g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (plenum)

den 16 februari 2022 *

Innehallsférteckning

I Tillaimpliga bestimmelser .. ... ... .. e
A. Forordning (EG) nr 1049/2001 . . . oottt ittt e e e e
B. Radets arbetsordning ........... ...
C. Riktlinjer for hantering av radets interna handlingar .................. ... .. .. ....
D. Forordning (EU, Euratom) nr 883/2013 .. .. ... .ttt
E. Budgetforordningen ... ... ... ...
II.  Den angripna forordningen . . .......... .. e
III. Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen. ... ..... ... ... ... ... ... ... ...
IV. Yrkandet att domstolen inte ska beakta vissa avsnitt i Republiken Polens ansokan...........
A, Parternas argUment. . ... ...ttt
B. Domstolens bedomning . ... ... ... ...
V. Provningavtalan .. ... ... e

A. Den forsta, den andra, den femte, den sjiatte och den elfte grunden: Unionen saknade
befogenhet att anta den angripna forordningen ........... ... .. ... . . L oL

1. Parternasargument......... ...ttt e
2. Domstolens bedomning . ........ ... ..
a) Den rittsliga grunden for den angripna férordningen . ........... ... ... .....

b) Kringgaende av artikel 7 FEU och artikel 269 FEUF .. ........... ... .. ... ....

* Rattegangssprak: polska.

SV

ECLI:EU:C:2022:98

10

19

20

20

22

24

25

25

32

32

46



VL

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Den tredje grunden: Asidosittande av protokoll nr2 .. ..............ovuiennn.n...
1. Parternasargument. . ... ... ... ..ttt e
2. Domstolens bedomning . ........ ... ...
Den fjirde grunden: Asidosittande av artikel 296 andra stycket FEUF.................
1. Parternasargument . .. ... ...ttt e
2. Domstolens bedomning ......... ... .. .

Den sjunde grunden: Asidosittande av artikel 4.1, artikel 4.2 andra meningen och
artikel 5.2 FEU . ..o

1. Parternasargument.............. ...
2. Domstolens bedomning . ........ .. ... .
Den attonde grunden: Asidosittande av principen om medlemsstaternas likhet infor
fordragen samt underlatenhet att respektera medlemsstaternas nationella identitet enligt
artikel 4.2 forstameningen FEU ... .. ... . . .
1. ParternasargUment. .. ... ...ttt e
2. Domstolens bedomning . ..... ... ... .
Den nionde grunden: Asidosittande av rittssakerhetsprincipen .....................
1. Parternasar@ument....... ...ttt e
2. Domstolens bedomning . ..... ... ... . e
Den tionde grunden: Asidosittande av proportionalitetsprincipen . ..................

1. Parternasarument.............. ittt e

2. Domstolensbedomning ........... .. .. .. .

Réttegdngskostnader . ... ... . .

"Talan om ogiltigforklaring — Forordning (EU, Euratom) 2020/2092 —

Generell villkorlighetsordning for skydd av Europeiska unionens budget — Skydd av

52

52

53

54

54

54

55

55

56

58

58

59

64

64

65

70

70

71

73

unionsbudgeten vid overtréddelse av rattsstatens principer i en medlemsstat — Rattslig grund —
Artikel 322.1 a FEUF — Artikel 311 FEUF — Artikel 312 FEUF — Pastatt kringgaende av artikel 7
FEU och artikel 269 FEUF — P3astitt asidosittande av artikel 4.1 FEU, artikel 5.2 FEU, artikel 13.2
FEU, artikel 296 andra stycket FEUF, av protokoll (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och

proportionalitetsprinciperna samt av principen om tilldelade befogenheter,

rattssdkerhetsprincipen, proportionalitetsprincipen och principen om medlemsstaternas likhet

infor fordragen — Pastitt maktmissbruk”

I mal C-157/21,

ECLI:EU:C:2022:98



DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

angdende en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF, som viackts den 11 mars 2021,
Republiken Polen, féretridd av B. Majczyna och S. Zyrek, bada i egenskap av ombud,
sokande,
med stod av:
Ungern, foretriatt av M.Z. Fehér och M.M. Tatrai, bada i egenskap av ombud,
intervenient,
mot

Europaparlamentet, foretritt av R. Crowe, F. Drexler, U. Rosslein, T. Lukacsi och A. Pospisilova
Padowska, samtliga i egenskap av ombud,

Europeiska unionens rad, foretritt av A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamds och
A. Sikora-Kaléda, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,
med stod av:

Konungariket Belgien, foretratt av M. Jacobs, C. Pochet och L. Van den Broeck, samtliga i
egenskap av ombud,

Konungariket Danmark, inledningsvis foretratt av M. Sendahl Wolff och ]J. Nymann-Lindegren,
dérefter av M. Sendahl Wolff och V. Pasternak Jorgensen, samtliga i egenskap av ombud,

Forbundsrepubliken Tyskland, foretradd av J. Moller och R. Kanitz, bada i egenskap av ombud,

Irland, foretratt av M. Browne, J. Quaney och A. Joyce, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av
D. Fennelly, BL,

Konungariket Spanien, inledningsvis foretritt av J. Rodriguez de la Raa Puig och S. Centeno
Huerta, dérefter av J. Rodriguez de la Rda Puig och A. Gavela Llopis, samtliga i egenskap av

ombud,

Republiken Frankrike, foretrddd av A.-L. Desjonqueres, A.-C. Drouant och E. Leclerc, samtliga i
egenskap av ombud,

Storhertigdomet Luxemburg, inledningsvis foretratt av A. Germeaux och T. Uri, darefter av
A. Germeaux, bada i egenskap av ombud,

Konungariket Nederlinderna, foretratt av M.K. Bulterman och J. Langer, bada i egenskap av
ombud,

Republiken Finland, foretrddd av H. Leppo och S. Hartikainen, bada i egenskap av ombud,
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Konungariket Sverige, foretriatt av O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz, A. Runeskjold,
H. Shev, M. Salborn Hodgson, H. Eklinder och R. Shahsavan Eriksson, samtliga i egenskap av
ombud,

Europeiska kommissionen, foretrddd av D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, J. Baquero Cruz och
K. Herrmann, samtliga i egenskap av ombud,

intervenienter,

meddelar
DOMSTOLEN (plenum)

sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice-ordféranden L. Bay Larsen, avdelningsordférandena
A. Arabadjiev (referent), A. Prechal, K. Jiirimée, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, L. Jarukaitis,
N. Jaaskinen, I. Ziemele och ]. Passer samt domarna M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan,
F. Biltgen, P.G. Xuereb, N. Picarra, L.S. Rossi, A. Kumin, N. Wahl, D. Gratsias, M.L. Arastey
Sahun, M. Gavalec och Z. Csehi,
generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,
justitiesekreterare: enhetschefen M. Aleksejev och handlaggaren I. Illéssy,
efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 11 och den 12 oktober 2021,

och efter att den 2 december 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Republiken Polen har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara 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, och rittelse i
EUT L 373, 2021, s. 94) (nedan kallad den angripna férordningen).

I. Tillampliga bestimmelser

A. Forordning (EG) nr 1049/2001

Artikel 2.1 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgdng till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT
L 145, 2001, s. 43) har foljande lydelse:

"Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som é&r bosatt eller har sitt séte i en
medlemsstat skall ha ritt till tillgang till institutionernas handlingar, med beaktande av de principer,
villkor och grénser som faststélls i denna férordning.”
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Artikel 4 i namnda forordning har foljande lydelse:

”

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

— rittsliga forfaranden och juridisk radgivning,

om det inte foreligger ett 6vervigande allménintresse 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 dar institutionen inte fattat nagot beslut, skall vigras om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergréiva institutionens beslutsférfarande, om det
inte foreligger ett 6vervigande 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 berérda institutionen skall vigras dven efter det
att beslutet fattats, om utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergrava institutionens
beslutsforfarande, om det inte foreligger ett 6vervigande allménintresse av utlaimnandet.

5. En medlemsstat far begdra att institutionen inte skall lamna ut en handling som hérrér fran
denna medlemsstat utan att medlemsstaten dessforinnan har lamnat sitt medgivande.

6. Om enbart delar av den begéirda handlingen omfattas av nagot av undantagen, skall dvriga
delar av handlingen ldmnas ut.

7. De undantag som anges i punkterna 1-3 ovan skall enbart tillimpas under den period da
skyddet ar motiverat pa grundval av handlingens innehall. ...”

I artikel 5 i samma forordning foreskrivs foljande:

"Nar en medlemsstat tar emot en begdran om tillgang till en handling som medlemsstaten innehar och
som hérror fran en institution skall medlemsstaten, om det inte ar uppenbart att handlingen skall eller
inte skall lamnas ut, radgora med institutionen i fraga for att fatta ett beslut som inte dventyrar att
syftena med denna foérordning uppnas.

En medlemsstat kan i stdllet hdnskjuta en sadan begéiran till institutionen.”
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B. Rddets arbetsordning

Den 1 december 2009 antog Europeiska unionens rad beslut 2009/937/EU om antagande av radets
arbetsordning (EUT L 325, 2009, s. 35). I artikel 6 i arbetsordningen (nedan kallad radets
arbetsordning), med rubriken ”"Sekretess och foreteende av handlingar infor rétta”, foreskrivs
foljande i punkt 2:

"Radet eller [Stdndiga representanternas kommitté (Coreper)] far tillata att kopior av eller utdrag ur
radets handlingar, som i enlighet med bestimmelserna om allménhetens tillgang till handlingar inte
redan gjorts tillgdngliga for allmédnheten, foretes infor ratta.”

Artikel 10 i arbetsordningen, med rubriken "Allménhetens tillgdng till radets handlingar”, har
foljande lydelse:

"De sérskilda bestimmelserna om allmanhetens tillgéng till radets handlingar anges i bilaga I1.”

Bilaga II till ndmnda arbetsordning, med rubriken ”Sarskilda bestimmelser om allménhetens
tillgdng till radets handlingar”, innehaller en artikel 5. Denna artikel, med rubriken
“Framstéllningar som héanskjuts av medlemsstaterna”, har foljande lydelse:

”Om en medlemsstat hénskjuter en begiran till radet ska 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 bekraftande ansokan ska riktas
direkt till radet.”

C. Riktlinjer for hantering av rddets interna handlingar

Genom meddelande 7695/18 av den 10 april 2018 antog radet riktlinjer for hantering av radets
interna handlingar. Punkterna 1, 2, 20 och 21 i dessa riktlinjer har féljande lydelse:

”1. Detta dokument innehéller riktlinjer for hanteringen av icke-sikerhetsskyddsklassificerade
radshandlingar som distribueras inom rédet, till dess medlemmar, kommissionen,
utrikestjansten och, beroende p& dmnet, till vissa andra EU-institutioner (t.ex.
Europaparlamentet, domstolen, Europeiska centralbanken) och EU-organ (t.ex.
Regionkommittén, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén). Ett olédgligt
offentliggérande av sadana handlingar skulle kunna inverka negativt pa radets
beslutsforfarande.

2. Riktlinjerna péverkar radets verksamhet direkt och ska ddrmed respekteras av
medlemsstaterna i egenskap av radsmedlemmar, i linje med den princip om lojalt samarbete
som styr forbindelserna mellan EU-institutionerna och medlemsstaterna.

20. LIMITE-handlingar far inte offentliggéras utan att beslut fattats om detta av vederbérligen
bemyndigade radstjanstemdn, en medlemsstats nationella forvaltning (se punkt 21) eller, i
forekommande fall, av radet i enlighet med foérordning ... nr 1049/2001 och réadets
arbetsordning.
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21. Personal vid andra EU-institutioner eller organ dn radet fir inte sjilva besluta om att
offentliggora LIMITE-handlingar utan att dessférinnan samrada med réadets
generalsekretariat. Personal vid en medlemsstats nationella forvaltning ska samrdda med
radets generalsekretariat innan ett sadant beslut fattas om det inte ar uppenbart att en sadan
handling kan offentliggoras, i linje med artikel 5 i férordning ... nr 1049/2001.”

D. Forordning (EU, Euratom) nr 883/2013

I artikel 2 led 1 i Europaparlamentets och radets férordning (EU, Euratom) nr 883/2013 av den
11 september 2013 om utredningar som utfors av Europeiska byran for bedriageribekampning
(Olaf) och om upphivande av Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1073/1999 och
radets forordning (Euratom) nr 1074/1999 (EUT L 248, 2013, s. 1) definieras, for férordningens
vidkommande, "unionens ekonomiska intressen” som ”de inkomster, utgifter och tillgdngar som
omfattas av Europeiska unionens budget eller av institutionernas, organens och byraernas
budgetar eller de budgetar som dessa forvaltar och 6vervakar”.

E. Budgetforordningen

I artikel 2, med rubriken "Definitioner”, i Europaparlamentets och radets forordning (EU,
Euratom) 2018/1046 av den 18 juli 2018 om finansiella regler for unionens allmdnna budget, om
dndring 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 upphédvande av forordning (EU, Euratom) nr 966/2012
(EUT L 193, 2018, s. 1) (nedan kallad budgetférordningen) foreskrivs f6ljande.

"I denna forordning avses med

7. budgetgenomforande: utforande av verksamheter som ror forvaltning, dvervakning, kontroll
och revision av budgetanslag i enlighet med de metoder som foreskrivs i artikel 62.

19. kontroll: varje atgard som vidtas for att ge rimliga garantier avseende verksamheters
andamalsenlighet, effektivitet och sparsamma anvéndning av medel, rapporteringens
tillforlitlighet, skyddet av tillgdngar och information, forebyggande, upptackt och korrigering
av bedrégerier och oriktigheter samt uppf6ljning av dessa och fullgod riskhantering med
avseende pa underliggande transaktioners laglighet och korrekthet, med beaktande av
programmens flerdriga karaktdr samt de berorda betalningarnas typ. Kontroller far inbegripa
olika verifieringar, samt genomfoérandet av politik och forfaranden for att uppna de mal som
avses i forsta meningen.

42. medlemsstatsorganisation: en enhet som &r etablerad i en medlemsstat som ett
offentligrittsligt organ, eller som ett privatrittsligt organ vilket har anfortrotts offentliga
forvaltningsuppgifter och for vilket medlemsstaten har lamnat tillrickliga ekonomiska
garantier.
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59. sund ekonomisk forvaltning: genomfoérandet av budgeten i enlighet med principerna om
sparsamhet, effektivitet och andamalsenlighet.

I férordningens artikel 56, med rubriken "Genomférande av budgeten i enlighet med principen
om sund ekonomisk forvaltning”, foreskrivs foljande:

”1. Kommissionen ska pa eget ansvar och inom ramarna for de beviljade anslagen genomféra
budgeten med avseende péa bade inkomster och utgifter i enlighet med denna forordning.

2. Medlemsstaterna ska samarbeta med kommissionen for att se till att anslagen anviands enligt
principen om sund ekonomisk férvaltning.”

I artikel 62 i ndmnda forordning, med rubriken "Metoder for genomférande av budgeten”,
foreskrivs foljande i forsta stycket i punkt 1:

"Kommissionen ska genomfora budgeten pa nagot av foljande satt:

a) Direkt (nedan kallat direkt forvaltning) enligt artiklarna 125—-153 genom sina egna avdelningar,
inklusive via sin personal i unionens delegationer under Overinseende av respektive
delegationschef i enlighet med artikel 60.2, eller via de genomférandeorgan som avses i
artikel 69.

b) Inom ramen for delad forvaltning med medlemsstaterna (nedan kallat delad forvaltning) enligt
artiklarna 63 och 125-129.

c) Indirekt (nedan kallat indirekt forvaltning) enligt artiklarna 125-149 och artiklarna 154—159,
dér detta foreskrivs i den grundldggande akten eller i de fall som avses i artikel 58.2 a—d,
genom att budgetgenomférandeuppgifter anfortros

»

I artikel 63 i samma forordning, med rubriken "Delad férvaltning med medlemsstater”, foreskrivs
foljande i punkt 2:

"Nar medlemsstaterna utfor uppgifter som har samband med genomférandet av budgeten ska de
vidta alla nodvéndiga atgirder, inbegripet lagstiftningsmassiga, regelrelaterade och administrativa

atgdrder, som dr nodvandiga for att skydda unionens ekonomiska intressen, genom att

a) forvissa sig om att atgirder som finansieras genom budgeten genomfors pa ett korrekt och
dandamalsenligt sétt och i enlighet med tillimpliga sektorsspecifika regler,

b) utse organ som ska ansvara for forvaltningen och kontrollen av unionens medel i enlighet med
punkt 3 och 6vervaka sadana organ,

c) forebygga, uppticka och korrigera oriktigheter och bedrégerier,

8 ECLI:EU:C:2022:98
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d) i enlighet med denna forordning och sektorspecifika regler samarbeta med kommissionen,
[Europeiska byran for bedrageribekémpning (Olaf)], [Europeiska] revisionsratten och, nir det
giller de medlemsstater som deltar i fordjupat samarbete enligt radets forordning
(EU) 2017/1939 [av den 12 oktober 2017 om genomférande av fordjupat samarbete om
inrdttande av Europeiska aklagarmyndigheten (EUT L 283, 2017, s. 1)], med Europeiska
aklagarmyndigheten.

