga sikerhetsintressen och att vidta nédvéndiga atgérder for att sikerstilla inre och yttre
sakerhet, inklusive beslut om férsvarets organisation, kan blott den omsténdigheten att en atgird har vidtagits for att skydda nationell
sakerhet inte leda till att unionsritten inte anses vara tillimplig och siledes befria medlemsstaterna fran skyldigheten att iaktta
unionsritten ... Detsamma giller nationella atgarder som vidtas for att skydda en medlemsstats territoriella integritet.”
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78. Sasom Republiken Polen har anfort ar det mycket riktigt sd, att den nationella behérighet som
medlemsstaterna har med stéd av artikel 4.2 andra meningen FEU omfattar regleringen av
organisationen och verksamheten vid de statliga myndigheter som anges i forordning 2020/2092
(bland annat utrednings- och adklagarmyndigheter och domstolar).

79. Forordning 2020/2092 aldgger emellertid inte medlemsstaterna nagon ny skyldighet vad géller
organisationen och verksamheten vid dessa statliga organ som skulle kunna péverka utévandet av
medlemsstaternas visentliga funktioner. Den skyldighet som dessa — och alla andra -
myndigheter har att i samband med att de vidtar atgirder ritta sig efter rdttsstatens principer,
sasom ett gemensamt virde som delas av alla medlemsstater, forelag naturligtvis redan vid tiden
for antagandet av forordning nr 2020/2092 och féljer direkt av férdragen.

80. Eftersom unionens budget och ekonomiska intressen kan skadas om dessa myndigheter
agerar i strid mot rdttsstatens principer dr de korrigerande atgirder som dr tillatna enligt
forordning 2020/2092 att betrakta som ett utévande av unionens befogenhet.

81. De argument som den polska regeringen har anfort inom ramen for denna grund utgor i sjélva
verket en upprepning av ungefir samma argument som ndmnda regering har anfort i andra
mal (visserligen mal om direkt talan och mal om forhandsavgorande) om att det inte gér att
aberopa artikel 19.1 andra stycket FEU och artikel 47 i stadgan for att ifragasdtta Republiken
Polens regler om nationella domares stéllning eller medlemsstatens nationella domstolar. Dessa
argument, som ndmnda regering har baserat pa bland annat artiklarna 4 FEU, 5.1 och 5.2 FEU
samt 13.2 FEU, har redan underkénts av EU-domstolen. **

82. Mot bakgrund av det ovan anférda bor talan inte vinna bifall savitt avser den sjunde grunden.

XII. Attonde grunden for talan: asidosittande av principen om likabehandling av
medlemsstaterna (artikel 4.2 forsta meningen FEU)

A. Parternas argument

83. Den polska regeringen har gjort gillande att forordning 2020/2092 inte bara strider mot
principen om medlemsstaternas likhet, utan dven bidrar till att asidosdttandena av denna princip
permanentas.

84. Namnda regering anser att forordning 2020/2092 inte ger nagra garantier for att ett
konstaterande av att réttsstatens principer har asidosatts har foregatts av en "grundlig kvalitativ
bedomning” fran kommissionens sida som kan betecknas som objektiv, opartisk och réttvis.

85. Dessutom har regeringen tillagt att forfarandet for att anta atgarder for att skydda unionens
budget direkt och otvetydigt diskriminerar de smd och medelstora medlemsstaterna i férhallande
till de stora, eftersom radet antar sina beslut med kvalificerad majoritet enligt ett system dar
rosterna fran dessa stora medlemsstater ges en “oproportionerlig tyngd”.

86. Parlamentet och radet har bestritt dessa argument,

#  Se de domar som ndmns i fotnot 22 i detta forslag till avgérande.
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B. Bedomning

87. Vid utvecklingen av denna grund har olika fragor blandats samman, varav inte alla har att géra
med det som i teorin borde vara det enda temat (det vill sdga asidosédttande av principen om
likabehandling).