For att skydda unionens ekonomiska intressen ska medlemsstaterna, med iakttagande av
proportionalitetsprincipen och i enlighet med denna artikel och tillimpliga sektorsspecifika
regler, utfora forhands- och efterhandskontroller, vilka dar s& dr lampligt ska omfatta kontroller
pa plats genom granskning av representativa och/eller riskbaserade urval av transaktioner. De ska
ocksa inkassera felaktigt utbetalda belopp och inleda rittsliga forfaranden i detta avseende dar sa
krévs.

Medlemsstaterna ska aligga mottagarna dndamalsenliga, avskrickande och proportionella
sanktioner nér detta foreskrivs i sektorsspecifika regler eller i sérskilda bestaimmelser i nationell
ratt.

Kommissionen ska, som en del i sin riskbedomning och i enlighet med sektorsspecifika regler,
overvaka de forvaltnings- och kontrollsystem som inrdttats i medlemsstaterna. Kommissionen
ska i sitt revisionsarbete respektera proportionalitetsprincipen och ta hdnsyn till nivan av risk
bedomd i enlighet med sektorsspecifika regler.”

I budgetférordningens artikel 135, med rubriken ”"Skydd av unionens ekonomiska intressen
genom upptiackt av risker, uteslutning och aldggande av ekonomiska sanktioner”, foreskrivs
foljande:

”1. I syfte att skydda unionens ekonomiska intressen ska kommissionen inrdtta och driva ett
system for tidig upptéckt och uteslutning.

Syftet med systemet ska vara att gora det ldttare att

a) tidigt uppticka personer eller enheter som avses i punkt 2 som utgér ett hot mot unionens
ekonomiska intressen,

3. Beslutet om att registrera uppgifter rorande tidig upptéackt av de risker som avses i punkt 1
andra stycket a i den hér artikeln, att utesluta personer eller enheter som avses i punkt 2 och/eller
att aldgga en mottagare ekonomiska sanktioner ska fattas av den behoriga utanordnaren.
Uppgifter om sadana beslut ska registreras i den databas som avses i artikel 142.1. Om sadana
beslut fattas pa grundval av artikel 136.4 ska de uppgifter som registreras i databasen inbegripa
uppgifter om de personer som avses i den punkten.

4. Beslutet om att utesluta personer eller enheter som avses i punkt 2 i den hér artikeln eller att
alagga en mottagare ekonomiska sanktioner ska baseras pa en slutgiltig dom eller, i de
uteslutningssituationer som avses i artikel 136.1, pa ett slutgiltigt administrativt beslut, eller pa
en prelimindr réttslig bedomning av den panel som avses i artikel 143, i de situationer som avses i
artikel 136.2 och for att sdkerstdlla en centraliserad bedomning av sddana situationer. I de fall som
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avses i artikel 141.1 ska den behoriga utanordnaren avvisa deltagare fran ett givet forfarande for
tilldelning.

Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 136.5 far den behoriga utanordnaren fatta ett beslut
om att utesluta en deltagare eller mottagare och/eller att aligga en mottagare ekonomiska
sanktioner och ett beslut om att offentliggora tillhérande uppgifter, pa grundval av en preliminar
beddomning som avses i artikel 136.2, forst efter att ha erhallit en rekommendation fran den panel
som avses i artikel 143.”

II. Den angripna forordningen

Det framgér av beaktandeleden i den angripna férordningen att férordningen antogs pa grundval
av ”[EUF-fordraget], sdrskilt artikel 322.1 a” och ”[Euratomfordraget], sarskilt artikel 106a”.

I skilen 2, 3, 5-10, 12—19 och 26 i den angripna férordningen anges f6ljande:

”(2) 1 sina slutsatser av den 21 juli 2020 papekade Europeiska radet att unionens ekonomiska
intressen ska skyddas i enlighet med de allménna principerna i férdragen, sarskilt virdena
som anges i artikel 2 [FEU]. Europeiska radet framholl dven vikten av att unionens
ekonomiska intressen skyddas och vikten av att rattsstatsprincipen respekteras.

(3) Rattsstaten kraver att all offentlig makt utdvas inom de ramar som anges i lagstiftning, i
enlighet med viarden som demokrati och respekten for grundliggande réttigheter sdsom
foreskrivs i [Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttigheterna (nedan kallad
stadgan)] och andra tillimpliga instrument, samt under Gverinseende av oberoende och
opartiska domstolar. Den kraver i synnerhet att principerna om lagenlighet [(dom av den
29 april 2004, kommissionen/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, punkt 63)],
som forutsitter en Oppen, redovisningsskyldig, demokratisk och pluralistisk process,
rattssikerhet [(dom av den 12 november 1981, Meridionale Industria Salumi m.fl,
212-217/80, EU:C:1981:270, punkt 10)], forbud mot godtyckligt utéovande av exekutiva
befogenheter [(dom av den 21 september 1989, Hoechst/kommissionen, 46/87 och 227/88,
EU:C:1989:337, punkt 19)], effektivt rattsligt skydd, inklusive tillgang till rattslig provning av
oberoende och opartiska domstolar [(dom av den 27 februari 2018, Associa¢ao Sindical dos
Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, punkterna 31, 40 och 41, samt dom av den
25 juli 2018, Minister for Justice and Equality (Brister i domstolssystemet), C-216/18 PPU,
EU:C:2018:586, punkterna 63-67)] samt maktdelning [(dom av den 22 december 2010,
DEB, C-279/09, EU:C:2010:811, punkt 58, dom av den 10 november 2016, Poltorak,
C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, punkt 35, och dom av den 10 november 2016, Kovalkovas,
C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, punkt 36)] respekteras [(Kommissionens meddelande En ny
EU-ram for att stirka réttsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, bilaga I)].

(5) Nar ett kandidatland blir en medlemsstat understélls landet en rittslig struktur som bygger
pa den grundliggande premissen att varje medlemsstat delar en rad gemensamma virden
som ligger till grund f6r unionen med alla andra medlemsstater och erkdnner att de andra
medlemsstaterna delar dessa virden med den, som anges i artikel 2 [FEU]. Denna premiss
innebdr och motiverar att det rader ett 0msesidigt fortroende mellan medlemsstaterna om
att dessa virden kommer att erkdnnas och saledes att den unionsritt genom vilken de
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genomfors kommer att iakttas [(Domstolens vyttrande 2/13 (Unionens anslutning
till Europakonventionen), av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkt 168)].
Medlemsstaternas lagstiftning och praxis bor fortsdtta att Overensstimma med de
gemensamma viarden som unionen bygger pa.

(6) Det finns inte ndgon rangordning av unionens virden, men respekt for réttsstaten ar
avgorande for skyddet av andra grundliggande virden som unionen bygger pd, sasom
frihet, demokrati, jamlikhet och respekt for manskliga réattigheter. Respekten for réttsstaten
har en inneboende koppling till respekten fér demokrati och grundldggande rattigheter. Det
kan inte finnas nagon demokrati och respekt for grundldggande réttigheter utan respekt for
rittsstaten, och vice versa.

(7) Nér medlemsstaterna genomfor unionsbudgeten, inbegripet medel som anslas genom det
aterhdmtningsinstrument for Europeiska unionen som inrdttas enligt radets forordning
(EU) 2020/2094 [av den 14 december 2020 om inrédttande av Europeiska unionens
aterhdmtningsinstrument for att stodja aterhdmtningen efter covid-19-krisen
(EUT L 433, 2020, s. 23)] och genom ldn och andra instrument som garanteras genom
unionsbudgeten, och oavsett vilken genomférandemetod de anvénder, ér respekten for
rattsstaten en nodvandig forutsittning for efterlevnad av principen om sund ekonomisk
forvaltning i artikel 317 [FEUF].

(8) Sund ekonomisk forvaltning kan endast sékerstillas av medlemsstaterna om offentliga
myndigheter agerar i enlighet med lagen, om bedrégerier, inklusive skattebedrigeri,
skatteundandragande, korruption, intressekonflikt eller andra Overtridelser av lagen,
hanteras pa ett effektivt sétt av utrednings- och aklagarmyndigheter, och om de offentliga
myndigheternas, inklusive brottsbekimpande myndigheter, godtyckliga eller rattsstridiga
beslut kan bli foremal for en effektiv rattslig provning av oberoende domstolar och av
Europeiska unionens domstol.

(9) Rattsviasendets oberoende och opartiskhet bor alltid garanteras, och utrednings- och
aklagarmyndigheter bor kunna utféra sina uppgifter pa ett tillfredsstdllande sitt.
Rittsvasendet, och utrednings- och aklagarmyndigheter bor utrustas med tillrackliga
ekonomiska och ménskliga resurser och forfaranden for att agera effektivt och pé ett sitt
som till fullo respekterar rdtten till en rattvis rdttegdng, 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.

(10) Rattsvasendets oberoende forutsitter framfor allt att det berorda réattsorganet ér i stand att
utova sina rattsliga funktioner helt sjélvstidndigt, saval enligt de tillimpliga reglerna som i
praktiken, utan att vara foremal for nagon hierarkisk begransning eller underordning i
forhallande till nagot annat organ och utan att ta emot order eller instruktioner fran ndgon
annan killa, och darfor ar skyddat mot yttre ingripanden eller patryckningar som kan
hindra dess ledaméters oberoende beddomning och paverka deras beslut. Garantier for
oberoende och opartiskhet kréver att det finns regler, sarskilt vad géller domstolsinstansen
sammanséttning och utndmningen, langden pa férordnanden och de grunder med stéd av
vilka ledamoterna far avsdttas - som utesluter allt rimligt tvivel som enskilda skulle kunna
hysa betriaffande domstolsinstansens okénslighet for paverkan av yttre omstandigheter och
dess neutralitet i forhallande till de motstaende intressena.
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Artikel 19 [FEU], som ger ett konkret uttryck for det virde som réttsstaten utgor enligt
artikel 2 [FEU], innebdr att medlemsstaterna dr skyldiga att sdkerstilla ett effektivt
domstolsskydd inom de omrdden som omfattas av unionsritten, ddribland de som ror
genomforandet av unionsbudgeten. Sjdlva existensen av en effektiv domstolsprévning i
syfte att sidkerstdlla iakttagandet av unionsritten &r kdrnan i rdttsstaten och kréver
oberoende domstolar [(dom av den 27 februari 2018, Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, punkterna 32-36)]. Att uppratthalla domstolarnas
oberoende ar av avgorande betydelse, vilket bekriftas av artikel 47 andra stycket i
stadgan [(dom av den 27 februari 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses,
C-64/16, EU:C:2018:117, punkterna 40 och 41)]. Detta dr i synnerhet fallet for rattslig
provning av giltigheten av atgirder, avtal eller andra instrument som ger upphov till
offentliga utgifter eller skulder, bland annat i samband med forfaranden for offentlig
upphandling som ocksé provas i domstol.

Det finns darfor ett klart samband mellan respekten for rattsstaten och effektivt
genomforande av unionsbudgeten i enlighet med principerna om sund ekonomisk
forvaltning.

Unionen har utvecklat en rad olika instrument och processer som framjar réttsstaten och
dess tillampning, inbegripet ekonomiskt stod for civilsamhillesorganisationer, den
europeiska rittsstatsmekanismen och resultattavlan for réttskipningen i EU, och som
forser unionsinstitutioner med ett effektivt svar pa Overtrddelser av rdttsstaten genom
overtradelseforfaranden och det forfarandet som anges i artikel 7 [FEU]. Den mekanism
som foreskrivs i denna forordning kompletterar dessa instrument genom att skydda
unionsbudgeten mot sadana Overtrddelser av réttsstatens principer som paverkar dess
sunda ekonomiska forvaltning eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.

Overtridelser av rittsstatens principer, sirskilt de som péaverkar att offentliga myndigheter
fungerar vdl och den effektiva domstolsprovningen, kan allvarligt skada unionens
ekonomiska intressen. Detta &r fallet vid enskilda overtradelser av rattsstatens principer
och dnnu mer vid Overtrddelser som dr omfattande eller beror pa aterkommande praxis
eller underlatenhet hos offentliga myndigheter eller pad allménna atgérder som sadana
myndigheter har antagit.

Faststéillandet av Overtrddelser av réttsstatens principer kréver en grundlig kvalitativ
beddmning fran kommissionen. Den beddmningen bor vara objektiv, opartisk och réttvis,
och bor ta hdnsyn till relevanta uppgifter fran tillgangliga kéllor och erkénda institutioner,
inklusive domar fran Europeiska unionens domstol, revisionsrittens rapporter,
kommissionens érliga rapport om rattsstatsprincipen och resultattavla for rattskipningen i
EU, rapporter fran ... [Olaf] och i féorekommande fall Europeiska aklagarmyndigheten
(Eppo) samt slutsatser och rekommendationer fran relevanta internationella
organisationer och néitverk, inklusive Europaradets organ, exempelvis Europaradets grupp
av stater mot korruption (Greco) och [Europeiska kommissionen fér demokrati genom lag
(Venedigkommissionen)], sérskilt dess checklista for rdttsstaten, och de europeiska
natverken for hogsta domstolar och for domstolsadministrationer. Kommissionen skulle
vid behov kunna samrada med Europeiska unionens byra for grundlidggande réttigheter
och Venedigkommissionen i syfte att férbereda en grundlig kvalitativ bedémning.
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(17) Atgirderna inom ramen for denna forordning 4r noédvindiga sirskilt i de fall da andra
forfaranden som faststills i unionens lagstiftning inte gor det mojligt att skydda
unionsbudgeten pa ett effektivare sitt. I unionens finansiella lagstiftning och de tillampliga
sektorsspecifika och finansiella reglerna foreskrivs olika mojligheter att skydda
unionsbudgeten, inbegripet avbrott, innehallanden eller finansiella korrigeringar i
samband med oriktigheter eller allvarliga brister i forvaltnings- och kontrollsystemen. De
atgidrder som ska antas i hidndelse av Gvertradelser av rittsstatens principer och det
forfarande som ska foljas for att anta sddana atgéarder bor faststéllas. Sddana atgarder bor
inkludera innehallande av utbetalningar och ataganden, innehallande av delutbetalningar
eller dterbetalning i fortid av lan, en minskning av medel i befintliga ataganden och ett
forbud mot att inga nya ataganden med mottagarna eller mot att inga nya avtal om lan
eller andra instrument som garanteras genom unionsbudgeten.

(18) Proportionalitetsprincipen bor tillimpas nér det bestdms vilka atgiarder som ska antas, och i
synnerhet bor man beakta allvaret i situationen, den tid som har forflutit sedan det berérda
agerandet paborjades, hur linge agerandet pagatt och om agerandet varit aterkommande,
den berorda medlemsstatens avsikt och samarbetsvilja for att komma tillrdtta med
overtradelserna av réttsstatens principer och konsekvenserna fér den sunda ekonomiska
forvaltningen av unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen.

(19) Det &r viktigt att de slutliga mottagarnas och bidragsmottagarnas legitima intressen skyddas
pa ett adekvat sétt nar atgarder antas till f6ljd av overtrédelser av rattsstatens principer. Nar
kommissionen dverviger att anta atgdrder bor den ta hénsyn till deras potentiella inverkan
pa de slutliga mottagarna och bidragsmottagarna. Med beaktande av att utbetalningar inom
ramen for delad forvaltning fran kommissionen till medlemsstaterna &r juridiskt fristaende
fran utbetalningar frén nationella myndigheter till bidragsmottagare bor lampliga étgéarder
inom ramen for denna férordning inte anses paverka tillgingligheten av medel for
utbetalningar till bidragsmottagare enligt de tidsfrister for utbetalning som faststalls i de
tillampliga sektorsspecifika och finansiella reglerna. De beslut som antas inom ramen for
denna forordning, och de skyldigheter gentemot slutliga mottagare och bidragsmottagare
som faststélls i denna férordning utgor en del av den tillimpliga unionsrétten vad galler
genomforandet av finansieringen inom ramen for delad forvaltning. De medlemsstater
som berors av atgirderna bor regelbundet rapportera till kommissionen om hur de
uppfyller sina skyldigheter gentemot de slutliga mottagarna eller bidragsmottagarna.
Rapporteringen om efterlevnad av de betalningsskyldigheter gentemot bidragsmottagare
som faststills i de tillampliga sektorsspecifika och finansiella reglerna bor gora det maojligt
for kommissionen att kontrollera att de beslut som fattas enligt denna férordning inte pa
nagot sitt direkt eller indirekt paverkar de utbetalningar som ska goras enligt de
tillampliga sektorsspecifika och finansiella reglerna.

For att stdrka skyddet av de slutliga mottagarna eller bidragsmottagarna bor kommissionen
via en webbplats eller internetportal tillhandahalla information och viagledning, tillsammans
med lampliga verktyg som ger kommissionen information om eventuella 6vertradelser av de
offentliga enheternas och medlemsstaternas rattsliga skyldighet att fortsitta att gora
utbetalningar efter det att atgdrder antagits enligt denna forordning. Kommissionen bor
folja upp sadan information for att kontrollera om de tillimpliga reglerna har respekterats,
sarskilt artiklarna 69, 74.1 b och 104 i Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2020/1060 [av den 24 juni 2021 om gemensamma bestimmelser for Europeiska
regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden+, Sammanhallningsfonden, Fonden
for en rattvis omstillning samt Europeiska havs- och fiskerifonden, och om finansiella regler
for dessa fonder och for Asyl- och migrationsfonden, Fonden for inre sdkerhet samt
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instrumentet for gransforvaltning och visering (EUT L 231, 2021, s. 159)]. For att se till att
alla belopp som offentliga enheter eller medlemsstater ar skyldiga att betala ut verkligen
betalas ut till slutliga mottagare eller bidragsmottagare, bor kommissionen vid behov
aterkrdva utbetalningar som har gjorts eller, ndr det ar lampligt, gora en finansiell
korrigering genom att minska unionens stod till ett program i linje med de tillimpliga
sektorsspecifika och finansiella reglerna.

(26) Forfarandet for att anta och upphdva é&tgdrderna bor respektera principerna om

objektivitet, icke-diskriminering och likabehandling av medlemsstaterna och bor
genomforas enligt ett opartiskt och evidensbaserat tillvigagangssitt. Om den berdrda
medlemsstaten undantagsvis anser att det foreligger allvarliga Overtriddelser av dessa
principer far den begira att Europeiska radets ordférande hanvisar drendet till ndsta mote
i Europeiska radet. Under sddana exceptionella omstindigheter bor inget beslut om
atgirderna fattas forrdn Europeiska radet har diskuterat drendet. Detta forfarande far i
regel inte ta langre tid dn tre manader efter det att kommissionen har lagt fram sitt forslag
for radet.”

I artikel 1 i den angripna forordningen foreskrivs foljande:

”I denna forordning faststdlls de regler som &r nodvédndiga for att skydda unionsbudgeten vid
overtrddelser av réttsstatens principer i medlemsstaterna.”

Artikel 2 i ndmnda férordning har féljande lydelse:

”I denna forordning géller foljande definitioner:

a)

rdttsstaten: det unionsvirde som faststills i artikel 2 [FEU]. Den inkluderar principerna om
lagenlighet, som forutsitter en Oppen, redovisningsskyldig, demokratisk och pluralistisk
lagstiftningsprocess, rattssikerhet, forbud mot godtyckligt utdvande av exekutiva
befogenheter, effektivt réttsligt skydd, inklusive tillgang till réttslig prévning, av oberoende
och opartiska domstolar, dven vad giller grundliggande rattigheter, maktdelning,
icke-diskriminering och likhet infor lagen. Rattsstaten ska tolkas med beaktande av de andra
unionsvarden och unionsprinciper som faststélls i artikel 2 [FEU].

offentlig enhet: en offentlig myndighet pa alla forvaltningsnivéer, inbegripet nationella,
regionala och lokala myndigheter samt medlemsstatsorganisation i den mening som avses i
artikel 2 [led] 42 i [budgetforordningen].”

I artikel 3 i den angripna forordningen, med rubriken "Overtridelser av rittsstatens principer”,
foreskrivs foljande:

”Vid tillimpning av denna forordning kan féljande tyda pa overtradelser av rittsstatens principer:

a)

14

Att dventyra réttsviasendets oberoende.
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b) Att inte forhindra, ritta 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
underldta att sidkerstilla att ingen intressekonflikt foreligger.

c) Att begrénsa tillgdngen till rattsmedel och deras effektivitet, inbegripet genom restriktiva
forfaranderegler och bristfilligt genomforande av domar, eller att begrinsa utredningar, atal
eller sanktioner for 6vertradelser av lagstiftningen.”

I artikel 4 i den angripna forordningen, med rubriken ”"Villkor fér antagande av atgérder”,
foreskrivs foljande:

”1. Lampliga atgédrder ska vidtas om det i enlighet med artikel 6 har faststillts 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 satt.

2. Vid tillaimpning av denna férordning ska dvertradelser av rattsstatens principer rora ett eller
flera av foljande:

a) Att myndigheterna fungerar vl 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.

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

c) Att utrednings- och dklagarmyndigheterna fungerar vl vad géller utredning av och atal for
bedrigerier, inklusive skattebedrégeri, korruption eller andra 6vertrddelser av unionsritten
som ror genomforandet av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.

d) Oberoende domstolars effektiva rdttsliga provning av atgirder eller underlatenhet av de
myndigheter som avses i leden a, b och c.

e) Nationella domstolars eller administrativa myndigheters forebyggande och beivrande av
bedragerier, inbegripet skattebedrégeri, korruption eller andra overtradelser av unionsritten i
samband med genomférandet av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen, och inférande av effektiva och avskriackande sanktioner for mottagarna.

f) Aterbetalning av belopp som betalats ut pa felaktiga grunder.

g) Effektivt samarbete i rétt 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.

h) Andra situationer eller ageranden fran myndigheternas sida som ar av betydelse for den sunda

ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen.”
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I artikel 5 i den angripna forordningen, med rubriken ”Atgérder for skydd av unionsbudgeten”,
foreskrivs foljande i punkterna 1—4:

”1. Forutsatt att de villkor som anges i artikel 4 i denna férordning dr uppfyllda far en eller flera av
foljande lampliga atgidrder antas i enlighet med det forfarande som anges i artikel 6 i denna
forordning:

a) Om kommissionen genomfoér unionsbudgeten med direkt eller indirekt forvaltning enligt
artikel 62.1 a och c i budgetférordningen och en offentlig enhet dr mottagare far foljande
atgédrder antas:

i) Ett innehéllande av utbetalningar eller av genomforandet av det rattsliga atagandet eller
havande av det rittsliga atagandet enligt artikel 131.3 i budgetférordningen.

ii) Ett forbud mot att inga nya réttsliga ataganden.

iii) Ett helt eller delvis innehéllande av delutbetalningar eller aterbetalning i fortid av lan som
garanteras genom unionsbudgeten.

iv) Ett innehallande eller minskning av den ekonomiska fordelen inom ramen for ett
instrument som garanteras genom unionsbudgeten.

v) Ett forbud att inga nya avtal om lan eller andra instrument som garanteras genom
unionsbudgeten.

b) Om kommissionen genomfér unionsbudgeten inom ramen for delad forvaltning med
medlemsstaterna enligt artikel 62.1 b i budgetférordningen far foljande atgarder antas:
i) Etttillfalligt upphévande av godkdnnandet for ett eller flera program eller en éndring dérav.
ii) Ett innehallande av dtaganden.
iii) En minskning av dtaganden, inbegripet genom finansiella korrigeringar eller 6verforingar
till andra utgiftsprogram.
iv) En minskning av forfinansiering.
v) Ett avbrott i betalningsfrister.
vi) Ett innehallande av utbetalningar.

2. Om inte beslutet om antagande av atgiarder foreskriver nagot annat, far inte inforandet av
lampliga dtgédrder 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 dtgdrder som
antas enligt denna férordning ska vid genomférandet 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 rédtt har foljts och vid behov vidta alla ldmpliga
atgdrder for att skydda unionsbudgeten, i linje med sektorsspecifika och finansiella regler.

3. De vidtagna atgirderna ska vara proportionella. De ska faststéillas mot bakgrund av den
faktiska eller potentiella inverkan som Overtrddelserna av rdttsstatens principer har pa
unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller p4 unionens ekonomiska intressen. Arten
av Overtrddelserna av réttsstatens principer, samt hur allvarliga och omfattande de é&r, ska
vederborligen beaktas. Atgirderna ska i si stor utstrickning som mojligt inriktas pa de
unionsatgédrder som paverkas av dvertridelserna.
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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 ocksé pa samma webbplats eller internetportal tillhandahalla
lampliga verktyg for slutliga mottagare eller bidragsmottagare, s att kommissionen far
information om varje overtradelse av dessa skyldigheter som, enligt dessa slutliga mottagare eller
bidragsmottagare, direkt paverkar dem. Denna punkt ska tillimpas pa ett siatt som sékerstéller
skydd for personer som rapporterar om Overtrddelser av unionsrdtten, i enlighet med de
principer som faststélls i Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1937 [av den
23 oktober 2019 om skydd for personer som rapporterar om overtrddelser av unionsritten
(EUT L 305, 2019, s. 17)]. Information som ldmnas av slutliga mottagare eller bidragsmottagare i
enlighet med denna punkt ska atfoljas av bevis pa att den berorda slutliga mottagaren eller
bidragsmottagaren har lidmnat in ett formellt klagomal till den berorda medlemsstatens
myndighet.”

Artikel 6 i den angripna forordningen, med rubriken "Forfarande”, har foljande lydelse:

”1. Om kommissionen finner att den har rimliga skal att anse att de villkor som anges i artikel 4 &r
uppfyllda ska den, sdvida den inte anser att andra forfaranden i unionslagstiftningen skulle gora
det mojligt for den att skydda unionsbudgeten pa ett effektivare sitt, skriftligen underritta 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 drojsmal om varje sddan underrittelse och dess innehall.

2. Mot bakgrund av de uppgifter som inkommit enligt punkt 1 far Europaparlamentet bjuda in
kommissionen till en strukturerad dialog om sina slutsatser.

3. Nir kommissionen bedémer huruvida de villkor som anges i artikel 4 dr uppfyllda ska den ta
hinsyn till relevanta uppgifter fran tillgingliga kéllor, inbegripet beslut, slutsatser och
rekommendationer fran unionsinstitutioner, andra relevanta internationella organisationer och
andra erkénda institutioner.

4. Kommissionen far begdra ytterligare uppgifter som ér nédvéndiga féor kommissionen for att
utfora bedomningen som avses i punkt 3, bade fore och efter det att den har skickat den skriftliga
underrittelsen enligt punkt 1.

5. Den berérda medlemsstaten ska tillhandahélla de nodvédndiga uppgifterna och far lamna
synpunkter om slutsatserna i den underrittelse som avses i punkt 1 inom en tidsfrist som ska
faststéllas av kommissionen, vilken ska vara minst en ménad och inte mer dn tre ménader fran
den dag da slutsatsen meddelades. I sina synpunkter fir medlemsstaten foresla att korrigerande
atgirder antas for att atgiarda de slutsatser som anges i kommissionens underrattelse.

6. Kommissionen ska beakta de uppgifter som inkommit och eventuella synpunkter fran den
berérda medlemsstaten samt lampligheten av eventuella foreslagna korrigerande atgdrder nar
den fattar beslut huruvida den ska ldgga fram ett forslag till ett genomforandebeslut om ldmpliga
atgdrder. Kommissionen ska gora sin bedomning inom en viagledande tidsfrist pd en manad fran
och med att information fran den berérda medlemsstaten eller dess synpunkter inkom, eller, om
ingen information eller inga synpunkter har inkommit, frdn och med att den tidsfrist som faststélls
i enlighet med punkt 5 16pt ut, och i vilket fall som helst inom en rimlig tidsram.
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7. Om kommissionen avser att lagga fram ett forslag enligt punkt 9 ska den, innan den gor detta,
ge medlemsstaten mdjlighet att lamna synpunkter, i synnerhet om de planerade atgdrdernas
proportionalitet, inom en ménad.

8. Nir kommissionen bedomer atgardernas proportionalitet ska den ta hansyn till de uppgifter
och den végledning som avses i punkt 3.

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
slutsatserna i kommissionens meddelande, ska den for radet lagga fram ett forslag till ett
genomforandebeslut om lampliga atgdrder inom en manad fran mottagandet av medlemsstatens
synpunkter eller, om inga synpunkter lamnas, utan onddigt dréjsmal och i vilket fall som helst
inom en manad frdn 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 genomfdérandebeslut som avses i punkt 9 i denna artikel inom en manad
fran mottagandet av kommissionens forslag. Vid exceptionella omstandigheter far tidsfristen for
antagandet av det genomfdrandebeslutet forlaingas med som mest tvd ménader. For att
sakerstdlla att beslutet antas i tid ska kommissionen utnyttja sina réttigheter enligt artikel 237
[FEUF] nir den anser att detta dr lampligt.

11. Radet far, med kvalificerad majoritet, andra kommissionens forslag och anta den dndrade
texten genom ett genomfoérandebeslut.”

I artikel 7 i den angripna forordningen, med rubriken "Upphédvande av atgédrder”, foreskrivs
foljande i punkterna 1 och 2:

”1. Den berorda medlemsstaten far ndr som helst anta nya korrigerande atgirder och till
kommissionen Overldmna en skriftlig underréttelse med bevis for att villkoren i artikel 4 inte
langre &r uppfyllda.

2. Kommissionen ska, pa begédran av den berérda medlemsstaten eller pa eget initiativ, och senast
inom ett ar efter att radet antagit atgdrderna, gora en férnyad beddmning av situationen i den
berorda medlemsstaten med beaktande av de bevis som den berérda medlemsstaten har
overlamnat samt lampligheten av eventuellt nya korrigerande atgérder som antagits av den
berorda medlemsstaten.

Om kommissionen anser att villkoren i artikel 4 inte ldngre ar uppfyllda ska den for radet lagga
fram ett forslag till ett genomfoérandebeslut om upphévande av de antagna atgiarderna.

Om kommissionen anser att den situation som ledde till antagandet av &tgirder delvis har
atgdrdats ska den for radet lagga fram ett forslag till ett genomfoérandebeslut om anpassning av de
antagna atgédrderna.

Om kommissionen anser att den situation som ledde till antagandet av atgéarder inte har atgardats
ska den rikta ett motiverat beslut till den berorda medlemsstaten och informera raddet om detta.

Nér den berdrda medlemsstaten Overlamnar en skriftlig underrittelse enligt punkt 1 ska

kommissionen lagga fram sitt forslag eller anta sitt beslut inom en manad fran mottagandet av
denna underrittelse. Denna period far forlingas i vederborligen motiverade fall, varvid
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kommissionen utan drojsmal ska underrdtta den berérda medlemsstaten om skdlen till
forlangningen.

Det forfarande som anges i artikel 6.3, 6.4, 6.5, 6.6, 6.9, 6.10 och 6.11 ska tillimpas pa motsvarande
sitt i forekommande fall.”

III. Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

Republiken Polen har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara den angripna forordningen och
forplikta parlamentet och radet att ersétta riattegangskostnaderna.

Parlamentet och radet har yrkat att domstolen ska ogilla talan och férplikta Republiken Polen att
ersitta rittegdngskostnaderna.

Genom ansokan av den 12 maj 2021 begérde parlamentet att malet skulle handlaggas skyndsamt i
enlighet med artikel 133 i domstolens rattegangsregler. Till stod for sin ansokan gjorde
parlamentet gillande att antagandet av den angripna forordningen var ett visentligt politiskt
villkor for att parlamentet skulle godkanna radets forordning (EU, Euratom) 2020/2093 av den
17 december 2020 om den flerdriga budgetramen 2021-2027 (EUT L 4431, 2020, s. 11) (nedan
kallad den flerariga budgetramen 2021-2027) samt att det, med hdnsyn till den tréingande
ekonomiska situation som radde, var angeldget att extremt snabbt kunna stélla de medel som
fanns tillgéngliga enligt aterhdmtningsplanen COVID-19, med rubriken Next Generation EU, till
medlemsstaternas forfogande. Parlamentet preciserade dérvid bland annat att enligt artikel 3.4 i
forordning 2020/2094 ska minst 60 procent av de rittsliga atagandena ingds senast den
31 december 2022 och att samtliga réttsliga ataganden ska ingds senast den 31 december 2023.
Parlamentet betonade vidare att efter ikrafttradandet av radets 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) kommer kommissionen redan sommaren
2022 att borja ta upp ldn pa kapitalmarknaderna for att finansiera ovanndmnda
aterhdmtningsplan. Enligt parlamentet kommer denna beldning, jamte tillhandahéllandet av
extremt stora belopp inom mycket kort tidsperiod, oundvikligen att medféra risker for
unionsbudgeten som den angripna forordningen &r avsedd att skydda. Detta skydd &r viktigt; om
det inte gar att skydda unionsbudgeten pa ett effektivt sitt sa kan det namligen fa oonskade
foljdverkningar, bland annat for solidariteten inom unionen pa lang sikt.