88. Om jag har forstatt den polska regeringens argument ritt, sa har denna for det forsta anfort att
kommissionen inte kan gora en objektiv, opartisk och rittvis bedomning, dédrfor att en av de
omstindigheter som den ska vdga in &r rapporterna fran det radgivande organet
Venedigkommissionen?®, som vid ett tillfdlle* gjorde en atskillnad mellan de gamla och de nya
demokratierna i samband med en bedémning av domarutndmningens forenlighet med
rattsstatens principer.

89. Enligt skal 16 i féorordning 2020/2092 ska kommissionen ta hédnsyn till "relevanta uppgifter
fran tillgangliga kéllor och erkdnda institutioner”. Bland dessa killor och institutioner ndmns
bland annat Europaradets organ, saisom Europaradets grupp av stater mot korruption (Greco) och
Venedigkommissionen.

90. I samma skél anges emellertid att kommissionen ska gora en grundlig bedomning som maste
vara “objektiv, opartisk och rdttvis”. Kommissionen dr vid sin bedéomning inte bunden av
handlingarna fran Venedigkommissionen, och dr inte tvungen att beakta dem om detta medfor
en sirbehandling av medlemsstaterna vid tillimpningen av férordning 2020/2092.%

91. I skédl 26 i forordning 2020/2092 anges dessutom att ”[f]orfarandet ... bor respektera
principerna om objektivitet, icke-diskriminering och likabehandling av medlemsstaterna och bor
genomforas enligt ett opartiskt och evidensbaserat tillvigagangssitt”.

92. Det forefaller logiskt att kommission for detta dndamal far samla in information fran alla
tillgangliga kallor, sdsom anges i artikel 6.3 i forordning 2020/2092. Om den stat som kritiseras
misstdnker att informationen inte &ar korrekt har den mojlighet att inom ramen for tva
samradsomgangar framfoéra motargument infér kommissionen, innan kommissionen lamnar
forslag pa atgérder till radet.

93. For det andra lyckas den polska regeringen medelst sina argument avseende asidoséttandet av
principen om medlemsstaternas likhet inte fa fram exakt varfor forordning 2020/2092 skulle
diskriminera vissa medlemsstater i forhallande till andra. Artikel 6.6 och 6.9 i denna férordning
ger samtliga medlemsstater, utan atskillnad, mojlighet att inkomma med synpunkter till
kommissionen angdende den bedémning som denna gor och de atgdrder som den foreslar for
radet.

% Europeiska kommissionen for demokrati genom lag (Venedigkommissionen) vid Europaradet.

% Dokument CDL-AD(2007)028-f, fran den 16—17 mars 2007, Domarutndmningar — Rapport antagen av Venedigkommissionen vid dess
70:e plenarsession.

7 Angéende virdet av dessa handlingar, se forslag till avgérande av generaladvokaten Bobek i malet Asociatia "Forumul Judecétorilor din
Roménia” m.fl. (C-83/19, C-291/19 och C-355/19, EU:C:2020:746, punkt 170), och férslag till avgérande av generaladvokaten Hogan i
mélet Repubblika (C-896/19, EU:C:2020:1055, punkt 88).
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94. Det som den polska regeringen pekar ut som diskriminering tycks vara den omstandigheten
att de smd och medelstora medlemsstaterna inom radet saknar den "tyngd for att anta eller
forkasta beslut” som de stora medlemsstaterna har enligt berdkningssystemet for att uppna
kvalificerad majoritet.*

95. Den framférda kritiken kan logiskt sett inte avse sjdlva omrdstningssystemet, som foreskrivs i
fordragen och inte kan ogiltigforklaras av domstolen. Om jag forstar den polska regeringens
standpunkt ratt riktar sig dess kritik mot sjdlva anvédndningen av detta omrostningssystem for att
med kvalificerad majoritet i radet, anta besluten om genomfdérande av forordning 2020/2092
(artikel 6.10 och 6.11).

96. Sasom radet har erinrat om foljer det av artikel 16.3 FEU att ”[r]adet ska besluta med
kvalificerad majoritet om inte annat foreskrivs i fordragen”. Jag hittar inte ndgon bestammelse i
unionens primarratt som i forevarande fall leder till ndgot annat resultat.