I artikel 133.1 i rattegangsreglerna foreskrivs att domstolens ordférande, pa ansokan av antingen
sOkanden eller svaranden, far, efter att ha hort den andra parten, referenten och
generaladvokaten, besluta att ett mal ska handliggas skyndsamt ndr malet &r av sadan
beskaffenhet att det maste avgoras utan drojsmal.

I forevarande fall beslutade domstolens ordférande den 9 juni 2021, efter att ha hort de andra
parterna, referenten och generaladvokaten, att bifalla ansokan. Som skél for sitt beslut angav
domstolens ordférande att maélet dr av grundliggande betydelse for unionens réttsordning,
sarskilt i det att mélet handlar om unionens befogenhet att skydda sin budget och tillvarata sina
ekonomiska intressen vid paverkan som kan folja av underlatenhet att iaktta de viarden som
anges i artikel 2 FEU.
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Genom beslut av domstolens ordférande den 25 juni 2021 tillits Konungariket Belgien,
Konungariket Danmark, Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien,
Republiken Frankrike, Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederldnderna, Republiken
Finland, Konungariket Sverige och kommissionen att intervenera till stéd for parlamentets och
radets yrkanden.

Genom beslut av domstolens ordférande samma dag tillits Ungern att intervenera till stod for
Republiken Polens yrkanden.

Den 11 maj 2021 yrkade radet att domstolen inte skulle beakta vare sig de avsnitt i Republiken
Polens ansokan och i ansokans bilagor som hénvisar till utlatande nr 13593/18, av den
25 oktober 2018, fran radets réttstjanst angaende forslaget till Europaparlamentets och radets
forordning om skydd for unionens budget vid generella brister nir det giller réttsstatens
principer i medlemsstaterna ((COM/2018) 324 final) som ligger till grund for den angripna
forordningen (nedan kallat rattsutlaitande nr 13593/18), eller de av ovanndmnda avsnitt som
aterger innehallet eller resonemanget i nimnda utlatande. Den 29 juni 2021 beslutade domstolen
att det av radet framstéllda yrkandet skulle provas i samband med provningen av malet i sak.

Domstolen fann att forevarande mal har sidrskilt stor betydelse och beslutade darfor den
7 september 2021, efter att ha hort generaladvokaten, att hdnskjuta malet till ssmmantriade i
plenum, i enlighet med artikel 16 sista stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol.

IV. Yrkandet att domstolen inte ska beakta vissa avsnitt i Republiken Polens ansékan

A. Parternas argument

Radet har yrkat att domstolen inte ska beakta punkterna 53, 75, 126, 133 och 139 i Republiken
Polens ansokan, i det att dessa punkter hdnvisar till rattsutlatande nr 13593/18 och déarvid aterger
vad som star i utlitandet eller aterspeglar den déri foretagna bedomningen. Till stod for sitt
yrkande har radet gjort gillande foljande. Utlatandet wutgoér en intern, icke
sakerhetsskyddsklassificerad handling som forsetts med "LIMITE”-mérkning. Det ar foljaktligen
sekretessbelagt och det far foretes infor ritta endast om de villkor ar uppfyllda som anges bland
annat i artikel 6.2 i radets arbetsordning och i punkterna 20 och 21 i riktlinjerna fér hantering av
radets interna handlingar.

Enligt artikel 6.2 i rddets arbetsordning dr det endast radet eller Coreper som far tillata att kopior
av eller utdrag ur radets handlingar, som i enlighet med unionsbestimmelserna om allménhetens
tillgang till handlingar inte redan gjorts tillgéngliga for allménheten, foretes infor ratta. Enligt
punkterna 20 och 21 i nimnda riktlinjer far en "LIMITE-handling” fér 6vrigt inte offentliggdras
utan att beslut fattats om detta av vederborligen bemyndigade radstjansteman, en medlemsstats
nationella foérvaltning, efter samrad med rddets generalsekretariat, eller, i forekommande fall, av
radet, i enlighet med férordning nr 1049/2001 och radets arbetsordning.

I forevarande fall har rddet emellertid per denna dag, med stod av férordning nr 1049/2001, endast

offentliggjort de atta forsta punkterna i rattsutlatande nr 13593/18. Radet har inte heller gett sitt
tillstand till att Republiken Polen ger in réttsutlatandet till domstolen i detta mal.
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Enligt fast rattspraxis fran domstolen och tribunalen skulle det strida mot det allmanintresse som
bestar i att institutionerna ska kunna ta del av helt oavhingigt uppréttade utlatanden fran
respektive institutions rittstjanst om det godtogs att sddana interna handlingar kan ges in i en
tvist vid domstolen utan att berord institution gett tillstand dértill eller domstolen meddelat
editionsforeldggande.

Radet har vidare papekat att det med anledning av ansokningar som framstéllts med stod av
forordning nr 1049/2001 endast har ldmnat ut vissa delar av réttsutlitande nr 13593/18.
Anledningen till det ar sdrskilt att det finns en risk for att en sokande — inom ramen for en tvist
om huruvida den angripna férordningen édr giltig — kan konfrontera radet med de argument som
dess egen rittstjanst redovisat i réattsutlatandet, vilket strider mot kraven pa en réttvis rattegang
och parternas likstdlldhet i en domstolsprocess. Dessa risker har for 6vrigt konkretiserats i och
med att Republiken Polen vickt forevarande talan.

Rédet har dven gjort géllande att Republiken Polen alltid — med hénvisning till just dessa argument
— rostat for beslut diar det forordnas att rattsutlatande nr 13593/18 inte ska lamnas ut till
allménheten. Om Republiken Polen hade velat att rdttsutlatandet skulle lamnas ut, borde Polen
ha framstdllt en ans6kan darom enligt forordning nr 1049/2001 eller vidtagit atgdrder for att
utverka tillstdnd enligt radets arbetsordning eller radets riktlinjer fér hantering av radets interna
handlingar.

Radet har dven anfort foljande. Om Republiken Polen tillits att aberopa rittsutlatande
nr 13593/18 i forevarande mal, trots att Polen inte foljt det for andamalet foreskrivna forfarandet
och trots att fragan inte varit foremal for ndgon effektiv domstolsprovning, skulle det innebéra ett
kringgdende av handlaggningsreglerna i forordning nr 1049/2001 och i radets arbetsordning.
Domstolen har i sin fasta praxis bifallit yrkanden som framstillts av institutionerna om att
institutionernas interna handlingar inte ska fa ingé i processmaterialet vid domstolen for det fall
institutionerna inte lamnat tillstand till att handlingarna &beropas infor rdtta. Mot denna
bakgrund far rattsutlatande nr 13593/18 enligt radet inte &beropas i férevarande mal.

Om rittsutlaitande nr 13593/18 fick aberopas i forevarande mal, skulle radet infor
unionsdomstolen behova ta stéllning till ett rattsutlatande avsett for internt bruk som upprattats
av radets egen rattstjianst i samband med beredningen av den angripna féorordningen. Detta skulle
i sa fall strida mot kraven pa en rattvis rittegdng och paverka radets mojlighet att fa in uppriktiga,
objektiva och heltickande utldtanden.

Slutligen foljer det enligt radet av domstolens praxis att det i detta avseende ar ovidkommande att
rattsutlatande nr 13593/18 har rojts, utan radets tillstand dartill, pa en presstjénsts webbplats och
att utlatandets innehall sédledes kommit till allmdnhetens kinnedom. Om réttsutlatandet utan
tillstand far aberopas i detta mal skulle radet och unionsinstitutionerna dessutom &samkas en
langt mer omfattande skada dn den som véllats med anledning av att réittsutlatandet publicerats i
pressen. Om Republiken Polen far aberopa det aktuella réattsutlatandet till stod for sin talan, skulle
detta ndmligen vara till forfang for det allménnas intresse av att institutionerna oavhéngigt ska
kunna inhdmta rattsutlatanden fran réttstjansterna. Vidare skulle det innebéra att de forfaranden
som finns for att sdkerstélla skyddet for detta intresse ar verkningslosa.

Republiken Polen har bestritt radets argument.
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B. Domstolens bedomning

Réadet har genom sina argument i huvudsak gjort gillande foljande. Republiken Polen har i
punkterna 53, 126, 133 och 139 i sin ansokan atergett avsnitt ur rattsutlatande nr 13593/18 samt, i
punkt 75 i ansdkan, omformulerat innehallet i detta utlatande; Republiken Polen har darigenom i)
asidosatt artikel 6.2 i radets arbetsordning; ii) undergravt det allménnas intresse av att radet ska
kunna inhdmta rattsutlatanden som oavhéngigt uppréttats av radets rattstjanst; iii) forsatt radet i
en situation dar radet kan foranledas att i malet ta stéllning till bedomningar som utforts av radets
egen rittstjanst, vilket strider mot principen om parternas likstilldhet i processen; iv) asidosatt
punkterna 20 och 21 i riktlinjerna for hantering av radets interna handlingar samt v) asidosatt
forordning nr 1049/2001.

Vad betriffar radets pastdende om att Republiken Polen &sidosatt artikel 6.2 i radets
arbetsordning, erinrar domstolen om att det i denna bestammelse foreskrivs att ”[r]adet eller
Coreper far tillata att kopior av eller utdrag ur radets handlingar, som ... inte redan gjorts
tillgangliga for allmédnheten, foretes infor ratta”.

I sin ansokan har Republiken Polen hinvisat till andra punkter i rédttsutlatande nr 13593/18 dn de
atta punkter som radet latit offentliggéra med tillampning av férordning nr 1049/2001. Vidare har
Republiken Polen inte framstéllt nagon ansokan till radet om att fa tillstand att infor rétta forete en
kopia av eller utdrag ur rattsutlatandet. Slutligen konstaterar domstolen att Polen inte bifogat
nagon kopia av rattsutlatandet till sin ansokan.

Domstolen ska séledes prova huruvida Republiken Polen — genom att i sin ansékan under citering
aterge eller omformulera avsnitt i rattsutlaitande nr 13593/18 — ska anses ha foretett utdrag ur
rattsutlatandet infor ritta, i den mening som avses i artikel 6.2 i radets arbetsordning.

Punkterna 53, 126 och 133 i ans6kan innehaller citat fran rittsutlitandet, medan punkterna 75
och 139, men &ven punkt 126, i ansokan innehaller egna resonemang fran Republiken Polens
sida. Polen har dérvid uppgett att dessa resonemang aterspeglar den bedomning som foretagits i
rattsutlatandet. Domstolen finner att sddana resonemang vari det endast gors géllande att de
overensstaimmer med vad som framgar av rattsutlaitande nr 13593/18, vilket for Ovrigt har
bestritts av radet, inte kan anses utgora utdrag ur detta réttsutlatande.

Mot denna bakgrund finner domstolen att det endast dr punkterna 53, 126 och 133 i ansokan som
kan anses innehélla "utdrag” ur rattsutlatande nr 13593/18, i den mening som avses i artikel 6.2 i
radets arbetsordning. Dessutom ska sddana utdrag som getts in till domstol i en inlaga anses ha
foretetts "infor ratta”, i enlighet med denna bestimmelse.

Republiken Polen var foljaktligen i princip skyldig att inhdmta radets tillstand enligt artikel 6.2 i
radets arbetsordning for att vid domstolen kunna ligga fram de utdrag ur réttsutlatande
nr 13593/18 som aterfinns i punkterna 53, 126 och 133 i ansokan.

Det framgar visserligen — sdsom papekats av radet — av domstolens fasta praxis att det skulle strida
mot det allménintresse som foreligger av att institutionerna kan inhdmta yttranden frén sina
rattstjanster, vilka upprittas helt sjdlvstindigt, om det godtas att sddana interna handlingar kan
inges inom ramen for ett mal i domstolen, utan att den berdrda institutionen godkant det eller
att domstolen forordnat om detta (beslut av den 14 maj 2019, Ungern/parlamentet, C-650/18, ej
publicerat, EU:C:2019:438, punkt 8 och dir angiven réttspraxis, samt dom av den
31 januari 2020, Slovenien/Kroatien, C-457/18, EU:C:2020:65, punkt 66).
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Genom att utan foregaende tillstand ge in ett sddant réttsutlatande konfronterar s6kanden, i ett
mal om giltigheten av en angripen rittsakt, den berdrda institutionen med ett rittsutldtande som
uppréttats av institutionens egen rittstjanst i ssmband med rattsaktens beredning. Att tillata att
denna sokande kan ge in en institutions réttsutlitande utan att forst fatt institutionens tillstand
dartill skulle i princip strida mot kraven pa en réttvis rittegdng och utgora ett kringgaende av det
forfarande for ansokan om tillgang till en sddan handling som inférts genom férordning
nr 1049/2001 (se, for ett liknande resonemang, beslut av den 14 maj 2019, Ungern/parlamentet,
C-650/18, ej publicerat, EU:C:2019:438, punkt 14 och dir angiven rattspraxis, samt dom av den
31 januari 2020, Slovenien/Kroatien, C-457/18, EU:C:2020:65, punkt 68).

Det dr emellertid angeldget att beakta 6ppenhetsprincipen, som finns stadfast i artikel 1 andra
stycket FEU, artikel 10.3 FEU, artikel 15.1 FEUF och artikel 298.1 FEUF. Denna princip mojliggor
bland annat att garantera att forvaltningen atnjuter storre legitimitet och ar effektivare och har ett
storre ansvar gentemot medborgarna i ett demokratiskt system (se, for ett liknande resonemang,
beslut av den 14 maj 2019, Ungern/parlamentet, C-650/18, ej publicerat, EU:C:2019:438,
punkt 13 och dir angiven rittspraxis). Genom att gora det mojligt att Oppet diskutera
skillnaderna mellan olika standpunkter bidrar 6ppenhet dessutom till att 6ka medborgarnas
fortroende (dom av den 4 september 2018, ClientEarth/kommissionen, C-57/16 P,
EU:C:2018:660, punkt 75 och dir angiven rattspraxis).

Det ar riktigt att det endast dr i undantagsfall som det utifrin Oppenhetsprincipen gar att
rattfardiga att i ett domstolsforfarande ge in en institutions handling som inte gjorts tillginglig
for allménheten och som innehaller ett réttsutlatande. Det dr av denna anledning som domstolen
har slagit fast det inte finns nagot 6vervidgande allmdnintresse som motiverar att en handling
innehallande ett rattsutlaitande frdn en institution behalls i processmaterialet i ett mal, nir
utlatandet inte avser ett lagstiftningsforfarande for vilket storre 6ppenhet ar pakallad samt néar
intresset av att behélla handlingen i processmaterialet, for den berérda medlemsstaten, endast
bestir i medlemsstatens mojlighet att kunna aberopa rittsutlitandet inom ramen for en tvist.
Enligt domstolen framstar det ndmligen som om att 6nskan att fa inge ett sddant rattsutlatande
vigleds av sokandens egna intressen att fa stod for sina argument, och inte av nagot hogre
allménintresse, sasom att allménheten ska kunna ta del av den beredning av drendet som ledde
till antagandet av den angripna rittsakten (se, for ett liknande resonemang, beslut av den
14 maj 2019, Ungern/parlamentet, C-650/18, ej publicerat, EU:C:2019:438, punkt 18, och dom av
den 31 januari 2020, Slovenien/Kroatien, C-457/18, EU:C:2020:65, punkt 71).

I férevarande fall finner domstolen att réttsutldtande nr 13593/18, till skillnad fran vad som var
fallet i de mal som avgjordes genom i foregaende punkt ndmnda domar, avser ett
lagstiftningsforfarande.

Domstolen har i detta avseende funnit att ett utlimnande av handlingar som innehaller ett
yttrande fran en institutions réttstjénst betrédffande réttsliga fragor som uppkommit i samband
med debatten om lagstiftningsinitiativ kan 6ka 6ppenheten och insynen i lagstiftningsprocessen
och forstirka de europeiska medborgarnas rétt att kontrollera de uppgifter som har legat till
grund for en lagstiftningsakt. Mot denna bakgrund har domstolen funnit att det inte finns nagot
allmént sekretessbehov niar det giller yttranden som radets rdttstjanst avger i ett
lagstiftningsforfarande, samt att forordning nr 1049/2001 i princip innebdr en skyldighet att
lamna ut sddana yttranden (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och
Turco/radet, C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkterna 67 och 68).
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Det ar ndmligen just 6ppenhet i detta hénseende, vilken gor det mojligt att oppet diskutera
skillnaderna mellan olika staindpunkter, som bidrar till att minska farhdgorna hos medborgarna
inte bara om den aktuella lagstiftningsaktens lagenlighet utan dven om lagstiftningsprocessens
legitimitet i dess helhet (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och
Turco/radet, C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 59), och som bidrar till att
forstairka demokratiprincipen och principen om respekt for grundldggande rattigheter, vilka
principer definieras i artikel 6 FEU och i stadgan, och sasom &ven framgar av skal 2 i féorordning
nr 1049/2001.

Denna Oppenhet hindrar emellertid inte att utlimning av ett bestdmt juridiskt yttrande, som
avgetts i ett visst lagstiftningsforfarande men som ér av sarskilt kénslig art eller har en sérskilt
stor rackvidd som gar ldngre én det aktuella lagstiftningsforfarandet, nekas med hénvisning till
skyddet for juridisk radgivning. Den berdrda institutionen ér i ett sadant fall skyldig att lamna en
utforlig motivering till beslutet att inte lamna ut yttrandet i fraga (dom av den 1 juli 2008, Sverige
och Turco/radet, C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 69).

I forevarande fall har rddet — sdsom generaladvokat Campos Sinchez-Bordona papekade i
punkterna 70-72 i sitt forslag till avgérande i malet Ungern/parlamentet och radet (C-156/21,
EU:C:2021:974) — inte visat att rittsutlitande nr 13593/18 skulle vara av sérskilt kénslig art eller
ha en sdrskilt stor rackvidd som gar langre én det aktuella lagstiftningsforfarandet.

Saledes innebdr varken artikel 6.2 i radets arbetsordning, eller den réttspraxis som domstolen
erinrat om i punkt 50 ovan, att Republiken Polen var férhindrad att i sin ansokan ldmna ut hela,
eller delar av, innehallet i detta rattsutlatande.

Denna bedémning paverkas inte av att Republiken Polen har ett eget intresse av att domstolen
beaktar de omtvistade avsnitten i Polens ansokan. Att domstolen beaktar dessa avsnitt kan
ndmligen dven bidra till att minska farhdgorna hos medborgarna inte bara om den angripna
forordningens lagenlighet utan dven om lagstiftningsprocessens legitimitet i dess helhet. Séledes
ar detta under alla omstdndigheter till gagn for det hogre allménintresse som domstolen erinrat
om i punkterna 55 och 56 ovan.

Saledes ogillar domstolen radets yrkande om att domstolen inte ska beakta avsnitten i Republiken
Polens ansokan, i den man dessa avsnitt hdnvisar till rattsutlatande nr 13593/18 genom att aterge
vad som stér i detta utlatande eller aterspegla den déri foretagna bedomningen. Det saknas dérvid
anledning att separat prova radets grunder avseende asidosidttande av punkterna 20 och 21 i
riktlinjerna for hantering av radets interna handlingar samt &sidosédttande av forordning
nr 1049/2001 och av principen om parternas likstdlldhet i processen, da dessa grunder med
héansyn till beddmningen ovan i punkterna 52—60 i vart fall inte kan godtas.

V. Provning av talan

Republiken Polen har &beropat elva rittsliga grunder till stod for sin talan. Domstolen kommer
inledningsvis att gemensamt prova den forsta, den andra, den femte, den sjatte och den elfte
grunden. Republiken Polen har genom dessa grunder i huvudsak gjort gillande att unionen
saknade befogenhet att anta den angripna férordningen.
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A. Den forsta, den andra, den femte, den sjitte och den elfte grunden: Unionen saknade
befogenhet att anta den angripna forordningen

1. Parternas argument

Som forsta grund har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort gillande foljande. Det ar
utifrdn beskaffenheten hos och omfattningen av de befogenheter som unionen tilldelats i
fordragen inte mojligt for radet att inrdtta en sddan mekanism som den som foreskrivs i den
angripna forordningen; enligt denna mekanism ges unionsinstitutionerna befogenhet att utova
tillsyn 6ver att medlemsstaterna iakttar réttsstatens principer och att dessa principer iakttas ar
enligt nimnda mekanism en betingelse for att medel fran unionsbudgeten ska kunna betalas ut.

Unionslagstiftaren skulle visserligen i laga ordning, med stod av artikel 322.1 a FEUF, kunna infora
en mekanism som innebdr att medel fran unionsbudgeten endast kan betalas ut om
medlemsstaterna iakttar principen om sund ekonomisk forvaltning. Det foljer emellertid av den
definition av denna princip som aterfinns i artikel 2 led 59 i budgetférordningen, och av de
preciseringar som ldmnas i artikel 56.2 déri, att medlemsstaternas skyldigheter enligt denna
princip ska vara konkreta. Dessa skyldigheter ska éven folja av specifika réttsregler som visar att
det finns ett direkt samband mellan uppstéllda krav och principerna om sund ekonomisk
forvaltning av unionens medel och skydd av unionens ekonomiska intressen.

Genom den angripna forordningen har unionslagstiftaren emellertid, sdsom framgar av artikel 1
déri, infért en mekanism som innebdr att utbetalning av medel fran unionsbudgeten inte
villkoras av att medlemsstaterna iakttar i unionsritten foreskrivna konkreta skyldigheter att
iaktta principen om sund ekonomisk forvaltning, utan av att de iakttar réttsstatens principer.

Republiken Polen anser att inforandet av en sddan mekanism inte ingér bland de befogenheter
som unionslagstiftaren har tilldelats genom artikel 322.1 a FEUF. Denna bedémning gor sig
gillande dven om det i artikel 4.1 i den angripna forordningen foreskrivs att konstaterade
overtradelser av rittsstatens principer ska paverka eller allvarligt riskera att paverka den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa
ett tillrackligt direkt satt.

For det forsta saknar unionslagstiftaren mojlighet att, i en forordning som antagits med
artikel 322.1 a FEUF som rittslig grund, definiera réttsstatsbegreppet eller bestimma vilka
omstdndigheter som ska vara for handen for att det ska vara mojligt att faststilla overtriddelser av
de principer som utgor en del av réttsstatsbegreppet.

Réttsstatens principer dr sprungna ur medlemsstaternas konstitutionella och politiska traditioner.
Principernas innehall preciseras i réttspraxis fran forfattningsdomstolarna. Det dr visserligen
riktigt att internationella organisationer, déribland Europaradet, har tagit fram vissa kriterier som
man ska utga fran vid bedémningen av om dessa principer har iakttagits. I unionsrétten har dessa
principer dock endast tagit sig konkret uttryck i ett angivande av vilka mal som efterstrédvas med
principerna. Med hansyn till de skillnader som finns mellan medlemsstaterna vad géller nationell
identitet, konstitutionella och rittsliga system samt deras rittsliga traditioner, kan
unionslagstiftaren dock inte precisera pa vilket sitt de efterstrivade maélen kan uppnas for
samtliga rattsstatsprinciper. Medlemsstaterna ér saledes skyldiga att iaktta dessa principer endast
i s& matto det dr nodvandigt for att garantera essensen i principerna.
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Det ar visserligen riktigt att unionen grundar sig pa de viarden som anges i artikel 2 FEU, men
fordragen innehaller inte nadgon precisering av vad dessa virden bestar i och unionslagstiftaren
har i fordragen inte — inte ens i artikel 19 FEU — getts nagon befogenhet att i sekundérréttsakter
definiera viardegrundsatsernas rackvidd. I artikel 19 FEU uppstills ndmligen inte nagon konkret
skyldighet angaende hur rattsvisendet i respektive medlemsstat ska utformas, utan det ar i stillet
medlemsstaterna som har exklusiv befogenhet i detta avseende.

Unionslagstiftaren har i artikel 2 a i den angripna férordningen vid sin definition av
rittsstatsbegreppet utvidgat begreppets riackvidd till att omfatta dven andra virden i artikel 2
FEU, och unionslagstiftaren har dérigenom enligt Republiken Polen Overskridit sina
befogenheter enligt artikel 322.1 a FEUF. I artikel 3 i den angripna férordningen anges kriterier
som kan ”"tyda pd Overtrddelser av rdttsstatens principer”. Dessutom innehaller artikel 4.2 i
nidmnda forordning en forteckning 6ver situationer eller ageranden fran myndigheternas sida
som kravs for att det ska vara fradga om Overtradelser av réttsstatens principer i den mening som
avses i forordningen. Unionslagstiftaren har emellertid inte preciserat det inbordes forhéallandet
mellan dessa bestimmelser och denna forteckning ar inte heller uttommande, vilket framgér av
led h) i artikel 4.2.

Unionslagstiftaren har hérigenom &ven gett kommissionen och radet befogenhet att vid
tillaimpningen av den angripna forordningen ytterligare precisera vad som kravs for att
rdttsstatens principer ska anses ha iakttagits. En sddan befogenhet utévas dessutom i efterhand, i
det att det dr en i en medlemsstat radande situation som blir féremal for beddmning. Pa detta sitt
blir det majligt for kommissionen och rédet att anpassa ndmnda krav sa att de passar in pa den
overtradelse som laggs den berdrda medlemsstaten till last. Dessutom blir det mdojligt for
kommissionen och radet att med retroaktiv verkan tillimpa dessa krav pa de forhéllanden som
star under bedémning.

For det andra anser Republiken Polen att unionslagstiftaren inte med stod av artikel 322.1 a FEUF
kunde inrétta ett forfarande som utgor ett alternativ till dem som foreskrivs i artikel 7 FEU
respektive i artikel 258 FEUF genom att ge kommissionen och radet befogenhet att konstatera att
medlemsstaterna Gvertritt réttsstatens principer.

Det dr namligen endast Europeiska radet som med tillimpning av artikel 7 FEU kan konstatera att
en sddan Overtradelse varit for handen. Undantag fran Europeiska radets exklusiva befogenhet i
denna del far endast goras med tillimpning av artikel 19.1 FEU och med tillimpning av den déri
foreskrivna skyldigheten att, inom de omraden som omfattas av unionsrétten, sékerstilla ett
effektivt domstolsskydd, varvid det i ett sadant fall &r domstolen som i ett forfarande enligt
artikel 258 FEUF kan faststilla att denna skyldighet inte fullgjorts.

Europeiska radets exklusiva befogenhet att med tillimpning av artikel 7 FEU sla fast overtrédelser
av réttsstatens principer motiveras av att det dr en skonsmaéssig kontroll som foretas av om detta
vdrde har respekterats; dessutom kan politiska 6vervdganden vara av betydelse vid denna kontroll.
Enligt fordragen ankommer det saledes pa foretradarna for medlemsstaternas regeringar att foreta
sadana beddomningar, och dessa kan inte bli foremal for domstolsprovning i sak. I avsaknad av
klart och tydligt angivna krav kan domstolen ndmligen inte beddma huruvida Europeiska radets
bedomningar ar forenliga med de krav som foljer av detta virde. Det dr av denna anledning som
domstolen enligt artikel 269 FEUF endast dr behorig att préva om “de regler som avser
forfarandet” i artikel 7 FEU har iakttagits. Denna provning far emellertid inte avse Europeiska
radets fastslaende av att en medlemsstat "allvarligt och ihallande” dsidosatt ndimnda vérde.
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Déarmed uppkommer fragan huruvida ett genomforandebeslut diar radet, i enlighet med den
angripna forordningen, slar fast att en medlemsstat har dvertritt rattsstatens principer kan bli
foremal for domstolsprovning i sak, utan att en sddan provning undergriaver Europeiska radets
exklusiva befogenhet enligt artikel 7 FEU och artikel 269 FEUF att bedéma huruvida
medlemsstaterna iakttagit de varden som anges i artikel 2 FEU.

For det tredje anser Republiken Polen att unionslagstiftaren, genom att inféra en mekanism som
gor det mojligt att gentemot medlemsstaterna vidta ekonomiska sanktionsatgdrder, har
overskridit sina befogenheter enligt artikel 322.1 a FEUF.

Republiken Polen har, med stod av Ungern, erinrat om att en horisontell och sektorsspecifik
villkorlighetsmekanism for utbetalning av medel fran unionsbudgeten maste uppfylla tre krav i
unionens réttsordning. Inledningsvis ska mekanismen i detalj ange villkoren for ndr unionsmedel
kan betalas ut och vilka faktorer som ska tas i beaktande d& man provar om dessa villkor har
iakttagits. Vidare ska de i mekanismen angivna villkoren for ndr medel kan betalas ut ha ett
“tillrackligt direkt samband” med mekanismens syfte; detta innebar att om ett villkor inte iakttas
sa ska det direkt kunna undergrédva syftet med finansieringen, en sund ekonomisk foérvaltning
eller unionens ekonomiska intressen. Slutligen ska det visas att det finns ett verkligt samband
mellan, & ena sidan, underlatenheten att iaktta villkoret och, & andra sidan, forlusten av anslag,
sarskilt vid bedomningen av om den vidtagna atgiarden for att skydda unionsbudgeten kan anses
proportionerlig.

Det framgar av dessa krav att det inte dr mojligt att anvénda en villkorlighetsmekanism for att
vidta sanktionsatgdrder med anledning av sadana Overtrddelser av unionsritten som inte har
nagon direkt inverkan pa genomférandet av finansieringsmalet eller pa en sund
medelsanvindning.

Det forsta kravet ar emellertid inte uppfyllt. Rattsstatens principer kan ndmligen inte inga i en
sadan villkorlighetsmekanism i och med att dessa principer, och de konkreta skyldigheter som
medlemsstaterna har att fullgora i detta avseende, inte preciseras vare sig i fordragen eller i
sekundérratten.

Vidare saknar unionen befogenhet med avseende pa flera aspekter av rittsstatsbegreppet, i
enlighet med den definition av rittsstaten som anges i artikel 2 a i den angripna férordningen; en
av dessa aspekter ddr unionen saknar befogenhet ér kravet pa en 6ppen, redovisningsskyldig,
demokratisk och pluralistisk lagstiftningsprocess. Dessutom har artikel 3 och artikel 4.2 i den
angripna forordningen formulerats i mycket allmdnna ordalag. Detta innebdr att det for att sla
fast att en medlemsstat Overtritt rattsstatens principer inte heller erfordras att det visas att
medlemsstaten underlatit att iaktta konkreta skyldigheter; det &r darvid dessutom fraga om en
skonsmassig bedomning. Foljaktligen kan det inte uteslutas att denna bedémning gors avhangig
av politiska overvaganden, att bedomningen foretas efter godtycke eller att den foretas i strid
med principen om medlemsstaternas likhet infor fordragen.

Inte heller det andra kravet ér enligt Republiken Polen uppfyllt. De fall dd en medlemsstat kan
anses ha Overtritt réttsstatens principer (se artikel 3 och artikel 4.2 i den angripna forordningen)
har ndmligen formulerats i allménna ordalag, de anges i en icke uttommande forteckning och
dérav framgar inte nagon precist angiven rittslig skyldighet. Dessa olika sdrdrag innebdr att
skyldigheten att visa “ett tillrdckligt direkt samband” mellan, & ena sidan, den konstaterade
overtradelsen och, a4 andra sidan, de risker o6vertradelsen medfor for en sund ekonomisk
forvaltning av unionsmedlen inte gar att tillimpa. Enligt Republiken Polen kommer saledes detta
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krav — som beroende pé situationen antingen uppfylls automatiskt eller blir omojligt att uppfylla —
med nodvandighet att bli foremal for en politisk bedomning, och kommissionen och radet ges
dérvid ett stort bedomningsutrymme for att sndva in medlemsstaternas mojlighet att fa anslag
fran unionsbudgeten.

Inte heller det tredje kravet pa en villkorlighetsmekanism &r uppfyllt. Det dr ndmligen inte mojligt
— i ett ssmmanhang dér rent politiska 6vervagningar gors — att visa att det finns ett verkligt
samband mellan underlatenheten att iaktta villkoret for att fa finansiering (det vill séga
overtrddelsen av réttsstatens principer) och forlorad finansiering fran unionsbudgeten. I och med
att det endast dr politiska 6vervigningar som kan ligga bakom begrénsningen av finansiering, och i
viken omfattning som finansieringen ska begriansas, sa kan radets beslut inte vara proportionerligt
och det uppfyller inte de krav som anges i artikel 5.3 och skél 18 i den angripna férordningen.

For det fall domstolen finner att lagstiftaren hade befogenhet att anta den angripna férordningen,
har Republiken Polen, med stod av Ungern, alternativt, som andra grund, gjort gillande att
ndmnda forordning borde ha antagits med stod av artikel 311 tredje stycket FEUF (som handlar
om systemet med unionens egna medel) eller med stod av artikel 312.2 FEUF (som handlar om
den flerariga budgetramen).

Republiken Polen har i detta avseende papekat foljande. Enligt bland annat skél 7 i den angripna
forordningen ska férordningen tillimpas inte bara pa alla budgetataganden som gjorts enligt den
flerariga budgetramen 2021-2027, utan dven pa de medel som anslagits genom forordning
2020/2094 och pa de lan och andra instrument som garanteras genom unionsbudgeten. Denna
forordning har saledes ett ndra samband med beslut 2020/2053 och den flerdriga budgetramen
2021-2027, men inte med unionens olika arliga budgetar.