97. 1 6vrigt, i den del den polska regeringen inom ramen for denna grund har upprepat argument
avseende den repressiva karaktdren hos atgérderna i forordning 2020/2092, vilkas syfte enligt
denna regering inte ar att skydda unionens budget, utan syftar till ett direkt skydd av rattsstaten,
hanvisar jag till mitt forslag till avgorande i mal C-156/21, dér jag forklarar varfor jag inte delar
detta synsitt.

98. Mot bakgrund av det ovan anfoérda kan talan inte vinna bifall savitt avser den attonde grunden.

XIII. Nionde grunden for talan: asidosittande av rittssiakerhetsprincipen.

99. Den polska regeringen har gjort gillande att forordning 2020/2092, sarskilt artiklarna 3
och 4.2, inte uppfyller de krav pa tydlighet och precision som stélls enligt rattssékerhetsprincipen.

100. Den bedémning som gors av detta pastaende i motsvarande punkter i forslaget till avgérande
i mal C-156/21 foranleder mig &n en gang att foresla att domstolen ska underkénna den grund
som anfors har.

XIV. Tionde grunden for talan: asidosidttande av proportionalitetsprincipen (artikel 5.4
FEU)

A. Parternas argument

101. Enligt den polska regeringen strider forordning 2020/2092 mot proportionalitetsprincipen i
artikel 5.4 FEU, eftersom den inte réttfardigar den koppling som gors mellan skyddet for unionens
budget och asidoséttande av réttsstatens principer.

102. Regeringen har hévdat att lagstiftaren inte har visat att den mekanism som inrdttats genom
forordning 2020/2092 har nagot mervirde i férhallande till unionens redan befintliga finansiella
regler.

% De bestimmelser som reglerar omrostning med kvalificerad majoritet faststills i artikel 16.4 FEU och, genom hinvisning i den artikeln, i

artikel 238.2 FEUF.
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103. Enligt den polska regeringen "dr det i praktiken omojligt” att folja proportionalitetsprincipen
ndr atgdrder vidtas enligt forordning 2020/2092 med hénsyn till de kriterier som enligt
forordningen ska tillimpas vid vidtagandet av dessa atgérder.

104. Parlamentet och riadet har bestritt dessa argument.

B. Bedomning

105. Enligt artikel 5.4 FEU ”ska unionens atgérder till innehall och form inte ga utéver vad som é&r
nodvéndigt for att nd malen i fordragen”.

106. Jag anser, i linje med parlamentet och radet, att forordning 2020/2092 inte strider mot denna
bestimmelse, det vill sdga att den inte strider mot proportionalitetsprincipen.? Det finns flera
skél som ligger till grund for denna uppfattning.

107. For det forsta har lagstiftaren ett stort utrymme for skonsmassig bedomning vid utévandet
av sina befogenheter® och jag anser inte att férordning 2020/2092 &dr en uppenbart oldmplig
rattsakt for att uppna det efterstravade malet, ndmligen att skapa en mekanism med villkorlighet
i samband med mottagandet av ekonomiska medel for att kunna reagera mot sddana
asidosdttanden av réttsstatens principer som har en direkt koppling till genomférandet av
unionens budget.

108. For det andra har unionslagstiftaren, enligt min mening, angett tillrackliga skl for att visa pa
behovet av férordning 2020/2092 och for att styrka det merviarde som foérordningen medfor i
forhallande till unionens redan befintliga regler pa det ekonomiska omréadet. Jag utgar fran att
kopplingen mellan skyddet for unionens budget och ésidosdttandet av rattsstatens principer har
styrkts, i enlighet med mina redogorelser i andra avsnitt i detta forslag till avgérande och i mitt
forlag till avgérande i mal C-156/21.

109. Forklaringen till detta mervarde aterfinns i skl 17 i forordning 2020/2092, dir det anges att
atgirderna "dr nodvindiga sarskilt i de fall da andra forfaranden som faststills i unionens
lagstiftning inte gor det mojligt att skydda unionsbudgeten pa ett effektivare satt”.

110. Forfarandet enligt forordning 2020/2092, som ar tillimpligt vid sddana asidosdttanden av
rattsstatens principer som paverkar budgetgenomforandet, utgor siledes ett tilligg till de
finansiella regler som unionen tidigare antagit avseende villkorlighetsmekanismer kopplade till
skyldigheter som ingar i programmen for 6verforing av medel till medlemsstaterna.