Den angripna forordningen ar avsedd att tillimpas pa unionens kommande arliga budgetar.
Darfor ar det endast artikel 311 tredje stycket FEUF, eller artikel 312.2 FEUF som utgor rattslig
grund for de flerariga budgetramarna, som kan utgora korrekt rattslig grund fér den angripna
forordningen.

Att anta den angripna forordningen med stod av artikel 322.1 a FEUF med tillimpning av det
ordinarie lagstiftningsforfarandet har saledes gjort det mojligt att kringga de processuella krav
som foljer av artiklarna 311 och 312 FEUF; i sistndmnda bestdmmelser foreskriv ndmligen
sarskilda lagstiftningsforfaranden.

Som femte grund har Republiken Polen, med stéd av Ungern, gjort géllande att den angripna
forordningen inrdttar en ny mekanism for kontroll av att medlemsstaterna iakttar rattsstatens
principer. Nagon sddan mekanism foreskrivs inte i fordragen och den utgor ett kringgdende av
det forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU.

Denna mekanism, som inte ar en villkorlighetsmekanism, har ndmligen ett liknande syfte som den
mekanism som finns avseende det forfarandet som foreskrivs i artikel 7 FEU. Syftet med savél
artikel 7 FEU-forfarandet som det forfarande som foreskrivs i den angripna forordningen é&r att
kontrollera att medlemsstaterna iakttar rattsstatens principer och att infora sanktionsatgarder for
det fall dessa principer inte iakttas. Bada forfarandena &r dven oavhingiga i forhallande till
varandra, eftersom den genom den angripna forordningen inrdttade mekanismen inte villkoras
av att ett artikel 7 FEU-forfarande inleds.

28 ECLI:EU:C:2022:98



89

90

91

92

93

94

95

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Europeiska radet har — medelst beslut som fattas med enhéllighet — med stod av artikel 7.2 FEU
befogenhet att sld fast 6vertradelser av réttsstatens principer. Enligt den angripna férordningen
ankommer det emellertid forst pd kommissionen att sla fast sidana overtradelser, varefter radets
beslut om att vidta atgdrder antas med kvalificerad majoritet och aterspeglar kommissionens
beddomning.

Vidare krévs det enligt artikel 7 FEU att en medlemsstat "allvarligt och ihallande” ska ha 6vertratt
rattsstatens principer, men enligt den angripna férordningen ricker det med en enda isolerad
overtradelse, vilket framgar av artikel 4.1 jamford med skél 15 i forordningen.

Slutligen innebér artikel 7 FEU-forfarandet att tva beslut ska fattas: ett forsta beslut, som fattas av
Europeiska riadet, om att ett asidosdttande har dgt rum och ett andra, som fattas av radet, om
vidtagande av sanktionsatgiarder. Detta innebér att ett beslut om att ett asidosdttande har agt
rum inte nodvéndigtvis leder till att en sanktionséatgéird vidtas. I den angripna forordningen
foreskrivs ddaremot att radet ska anta ett enda beslut, savdl om att en dvertradelse har dgt rum
som om vilka atgérder som ska vidtas for att skydda unionsbudgeten.

I och med att det i den angripna forordningen uppstillts mindre rigordsa processuella krav én de
krav som uppstills i artikel 7 FEU, samtidigt som samma syfte kan uppnads, innebar ndmnda
forordning att den andamaélsenliga verkan med artikel 7 FEU gar forlorad.

Republiken Polen har i detta sammanhang preciserat f6ljande. I det drende som for nérvarande
pagar mot Republiken Polen med stod av artikel 7 FEU har Europeiska radet dnnu inte slagit fast
att Polen skulle ha ”allvarligt och ihéllande é&sidos[att] virden som anges i artikel 2 [FEU]”, pa
grundval av punkt 2 i den artikeln. Detta innebér att radet i nuldget inte far besluta om
sanktionsatgirder med tillimpning av punkt 3 i artikel 7 FEU. Syftet med att inféra den i den
angripna forordningen foreskrivna mekanismen har saledes varit att kringgéa det forfarande som
foreskrivs i artikel 7 FEU.

Fordragen har inte blivit foremal for 6versyn enligt artikel 48 FEU och darmed utgor en mekanism
som utan stod i fordragen infors for att kontrollera att internationella ataganden har f6ljts ett
flagrant réattsmissbruk och ett asidosdttande av grundliggande folkrittsliga principer, sarskilt
principen om staters suverdna likstdlldhet samt principen om icke-inblandning i deras interna
angeldgenheter; dessa principer har kodifierats i Forenta nationernas stadga och i Forenta
nationernas generalférsamlings resolution 2625 (XXV) av den 24 oktober 1970, med rubriken
"Forklaring om folkréttsliga principer om vénskapliga relationer och samarbete mellan staterna
enligt Forenta nationernas stadga”. Enligt dessa principer kan de forfaranden som gor det mojligt
att halla stater ansvariga for asidosiattanden av deras internationella ataganden, endast f6lja av
folkrattsliga bestimmelser som godtagits av staterna pa frivillig basis.

Som sjétte grund har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort géllande att domstolen, i strid
med artikel 7 FEU och artikel 269 FEUF, kan komma att i sak behova prova pastaenden fran
kommissionens sida om Overtrddelser av réttsstatens principer, i samband med en
domstolsprovning av radsbeslut som antagits med stod av den angripna forordningen. For att
domstolen ska kunna foreta en sddan provning maste den namligen utarbeta kriterier for vad en
rattsstat dr, pd grundval av en i en sekundérrattsakt angiven definition av detta virde. Dessa
kriterier ska darefter tillimpas i ett forfarande som inletts med stod av artikel 7 FEU, trots att
domstolen saknar behorighet att materiellt prova invandningar som framstdlls mot en
medlemsstat inom ramen for ett artikel 7 FEU-forfarande.
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Artikel 7 FEU spelar emellertid en mycket specifik roll inom det réttsmedelssystem som foreskrivs
i fordragen; det ar namligen enligt denna bestimmelse tillatet f6r unionsinstitutionerna att i
exceptionella fall kontrollera att medlemsstaterna iakttar grundliggande unionsvirden pa
omréaden ddr medlemsstaterna har exklusiv befogenhet.

Som elfte grund har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort géllande att den angripna
forordningen innebédr maktmissbruk. Det foljer av réttspraxis att en unionsrittsakt innebar
maktmissbruk eller asidosédttande av formforeskrifter om det pa grundval av objektiva, relevanta
och samstimmiga uppgifter framgar att réttsakten har antagits uteslutande, eller atminstone
huvudsakligen, for att uppna andra mal én dem som angetts i réittsakten eller for att kringga ett
forfarande som sarskilt foreskrivs i fordraget.

Syftet med den angripna forordningen é&r visserligen, i enlighet med vad som anges i
forordningens titel, att skydda unionsbudgeten, och for att uppnd detta mal anges det i skal 7 i
forordningen att det &r nodvandigt att iaktta principen om sund ekonomisk forvaltning, vilket
forutsétter att réttsstaten respekteras. Likaledes faststélls i den angripna forordningen, enligt
artikel 1 déri, de regler som &dr nodvéindiga for att skydda unionsbudgeten vid overtrédelser av
réittsstatens principer i medlemsstaterna.

Detta uttalade syfte dverensstimmer emellertid inte med det verkliga d&ndamélet med den
angripna forordningen. Republiken Polen har i detta avseende anfort att det i forslaget till den
angripna forordningen betonades att "flera nyligen intrédffade héndelser” hade pavisat "allmdnna
brister i jamvikten mellan myndigheterna i vissa medlemsstater”, "pa vilket sdtt underlatenheten
att iaktta rattsstatsprincipen [kunde] bli ett gemensamt dmne f6r oro inom Europeiska unionen”
och hade foranlett "institutioner som Europaparlamentet och medborgarna att tydligt [ge]

uttryck for en 6nskan om att [Europeiska unionen] skulle ingripa for att skydda rattsstaten”.

Republiken Polen anser dessutom — i likhet med vad som redan gjorts géillande inom ramen for
den forsta grunden — att den genom den angripna forordningen inférda mekanismen inte ar en
villkorlighetsmekanism som syftar till att skydda unionsbudgeten. Istillet dr det enligt Polen
fraga om en bestraffningsmekanism som syftar till att beivra Gvertrddelser av rittsstatens
principer. Detta har dven bekréftats av Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu RP (Utskottet
for parlamentarisk analys vid kansliet for sejmen i Republiken Polen) och det vinner dven stod i
de arsrapporter som ldmnats av revisionsritten; enligt dessa rapporter genomfors
unionsbudgeten pa ett allt bittre sitt, och detsamma géller forvaltningen av unionens finanser.
Den under ar 2014 faststéllda felprocenten pa 4,4 procent har ndmligen minskat till 3,8 procent for
ar 2015 och darefter till 3,1 procent for ar 2016. Det var siledes inte behovet av att skydda
unionsbudgeten som utgjorde skélet till att den angripna forordningen antogs.

Republiken Polen delar sdledes den bedomning som gjorts av radets rattstjanst i réattsutlatande
nr 13593/18. Déri ansag radets réttstjanst att den mekanism som angavs i forslaget till den
angripna forordningen “inte visar pa vilket sdtt iakttagandet av réttsstatsprincipen ... har
samband med ett korrekt genomférande av unionsbudgeten och skyddet av unionens ekonomiska
intressen”. Det anges visserligen i vissa av skélen i forordningen att det finns ett sddant samband,
men nagon tydlig forklaring till detta samband ldmnas inte och dn mindre redovisas nagra beldgg
for att ett sadant samband skulle finnas.

Republiken Polen har dérav dragit slutsatsen att det verkliga syftet med ndmnda forslag inte sa

mycket var att skydda unionsbudgeten utan snarare att skydda rattsstatsprincipen genom
unionsbudgetrelaterade étgdrder. For ovrigt har liknande asikter kommit till uttryck i de
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nationella parlamenten och i Europeiska ekonomiska och sociala kommittén. Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén har angett att "det analyserade forslaget snarare utgor ett
mojligt verktyg for att skydda samtliga virden som avses i artikel 2 FEU med tillgripande av
unionsbudgeten”. Denna uppfattning vinner dessutom stod i skdl 14 i den angripna
forordningen, dir det anges att den i forordningen angivna mekanismen ingar bland de
instrument som kan tillgripas for att skydda réttsstaten.

Syftet med denna mekanism ska saledes anses vara detsamma som syftet med det "forfarande for
politisk kontroll” som foreskrivs i artikel 7 FEU. Varken artikel 7.3 FEU eller ndgon annan
bestammelse i fordragen innehaller nagra materiella begriansningar vad giller de réttigheter
tilkommande en medlemsstat som tillfilligt kan upphévas vid allvarligt och ihallande
asidosdttande av de viarden som anges i artikel 2 FEU. De atgidrder som kan vidtas gentemot en
medlemsstat for att skydda unionsbudgeten med stod av artikel 5.1 i den angripna férordningen
kan dven motsvara de atgdrder som radet kan vidta med stod av artikel 7.3 FEU nér det beslutar
att tillfalligt upphéva "vissa av de rittigheter som den ifrdgavarande medlemsstaten har till f6ljd
av tillampningen av fordragen”.

Saledes var det mojligt, till och med innan den angripna férordningen tradde i kraft, att med
tillampning av artikel 7 FEU-forfarandet vidta atgiarder av sddant slag som de atgirder som
foreskrivs i artikel 5.1 i ndmnda forordning. Det anges séledes felaktigt i skél 14 i forordningen att
den mekanism som infoérs genom férordningen kompletterar befintliga rattsliga instrument som
kan anvidndas for att motverka overtradelser av réttsstatens principer.

Dessutom anges det i artikel 7.4 FEU och i artikel 7.2 andra stycket i den angripna férordningen,
i fraga om dndring och upphévande av vidtagna atgérder, att syftet med dessa mekanismer ar att
ge den berdrda medlemsstaten incitament att respektera det virde som réttsstaten utgor. I och
med att det i den angripna forordningen inte uppstélls nagot krav pé att beslut fran Europeiska
radet ska fattas med enhillighet, d&r det mycket enklare att vidta sanktionsatgdrder enligt
forfarandet i ndmnda forordning &n enligt artikel 7 FEU-forfarandet. Detta innebér att den
dndamalsenliga verkan av artikel 7 FEU-forfarandet gar forlorad.

I ett utlatande av den 27 maj 2014 angav radets rattstjdnst att det ar med avsikt som det i artikel 7
FEU faststéllts en precist angiven kontrollram indelad i olika handlaggningsfaser, en hog teoretisk
troskel for att inleda forfaranden, en forstarkt majoritet inom radet och Europeiska radet samt en
samling processrittsliga skyddsregler for den medlemsstat som berors, inbegripet mojligheten att
fa till stdnd en begrinsad rittslig provning genom domstolens forsorg. I nimnda utlatande angav
rittstjdnsten dven att artikel 7 FEU inte kan anvdndas som rattslig grund for att vidareutveckla
eller andra detta forfarande. Réttstjansten vidholl uttryckligen denna standpunkt i rattsutlatande
nr 13595/18, vari det dessutom angavs att man genom sekundarrattsliga bestimmelser inte kan
dndra eller komplettera ndimnda forfarande samt att sekundarrittsliga bestaimmelser inte far fora
med sig att den dndamalsenliga verkan av nimnda foérfarande gér férlorad.

I och med att det ér samma mal som efterstrdvas och samma principer och éatgirder som ar
tillampliga, utgér den genom den angripna forordningen inrdttade mekanismen saledes ett
uppenbart och avsiktligt kringgédende av artikel 7 FEU-forfarandet.

Republiken Polen har gjort gillande att forevarande mal uppvisar likheter med det mal som
avgjordes genom domen av den 17 december 2020, Openbaar Ministerie (Den utfirdande
rattsliga myndighetens oavhingighet) (C-354/20 PPU och C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033,
punkterna 57—-60). Republiken Polen har erinrat om att domstolen i nimnda dom, med stod av

ECLI:EU:C:2022:98 31



109

110

111

112

113

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

skdl 10 i radets rambeslut 2002/584/RIF av den 13 juni 2002 om en europeisk arresteringsorder
och overldimnande mellan medlemsstaterna (EGT L 190, 2002, s. 1), i dess lydelse enligt radets
rambeslut 2009/299/RIF av den 26 februari 2009 (EUT L 81, 2009, s. 24), slog fast att
systembrister eller allmédnna brister, oavsett hur allvarliga dessa brister ar, rorande
domstolsvisendets oavhingighet i den medlemsstat som utfirdar en europeisk arresteringsorder
inte motiverar att man i praktiken beslutar att tillfalligt upphéva mekanismen med en europeisk
arresteringsorder gentemot denna medlemsstat, sa lainge som Europeiska radet och radet inte
meddelat nagot beslut enligt artikel 7 FEU.

Skél 10 i ndmnda rambeslut dterspeglar enligt Republiken Polen endast de rittsliga foljderna av
artikel 7 FEU. Det framgar saledes av den i foregaende punkt néimnda domen att det endast &ér
radet som med tillimpning av artikel 7.3 FEU far besluta att gentemot en medlemsstat tillfalligt
upphéva de rattigheter som foljer av fordragen, pa grund av att denna medlemsstat underlatit att
iaktta de varden som anges i artikel 2 FEU.

Parlamentet och radet har, med stod av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Genom den forsta, den andra, den femte, den sjatte och den elfte grunden har Republiken Polen,
med stod av Ungern, i huvudsak gjort gillande foljande. Varken artikel 322.1 a FEUF eller nagon
annan bestdmmelse i EUF-fordraget kunde utgora adekvat rittslig grund for att anta den angripna
forordningen, sérskilt artiklarna 2—4 déri. Republiken Polen har alternativt preciserat att for det
fall domstolen finner att unionslagstiftaren hade befogenhet att anta den angripna férordningen,
sa borde forordningen ha antagits med artikel 311 tredje stycket FEUF eller artikel 312.2 FEUF
som réttslig grund. Vidare har Republiken Polen tillagt att man genom det forfarande som inforts
genom ndmnda forordning kringgar det forfarande som foreskrivs i artikel 7 FEU. Det dr enligt
Polen artikel 7 FEU-forfarandet som exklusivt ska tillgripas ndr det handlar om att skydda de
virden som anges i artikel 2 FEU. Dessutom anser Republiken Polen att det genom den angripna
forordningen inforda forfarandet undergriaver den begrénsning av domstolens behérighet som
foreskrivs i artikel 269 FEUF.

a) Den riittsliga grunden for den angripna forordningen

Domstolen erinrar inledningsvis om att enligt artikel 322.1 a FEUF ska parlamentet och radet, i
enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet och efter att ha hort revisionsrétten, genom
forordningar anta "finansiella regler som sarskilt ska ange narmare bestaimmelser om budgetens
uppstdllning och genomférande och om redovisning och revision”.