#  Det framgar av fast rittspraxis att det enligt proportionalitetsprincipen kravs att "de medel som foreskrivs i en unionsbestimmelse ska
vara dgnade att sikerstilla att de legitima mal som efterstrévas i den berorda lagstiftningen uppnas och att de inte far g& utéver vad som
ar nodvéndigt for att uppna dessa mél”. Se dom av den 8 december 2020, Ungern/parlamentet och radet (C-620/18, EU:C:2020:1001,
punkt 111), dom av den 3 december 2019, Republiken Tjeckien/parlamentet och radet (C-482/17, EU:C:2019:1035, punkt 76), och dom
av den 16 juni 2015, Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, punkt 67).

% ”[Domstolen har] slagit fast att unionslagstiftaren, vid utévandet av de befogenheter som denne tilldelats, har ett stort utrymme for
skonsméssig beddmning pa omraden dir unionslagstiftaren stills infor val av politisk, ekonomisk eller social art och darvid maste gora
komplicerade bedémningar. Det handlar séledes inte om att avgora huruvida en atgird som har vidtagits pa ett saidant omréde var den
enda mojliga atgérden eller den bista mojliga atgirden. Det dr endast om dtgérden dr uppenbart olamplig i forhallande till det mal som
de behoriga institutionerna efterstravar som étgérdens laglighet kan paverkas” (dom av den 8 december 2020, Ungern/parlamentet och
radet, C-620/18, EU:C:2020:1001, punkt 112, och dom av den 3 december 2019, Republiken Tjeckien/parlamentet och radet, C-482/17,
EU:C:2019:1035, punkt 77 och dér angiven réttspraxis).
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111. Det som é&r nytt med forordning 2020/2092 och dess horisontella karaktir, i forhéllande till
tidigare regler, ar att den gor det mojligt att ta hdnsyn till sddana &sidosdttanden av rittsstatens
principer som har en tillrickligt direkt inverkan pa genomférandet av unionens budget, nir
inverkan utgor en foljd av nationella myndigheters handlande.

112. I de fall det fanns en risk for att sidana — mot rattsstatens principer stridande — handlingar
skulle kunna skada den sunda forvaltningen av unionens budget, erbjod de tidigare finansiella
reglerna inte specifikt nagra sa kraftiga mekanismer for att reagera mot detta som forordning
2020/2092.

113. Forordning 2020/2092 é&r saledes forenlig med proportionalitetsprincipen, eftersom
lagstiftaren har angett att den villkorlighetsmekanism som inférs genom forordningen endast
kan anvdndas "savida ... inte ... andra forfaranden ... skulle géra det mojligt ... att skydda
unionsbudgeten pa ett effektivare sétt” (artikel 6.1).

114. For det tredje finns det inget som hindrar att framtida korrigerande atgérder for att skydda
unionsbudgeten, enligt vad som foreskrivs i forordning 2020/2092, uppfyller de krav som foljer av
proportionalitetsprincipen. De till och med mdste gora det enligt vad som anges i artikel 5.3 och
skal 18.

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

XV. Elfte grunden: maktmissbruk

A. Parternas argument

116. Den polska regeringen anser att unionslagstiftaren har gjort sig skyldig till maktmissbruk
genom att anta forordning 2020/2092. Regeringen har formulerat sin kritik fran tva perspektiv:

— Det uttalade syftet med forordning 2020/2092 skiljer sig fran dess verkliga syfte. Det verkliga
syftet ér inte att skydda unionens budget, trots att det dr vad som annonseras i sjalva namnet pa
forordningen, utan att skydda réttsstaten.

— Den mekanism som inforts genom férordning 2020/2092 syftar till att beivra 6vertrddelser av
rittsstatens principer genom ett kringgdende av forfarandet i artikel 7 FEU, vars villkor &r
strangare.