Séddana regler ska reglera samtliga aspekter som har samband med unionsbudgetens
genomforande och som omfattas av avdelning II, med rubriken ”Finansiella bestaimmelser”, i den
sjitte delen av EUF-fordraget som handlar om "Institutionella och finansiella bestimmelser” och
ddrmed budgetens genomforande i vid bemarkelse.
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Dels éaterfinns artikel 322 FEUF i kapitel 5, med rubriken "Gemensamma bestimmelser”, i
avdelning II, dels hanvisas det till denna bestimmelse i artikel 310.2 och 310.3 FEUF (vilken
artikel aterfinns i inledningen till avdelning II), i artikel 315 forsta och andra stycket FEUF och i
artikel 316 forsta och andra stycket FEUF, vilka ingar i kapitel 3 — med rubriken "Unionens arliga
budget” — i ndimnda avdelning II, och i artikel 317 FEUF, som ingar i kapitel 4 — med rubriken
"Genomforande av budgeten och ansvarsfrihet” — i samma avdelning.

Artiklarna 310 och 315-317 FEUF har dock alla samband med unionsbudgetens genomfdrande.

I artikel 310.1 FEUF anges ndmligen att unionens samtliga inkomster och utgifter ska berédknas for
varje budgetér och tas upp i budgeten. I punkt 3 i denna artikel foreskrivs att for verkstallighet av
de utgifter som tas upp i budgeten kravs det att en rattsligt bindande unionsakt forst antas som ger
en rattslig grund for unionens atgiard och for verkstillighet av motsvarande utgift i enlighet med
den forordning som avses i artikel 322 FEUF, med forbehall for de undantag som anges i denna
artikel. Slutligen krévs det enligt artikel 310.5 att budgeten ska genomféras i Gverensstimmelse
med principen om en sund ekonomisk forvaltning, varvid medlemsstaterna och unionen ska
samarbeta med varandra for att de anslag som tagits upp i budgeten ska anvdndas i
overensstimmelse med denna princip.

Vad giller artikel 315 FEUF foreskrivs i forsta stycket att om budgeten i borjan av ett budgetar
annu inte har blivit slutgiltigt antagen, far ett belopp som motsvarar hogst en tolftedel av
anslagen i den aktuella avdelningen i budgeten for det foregdende budgetaret anvindas varje
manad for en avdelning i budgeten i enlighet med bestammelserna i den budgetférordning som
utfiardats enligt artikel 322; det far dock inte Gverstiga en tolftedel av de anslag som anges i denna
avdelning i budgetforslaget. Artikel 316 FEUF avser 6verforing till pafoljande budgetar av anslag
som inte forbrukats vid budgetérets utgang.

I artikel 317 FEUF anges bland annat att kommissionen ska genomfora budgeten i samarbete med
medlemsstaterna, i Overensstimmelse med principerna f6r en sund ekonomisk forvaltning, under
eget ansvar och inom ramen for de beviljade anslagen enligt bestammelserna i den
budgetforordning som utfiardats enligt artikel 322 FEUF. Det krévs dven att medlemsstaterna ska
samarbeta med kommissionen for att sékerstélla att anslagen anvénds i dverensstimmelse med
denna princip och det preciseras att en forordning som antagits for att genomfora artikel 322
FEUF ska ange medlemsstaternas kontroll- och revisionsskyldigheter vid genomférandet av
budgeten samt deras ansvar i samband med detta.

Av detta foljer att de finansiella regler som ”sdrskilt ska ange ndrmare bestimmelser om”
genomforandet av budgeten och om redovisning och revision, i den mening som avses i
artikel 322.1 a FEUF, jamford med de bestimmelser som anges i punkt 115 ovan, inte endast
omfattar de regler som faststiller det sétt pa vilket de utgifter som tagits upp i budgeten som
sddana genomfOrs, utan &dven, bland annat, reglerna om medlemsstaternas kontroll- och
revisionsskyldigheter vid kommissionens genomférande av budgeten i samarbete med
medlemsstaterna samt deras ansvar i samband med detta. Sarskilt framgar det klart och tydligt
att syftet med dessa finansiella regler bland annat ar att sdkerstélla att principen om sund
ekonomisk forvaltning, vid genomférandet av unionsbudgeten, iakttas, inbegripet av
medlemsstaterna.

Det ar mot bakgrund av dessa dvervidganden som domstolen i férevarande fall kommer att prova

huruvida artikel 322.1 a FEUF kunde utgéra adekvat rittslig grund for att anta den angripna
forordningen.
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Enligt fast réttspraxis ska valet av rattslig grund for en unionsréttsakt grundas pa objektiva
omstiandigheter som kan bli foremdl fér domstolsprovning, daribland rattsaktens syfte och
innehall (dom av den 3 december 2019, Republiken Tjeckien/parlamentet och radet, C-482/17,
EU:C:2019:1035, punkt 31, dom av den 8 december 2020, Ungern/parlamentet och radet,
C-620/18, EU:C:2020:1001, punkt 38, och dom av den 8 december 2020, Polen/parlamentet och
radet, C-626/18, EU:C:2020:1000, punkt 43).

Det ska dven papekas att man vid faststillandet av adekvat réttslig grund kan ta hénsyn till det
rittsliga ssmmanhang som en ny lagstiftning ingar i, sdrskilt da ett sidant sammanhang kan ge
upplysningar om syftet med ndmnda lagstiftning (dom av den 3 december 2019, Republiken
Tjeckien/parlamentet och radet, C-482/17, EU:C:2019:1035, punkt 32, dom av den
8 december 2020, Ungern/parlamentet och radet, C-620/18, EU:C:2020:1001, punkt 39, och dom
av den 8 december 2020, Polen/parlamentet och radet, C-626/18, EU:C:2020:1000, punkt 44).

Nir det i forevarande fall i ett forsta steg giller fragan huruvida artikel 322.1 a FEUF kan utgora
rattslig grund for den angripna férordningen, med hansyn till forordningens syfte, har Republiken
Polen, med stod av Ungern, i huvudsak gjort géllande foljande. Det verkliga syftet med den
angripna forordningen ar att gora det mojligt att, for det fall det konstateras att réttsstatens
principer har Overtrétts, anvdnda unionsbudgeten som ett instrument for att vidta
sanktionsatgdrder. Enligt Republiken Polen framgar detta syfte sérskilt av artikel 7.2 andra
stycket och skidl 14 i forordningen, men dven av att det inte visats att det finns ett samband
mellan, & ena sidan, iakttagandet av rittsstatens principer och, & andra sidan, en sund ekonomisk
forvaltning av unionsbudgeten. Detta syfte framgar dessutom av skélen i forslaget till den angripna
forordningen samt av statistiska uppgifter som ger vid handen att det vid antagandet av
forordningen inte fanns nagot behov av att skydda unionsbudgeten.

Domstolen gor i denna del foljande bedomning. For det forsta anges det i artikel 1 i den angripna
forordningen att forordningen faststdller "de regler som é&r nodvindiga for att skydda
unionsbudgeten vid Overtrddelser av rattsstatens principer i medlemsstaterna”. Det framgar
saledes av ordalydelsen i denna bestimmelse att syftet med forordningen ar att skydda
unionsbudgeten fran sddan menlig paverkan som kan bli f6ljden av overtriddelser av rattsstatens
principer i en medlemsstat.

For det andra foljer det av en samlad lasning av artikel 4.1 och artikel 6.1 i den angripna
forordningen att kommissionen far inleda forfarandet for att vidta "lampliga atgarder” for skydd
av unionsbudgeten endast om kommissionen finner att den har rimliga skél att anse inte bara att
rattsstatens principer har Gvertritts i en medlemsstat, utan framfor allt att dessa overtrddelser
paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt satt.

Det framgar dessutom av artikel 5.1 och 5.3 i den angripna férordningen att sadana lampliga
atgdrder i huvudsak utgors av foljande atgédrder: innehallande av utbetalningar, genomférande av
rattsliga ataganden, innehallande av delutbetalningar, innehéllande av den ekonomiska férdelen
inom ramen for ett garanterat instrument, upphévande av godkdnnande for program eller
ataganden, hiavande av rittsliga ataganden, forbud mot att inga nya rattsliga ataganden eller att
ingd nya avtal, aterbetalning i fortid av garanterade lan, minskning av den ekonomiska férdelen
inom ramen for ett garanterat instrument, minskning av ataganden eller forfinansieringar samt
avbrott i betalningsfrister; de vidtagna atgérderna ska vara proportionella, det vill sidga vara
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begriansade till vad som éar strikt nodvindigt mot bakgrund av den faktiska eller potentiella
inverkan som oOvertrddelserna av réttsstatens principer har pa unionsbudgetens ekonomiska
forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen.

Enligt artikel 7.2 andra stycket i den angripna forordningen ska kommissionen vidare for radet
lagga fram ett forslag om upphdvande av de antagna atgarderna om kommissionen anser att
villkoren i artikel 4 i forordningen inte ldngre &r uppfyllda och att overtridelserna séledes inte
langre paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda forvaltningen av unionsbudgeten
eller skyddet av wunionens ekonomiska intressen. Sdsom generaladvokat Campos
Sanchez-Bordona péapekade i punkt 185 i sitt forslag till avgorande i malet Ungern/parlamentet
och radet (C-156/21, EU:C:2021:974) ska dessa atgiarder séledes upphédvas nir det inte lingre
foreligger ndgon paverkan pa budgetens genomforande, trots att de faststéillda 6vertradelserna av
réttsstatens principer fortfarande ma paga.

De olika slags atgdrder som kan vidtas, de kriterier som man ska utga fran d& man valjer vilka
atgirder som ska vidtas och omfattningen av dessa, samt villkoren for att vidta och upphéava
atgirderna, i det att de alla hanfor sig till paverkan eller allvarlig risk for paverkan pa en sund
ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten eller till skyddet av unionens ekonomiska intressen,
utgér stod for konstaterandet att syftet med den angripna forordningen é&r att skydda
unionsbudgeten vid budgetens genomférande.

Vidare framgar det av lydelsen i artikel 5.2 i den angripna férordningen, jamford med artikel 5.4
och skal 19 déri, att syftet med denna bestammelse inte — sdsom Republiken Polen, med stod av
Ungern, gjort géllande — &r att vidta sanktionsatgarder mot en medlemsstat for overtréadelser av
en av rdttsstatens principer. Syftet med bestimmelsen dr enligt domstolen i stéllet att skydda
legitima intressen hos de slutliga mottagarna och formanstagarna da lampliga atgérder vidtas
enligt forordningen gentemot en medlemsstat. Denna bestimmelse faststiller saledes vilka
foljder sadana atgéarder kan fa i forhallande till tredje man. Den kan saledes inte utgora beldgg for
pastaendet att syftet med den angripna forordningen skulle vara att vidta sanktionsatgarder mot
en medlemsstats Overtradelser i sig av réttsstatens principer, snarare dn att skydda
unionsbudgeten.

Sasom dven papekades av generaladvokat Campos Sanchez-Bordona i punkt 130 i sitt forslag till
avgorande i malet Ungern/parlamentet och radet (C-156/21, EU:C:2021:974), finner domstolen,
for det tredje, att det av skélen i den angripna forordningen framgar vilket syfte som efterstravas
med forordningen, det vill sdga det syfte som framgar av forordningens artikel 1, ndmligen att
skydda unionsbudgeten. I skilen 2 och 7-9 anges nédmligen sdrskilt att Europeiska radet har
papekat att unionens ekonomiska intressen ska skyddas i enlighet med de viarden som anges i
artikel 2 FEU, att ndr medlemsstaterna genomfoér unionsbudgeten dr respekten for rattsstaten en
nodvindig forutsittning for efterlevnad av principen om sund ekonomisk forvaltning i artikel 317
FEUF, att medlemsstaterna kan sékerstilla en sund ekonomisk forvaltning endast om
myndigheterna agerar i enlighet med lagen, om 6vertradelser av lagen hanteras pa ett effektivt
satt och om myndigheters godtyckliga eller rittsstridiga beslut kan bli foremal for en effektiv
rattslig provning av domstol, och att riattsvasendets oberoende och opartiskhet samt utrednings-
och &klagarmyndigheter krdvs sdasom en minimigaranti mot olagliga och godtyckliga
myndighetsbeslut som skulle kunna skada unionens ekonomiska intressen. I férordningens
skél 13 anges att det séledes i detta sammanhang finns "ett klart samband mellan respekten for
rattsstaten och effektivt genomférande av unionsbudgeten i enlighet med principerna om sund
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ekonomisk forvaltning”. I skdl 15 preciseras att ”[0]vertrddelser av réttsstatens principer, sarskilt
de som paverkar att offentliga myndigheter fungerar vél och den effektiva domstolsprévningen,
... allvarligt [kan] skada unionens ekonomiska intressen”.

I skédl 14 i den angripna forordningen anges visserligen att den mekanism som foreskrivs i
forordningen "kompletterar” de instrument som framjar réttsstaten och dess tillaimpning. Inte
desto mindre preciseras det ddri att denna mekanism bidrar till att framja rattsstaten "genom att
skydda unionsbudgeten mot sddana overtrddelser av rattsstatens principer som paverkar dess
sunda ekonomiska forvaltning eller skyddet av unionens ekonomiska intressen”.

Vad for det fjarde géller det av Republiken Polen, med stod av Ungern, framforda argumentet att
det i skdlen 7-9, 13 och 15 i den angripna férordningen hénvisas till forekomsten av ett samband
mellan efterlevnaden av rittsstatens principer och en sund ekonomisk forvaltning av
unionsbudgeten utan att detta samband styrks, gor domstolen f6ljande bedomning.
Unionslagstiftaren har gjort dessa uttalanden i ndmnda skél med stod av expertutlaitanden som
statt till lagstiftarens forfogande under lagstiftningsforfarandet. Det dr déarvid bland annat fraga
om revisionsrdttens yttrande nr 1/2018 6ver forslaget av den 2 maj 2018 till Europaparlamentets
och ridets forordning om skydd av unionens budget vid generella brister nir det géller
rittsstatens principer i medlemsstaterna (EUT C 291, 2018, s. 1), ett forslag som sedermera ledde
till att den angripna férordningen antogs. Det framgar ndmligen av punkterna 10 och 11 i detta
yttrande att revisionsrétten delade "kommissionens syn att olagliga och godtyckliga beslut som
fattats av myndigheter med ansvar for forvaltning av EU-medel och rittslig provning kan skada
unionens ekonomiska intressen” samt ansag att “rittsvisendets oberoende och opartiskhet ar
avgorande for att garantera en sund ekonomisk forvaltning och skydd av EU:s budget, sérskilt nar
det giller verkstillande av réttsliga ansprak, bedrageribekdmpning och andra legitima intressen
for EU”.

Vidare har Europeiska ekonomiska och sociala kommittén i punkterna 1.3 och 1.4 i sitt yttrande av
den 18 oktober 2018 &ver forslaget till forordning (EUT C 62, 2019, s. 173) preciserat att "verklig
respekt for rattsstaten dr en forutsdttning for att allmdnheten ska hysa fortroende for att EU:s
utgifter i medlemsstaterna ar tillrackligt skyddade”, att "forslaget [till den angripna férordningen]
kommer att stdrka skyddet av unionens ekonomiska intressen ytterligare” och att ”ett allvarligt
och ihéllande systemhot mot réttsstatens principer ... till sjdlva sin natur kan utgora en direkt
risk for unionens ekonomiska intressen”.

For det femte angav kommissionen visserligen, i skidlen till sitt forslag till den angripna
forordningen, att nskemal hade framforts om att unionen skulle ingripa till skydd for rattsstaten
och, saledes, vidta atgiarder for att sdkerstdlla att réttsstatsprincipen iakttas. I dessa
skdl motiverade kommissionen emellertid sitt forslag med att det var nodvandigt "att skydda
unionens ekonomiska intressen mot risken for ekonomisk forlust till foljd av generella brister
avseende rattsstatsprincipen i en medlemsstat”.

Vad sedan giller de statistiska uppgifter som pastas visa att det vid antagandet av den angripna
forordningen inte fanns négot objektivt behov av att skydda unionsbudgeten, papekar domstolen
for det sjatte foljande. Sdsom édven uppgetts av Republiken Polen avser dessa statistiska uppgifter
den felprocent som konstaterats under aren 2014—2016. Syftet med den angripna férordningen ar
emellertid inte att kompensera for fel som kan begas vid genomforandet av unionsbudgeten.
Forordningens syfte dr i stéllet att atgérder ska vidtas da overtrddelser av réttsstatens principer
paverkar eller allvarligt riskerar att paverka forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av
unionens ekonomiska intressen.
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Republiken Polen har vidare genom sina argument gjort géllande att den angripna forordningen
inte dar lamplig, pa grund av att forordningen inte svarar mot nagot objektivt behov. Vad géller
dessa argument finner domstolen under alla omstédndigheter att Republiken Polen inte visat att
unionslagstiftaren skulle ha overskridit granserna for sin befogenhet.