117. Parlamentet och riadet har bestritt dessa argument.

B. Bedomning

118. Den polska regeringen har utvecklat denna grund i linje med dess tidigare pastdenden som
det redogjorts for ovan. Sasom regeringen sjilv har medgett har den sérskilt tagit upp fragor
betraffande syftet med forordning 2020/2092 inom ramen for den forsta grunden for talan.

31 Punkt 123 i dess ansokan, déir det hdnvisas till punkterna 28-33.
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119. Dessa argument innehéller faktiskt inget nytt som inte redan har nidmnts inom ramen for
den forsta, den andra, den sjunde, den attonde och den nionde grunden for talan, vilka redan har
provats. Sa ar fallet inte bara vad géller syftet med forordning 2020/2092, utan dven med avseende
pé det forfarande som infoérs genom forordningen, i férhéllande till forfarandet enligt artikel 7
FEU.

120. EU-domstolen har slagit fast att "en rdttsakt innebdr maktmissbruk endast om det pa
grundval av objektiva, relevanta och samstimmiga uppgifter framgar att den har antagits
uteslutande, eller atminstone huvudsakligen, for att uppnd andra mal dan dem for vilka
befogenheten i fraga har tilldelats eller for att kringgéd ett forfarande som sidrskilt foreskrivs i

EUF-fordraget, i syfte att komma till ratta med situationen i det konkreta fallet”.*

121. Syftet med férordning 2020/2092 &r, som jag redan har upprepat, att skapa en mekanism
med villkorlighet i samband med mottagandet av ekonomiska medel som underlattar vidtagandet
av atgdrder till skydd for unionens budget vid overtridelser av réttsstatsprincipen som har ett
direkt samband med genomfdrandet av denna budget.

122. Artikel 322.1 a FEUF ger unionslagstiftaren befogenhet att inféra denna typ av
villkorlighetsmekanismer, som mekanismerna enligt forordning 2020/2092 &r ett exempel p3, i
syfte att skydda unionens budget.

123. Det kan inte anses att forordning 2020/2092 inréttar ett forfarande liknande det som
foreskrivs i artikel 7 FEU (om dn med farre begriansningar) for att beivra Overtrddelser av
rattsstatsprincipen. Jag vill understryka att det ror sig om olika réttsliga instrument.

124. Under dessa omsténdigheter kan talan inte vinna bifall pa den elfte grunden.

XVI. Rittegangskostnader

125. Enligt artikel 138.1 i rdttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Parlamentet och rddet har yrkat att Republiken
Polen ska forpliktas att ersitta réttegangskostnaderna. Eftersom Republiken Polen har tappat
malet, ska parlamentets och radets yrkande bifallas.

126. I enlighet med artikel 140.1 i rdttegangsreglerna ska Europeiska kommissionen,
Konungariket Belgien, Konungariket Danmark, Forbundsrepubliken Tyskland, Ungern, Irland,
Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket
Nederldnderna, Republiken Finland och Konungariket Sverige béra sina rittegangskostnader.

2 Dom av den 8 december 2020, Ungern/parlamentet och radet (C-620/18, EU:C:2020:1001, punkt 82), dom av den 5 maj 2015,
Spanien/parlamentet och radet (C-146/13, EU:C:2015:298, punkt 56), och dom av den 13 november 1990, Fedesa m.fl. (C-331/88,
EU:C:1990:391, punkt 24).
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XVII. Forslag till avgorande

127. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska meddela en dom med
foljande domslut:

”1) Radets yrkande om att domstolen ska bortse fran de avsnitt i Republiken Polens ansékan och

18

dess bilagor som hénvisar till, aterger eller aterspeglar analysen i utlatandet fran radets
rattstjanst (radets handling 13593/18) av den 25 oktober 2018, avslas.

Republiken Polens talan om ogiltigforklaring av Europaparlamentets och radets forordning
(EU, Euratom) 2020/2092 av den 16 december 2020 om en generell villkorlighetsordning for
skydd av unionsbudgeten, ogillas.

Republiken Polen ska bidra sina réttegdngskostnader och ersdtta Europaparlamentets och
radets riattegangskostnader.

Europeiska ~ kommissionen, = Konungariket = Belgien, = Konungariket =~ Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Ungern, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland och
Konungariket Sverige ska béra sina rattegdngskostnader.”
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