Mot denna bakgrund finner domstolen — i motsats till vad Republiken Polen har gjort gillande
med stod av Ungern — att syftet med den angripna férordningen &r att skydda unionsbudgeten
mot paverkan av Overtradelser av rittsstatens principer i en medlemsstat om paverkan sker pa ett
tillracklig direkt sitt; syftet med forordningen &r daremot inte i sig att vidta sanktionsatgarder mot
sadana Overtradelser.

Detta syfte med forordningen dr forenligt med kravet pa att unionsbudgeten ska genomforas i
overensstammelse med den i bland annat artikel 310.5 FEUF uppstéllda principen om sund
ekonomisk forvaltning. Detta krav gor sig géllande pa samtliga bestimmelser i avdelning II i
sjatte delen i EUF-fordraget som handlar om genomférandet av unionsbudgeten, och séledes
bland annat pé artikel 322.1 a FEUF.

I ett andra steg har Republiken Polen, med stéd av Ungern, i huvudsak gjort géllande foljande.
Men hénsyn till innehéllet i den angripna férordningen, sarskilt vad avser artiklarna 2—4 i
forordningen, kan artikel 322.1 a FEUF inte i laga ordning anses utgora rittslig grund for
forordningen. Det dr ndamligen inte majligt att med artikel 322.1 a FEUF som rattslig grund
precisera vad som avses med de viarden som anges i artikel 2 FEU, ej heller definiera
rattsstatsbegreppet, utvidga det begreppet till att &ven omfatta de andra vérdena i artikel 2 FEU
eller sla fast overtradelser av rdttsstatens principer, oavsett i vilken mén som dessa 6vertradelser
har ett samband med unionsbudgeten. Vidare har unionen inte tilldelats ndgon befogenhet for
att reglera vissa aspekter av rittsstatsbegreppet, sdsom lagstiftningsforfarandets sardrag.
Republiken Polen har betonat att enligt den genom den angripna forordningen infoérda
mekanismen villkoras utbetalningar fran unionsbudgeten inte av att medlemsstaterna iakttar
konkreta skyldigheter — hdnforliga till principen om sund ekonomisk férvaltning — utan av att de
iakttar réttsstatens principer. En villkorlighetsmekanism maste emellertid exakt definiera vilka
villkor som ska vara uppfyllda for att medel ska kunna betalas ut, och dessa villkor ska ha ett
tillrackligt direkt samband med syftena med finansieringen. Det maste visas att det finns ett
samband mellan underlatenheten att iaktta ett av dessa villkor och beslutet att inte betala ut nagra
medel, och en sanktionsatgérd far vidtas endast om det &r styrkt att den aktuella 6vertrddelsen
paverkar genomforandet av malen med eller den sunda forvaltningen av medlen. Artikel 3 och
artikel 4.2 i den angripna forordningen har emellertid formulerats i mycket allménna ordalag, i
det att det ddri inte finns nagra konkreta kriterier till vigledning fér bedomningen av om
rattsstatens principer har iakttagits. I synnerhet ar det enligt artikel 4.2 h i férordningen mojligt
att darunder subsumera dnnu icke definierade situationer och ageranden; detta bereder vigen for
att man i efterhand utvecklar kriterier som ligger till grund fé6r bedomningar av om réttsstatens
principer inte iakttagits vilket saledes medfor att den genom den angripna férordningen inférda
mekanismen &r att betrakta som en mekanism dgnad att vidta sanktionsatgarder.

For det forsta noterar domstolen att parterna i forfarandet &r eniga om att “en
villkorlighetsmekanism”, som innebdr att vissa villkor maste vara uppfyllda for att
unionsbudgetfinansiering ska beviljas, kan inordnas under begreppet “finansiella regler” i
artikel 322.1 a FEUF.
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Republiken Polen anser emellertid, med stod av Ungern, att ett sddant villkor maste vara nira
knutet antingen till ett av de mal som efterstravas med ett sdrskilt unionsprogram eller en
sarskild unionsatgird eller till en sund ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten. Daremot anser
parlamentet och radet, med stod av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, att en sadan villkorlighetsmekanism &ven kan karaktériseras av
"horisontell villkorlighet”, vilket innebdr att det aktuella villkoret kan vara knutet till den
viardegrundsats som réttsstaten i artikel 2 FEU utgor och som ska iakttas pa alla de omraden dar
unionen verkar.

Domstolen gor i denna del foljande bedomning. Enligt artikel 2 FEU ska unionen bygga pa de
virden, daribland respekt for réttsstaten, som &r gemensamma for medlemsstaterna.
Iakttagandet av dessa varden utgor enligt artikel 49 FEU en forutsattning for att de europeiska
stater som ansGker om medlemskap i unionen ska fa ansluta sig till unionen (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 21 december 2021, Euro Box Promotion m.fl., C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 och C-840/19, EU:C:2021:1034, punkterna 160 och 161 samt déri angiven
rattspraxis).

I skél 5 i den angripna forordningen anges att nér ett kandidatland blir medlemsstat understélls
landet en rittslig struktur som bygger pa den grundliggande premissen att varje medlemsstat
delar en rad gemensamma virden som ligger till grund f6r unionen med alla andra
medlemsstater och erkdnner att de andra medlemsstaterna delar dessa vdrden, som anges i
artikel 2 FEU, med den. Denna premiss ingar bland de specifika och grundlaggande sérdragen for
unionsritten, som dr att hanfora till unionsréttens natur, och som féljer av att unionsrétten ar
sjalvstandig i forhallande till medlemsstaternas réttsordningar och till folkrétten. Denna premiss
innebédr och motiverar att det rader ett 6msesidigt fortroende mellan medlemsstaterna om att
dessa viarden kommer att erkdnnas och siledes att den unionsritt genom vilken de genomfors
kommer att iakttas (se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/13 (Unionens anslutning
till Europakonventionen), av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkterna 166—168, samt
dom av den 27 februari 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, punkt 30, och dom av den 20 april 2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311,
punkt 62). I ndimnda skal 5 preciseras dven att medlemsstaternas lagstiftning och praxis bor
fortsdtta att 6verensstimma med de gemensamma virden som unionen bygger pa.

For att en medlemsstat ska komma i atnjutande av samtliga rattigheter som foljer av att fordragen
tillaimpas pa denna medlemsstat, maste den respektera de varden som anges i artikel 2 FEU (dom
av den 20 april 2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, punkt 63, dom av den 18 maj 2021,
Asociatia "Forumul Judecatorilor din Roméania” 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, och dom av den 21 december 2021, Euro
Box Promotion m.fl.,, C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, EU:C:2021:1034,
punkt 162). Iakttagandet av dessa vdrden kan ndmligen inte reduceras till nagot som ett
kandidatland ar skyldigt att gora for att fa ansluta sig till unionen men som samma land kan
friskriva sig fran efter det att det anslutit sig till unionen.

De virden som anges i artikel 2 FEU delas av medlemsstaterna, har faststillts av medlemsstaterna

och definierar sjdlva identiteten hos unionen i egenskap av gemensam rittsordning. Unionen
maste saledes, inom ramen for sina befogenheter enligt fordragen, kunna forsvara dessa védrden.
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Enligt principen om tilldelade befogenheter i artikel 5.2 FEU, och enligt den i artikel 7 FEUF
foreskrivna principen om samstimmighet i unionens politik, finner domstolen séiledes att det
gemensamma virde for unionen och for medlemsstaterna som réttsstaten utgor, och som utgor
sjdlva grundvalen for unionen och dess rittsordning, kan ligga till grund for en
villkorlighetsmekanism som omfattas av begreppet “finansiella regler” i den mening som avses i
artikel 322.1 a FEUF.

Unionsbudgeten &r ett av de viktigaste verktygen som star till buds fér att inom ramen for
unionens politikomrdden och atgirder konkretisera den i artikel 2 FEU angivna
solidaritetsprincipen, som i sig utgér en av de grundldggande unionsréttsliga principerna (se,
analogt, dom av den 15 juli 2021, Tyskland/Polen, C-848/19 P, EU:C:2021:598, punkt 38). En
forutsdttning for att denna princip ska kunna genomféras medelst unionsbudgeten ar att
medlemsstaterna har ett Omsesidigt fortroende for varandra om att de gemensamma
budgetmedlen kommer att anvidndas pa ett ansvarsfullt sidtt. Domstolen har i punkt 143 ovan
erinrat om att en forutsittning for detta omsesidiga fortroende i sig dr att var och en av
medlemsstaterna atagit sig att fullgora sina forpliktelser enligt unionsriatten och att kontinuerligt
(sdsom for 6vrigt anges i skil 5 i den angripna férordningen) iaktta de virden som anges i artikel 2
FEU, déribland det viarde som réttsstaten utgor.

Sasom anges i skal 13 i den angripna forordningen finns det dessutom ett klart samband mellan
respekten for rattsstaten, a4 ena sidan, och ett effektivt genomforande av unionsbudgeten, i
enlighet med principerna om sund ekonomisk forvaltning, och skyddet av unionens ekonomiska
intressen, & andra sidan.

En sddan sund ekonomisk forvaltning och dessa ekonomiska intressen kan namligen i allvarlig
utstrackning sittas pa spel om en medlemsstat Overtrdder réttsstatens principer. Sadana
overtrddelser kan ndmligen bland annat innebéra att det inte kan garanteras att de utgifter som
tacks av unionsbudgeten uppfyller samtliga finansieringskrav som uppstills i unionsriatten och
foljaktligen svarar mot de mal som efterstrdvas av unionen nér den finansierar sddana utgifter.

I synnerhet kan det inte fullt ut garanteras att dessa villkor och malsattningar, som ingar i
unionsriatten, kommer att iakttas om det inte finns nagon effektiv domstolskontroll av att
unionsrétten iakttas; det ska darvid preciseras att det utgor en sjalvklar del av réttsstatsbegreppet
att det savél i medlemsstaterna som pa unionsniva finns oavhéngiga domstolar som kan foreta en
sadan effektiv kontroll (se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 december 2021, Euro Box
Promotion m.fl., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, EU:C:2021:1034,
punkterna 219 och 222).

Till skillnad fran vad Republiken Polen, med stéd av Ungern, har hivdat, géor domstolen mot
denna bakgrund féljande bedémning. En villkorlighetsmekanism kan &ven omfattas av begreppet
“finansiella regler” i artikel 322.1 a FEUF nér det i denna mekanism — som villkor for finansiering
fran unionsbudgeten — uppstills horisontella villkor som avser en medlemsstats skyldighet att
iaktta det i artikel 2 FEU angivna réttsstatsvardet och géller unionsbudgetens genomférande.

Genom artikel 4.1 i den angripna forordningen inférs en sddan horisontell
villkorlighetsmekanism, eftersom det dari foreskrivs att lampliga atgarder ska vidtas om det har
faststdllts att Overtrddelser av rdttsstatens principer i en medlemsstat paverkar eller allvarligt
riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av
unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt sétt.
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Det framgir ndmligen av artikel 5.1 i den angripna forordningen att denna bestimmelse
uttommande anger de "ldmpliga atgérder” som kan vidtas. Dessa sammanfattas i punkt 126 ovan
och de hanfor sig mycket riktigt alla till genomfoérandet av unionsbudgeten.

Nar det giller rekvisitet i artikel 4.1 i den angripna férordningen avseende "Overtradelser av
rattsstatens principer”, papekar domstolen foljande. I artikel 2 a) i forordningen anges att
begreppet rdttsstat i den mening som avses i forordningen ska forstas som “det unionsvirde som
faststélls i artikel 2 [FEU]”. Vidare anges det att réttsstatsbegreppet inkluderar principerna om
lagenlighet, réttssakerhet, forbud mot godtyckligt utévande av exekutiva befogenheter, effektivt
rattsligt skydd, maktdelning, icke-diskriminering och likhet infoér lagen. I bestaimmelsen betonas
emellertid att rdttsstatsbegreppet, sdsom det definieras savitt avser férordningens tillimpning,
"ska tolkas med beaktande av de andra unionsvirden och unionsprinciper som faststills i
artikel 2 [FEU]”. Av detta foljer att det dr mojligt att inom ramen for en horisontell
villkorlighetsmekanism, sdsom den som inrdttas genom den angripna forordningen, uppstalla
krav pa att iaktta dessa viarden och principer dé dessa ingar i sjalva definitionen av det i artikel 2
FEU angivna vérdet "rittsstaten” eller, sésom framgar av den andra meningen i artikel 2 FEU, ar
ndra kopplade till ett samhélle som respekterar réttsstaten.

Sasom generaladvokat Campos Sanchez-Bordona pépekade i punkterna 152 och 280 i sitt forslag
till avgorande i malet Ungern/parlamentet och radet (C-156/21, EU:C:2021:974) &r syftet med
artikel 3 i den angripna forordningen — vari anges omstandigheter som kan tyda pa overtradelser
av rittsstatens principer, déribland underlatenhet att sékerstélla att ingen intressekonflikt
foreligger — att underlétta forordningens tillimpning.

Vidare foljer det av artikel 4.2 i den angripna férordningen att 6vertrddelserna av rattsstatens
principer — for att sadana Overtrddelser ska kunna omfattas av den genom artikel 4.1 inférda
horisontella villkorlighetsmekanismen — madste avse sddana situationer eller ageranden fran
myndigheternas sida som anges i leden a—h i artikel 4.2 och som é&r av betydelse fér den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.

Av det ovan anforda foljer att artikel 2 a, artikel 3, artikel 4.2 och artikel 5.1 i den angripna
forordningen utgor olika bestdndsdelar av den horisontella villkorlighetsmekanism som inforts
genom artikel 4.1 i forordningen; i dessa bestimmelser anges ndmligen de definitioner som
behovs  for  villkorlighetsmekanismens  genomférande,  bestaimmelserna  preciserar
villkorlighetsmekanismens tillimpningsomrade och de foreskriver vilka atgérder som kan
komma att vidtas inom ramen foér denna mekanism. Dessa bestimmelser utgor siledes en
integrerad del av villkorlighetsmekanismen och de kan séledes subsumeras under begreppet
“finansiella regler”, i den mening som avses i artikel 322.1 a FEUF.

For det andra paverkas inte domstolens bedomning i denna del av det av Republiken Polen, med
stod av Ungern, framfoérda argumentet att unionen inte tilldelats ndgon befogenhet att reglera
specifika aspekter — sdsom en 6ppen, redovisningsskyldig och demokratisk lagstiftningsprocess —
av rattsstatsbegreppet.

Sasom papekats i punkt 125 ovan foljer det av en samlad lasning av artikel 4.1 och artikel 6.1 i den
angripna forordningen att kommissionen far inleda forordningens forfarande for att vidta
"lampliga atgdrder” for skydd av unionsbudgeten endast om kommissionen finner att den har
rimliga skél att anse inte bara att réttsstatens principer overtrétts i en medlemsstat, utan framfor
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allt att dessa Overtriddelser paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska
forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett
tillrackligt direkt satt.

Det har dessutom konstaterats i punkt 156 ovan att det foljer av artikel 4.2 i den angripna
forordningen att 6vertradelser av rittsstatens principer — for att sddana overtrddelser ska kunna
omfattas av den genom artikel 4.1 infoérda horisontella villkorlighetsmekanismen — maste avse
sadana situationer eller ageranden fran myndigheternas sida som anges i leden a—h i artikel 4.2
och som é&r av betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen.

Sadana atgdrder som vidtas av de i leden a och b i artikel 4.2 angivna myndigheter som genomfor
unionsbudgeten och som ansvarar for finansiell kontroll, &vervakning och revision kan
presumeras vara av betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen. Vad giller utrednings- och aklagarmyndigheterna
innebdr led c i artikel 4.2 endast att de ska fungera vil vad géller overtradelser av unionsratten
som ror genomforandet av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.
Detsamma géller nationella domstolars eller administrativa myndigheters forebyggande och
beivrande av sadana 6vertradelser av unionsratten som namns i led e. Nar det giller den réttsliga
provning som anges i led d dr denna aktuell endast i den man den giller siddana
myndighetsatgirder som avses i leden a, b och c. Aterbetalning av belopp som betalats ut pa
felaktiga grunder (led f) avser endast medel som hérror fran unionsbudgeten, vilket dven ar fallet
med samarbetet med Olaf och Europeiska aklagarmyndigheten (Eppo) (led g). Slutligen avser led h
uttryckligen alla 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.

I motsats till vad som med stod av Ungern gjorts géllande av Republiken Polen, gér domstolen mot
denna bakgrund foljande bedomning. Unionsinstitutionerna fir med stéd av den angripna
forordningen foreta beddmningar av forhallanden i medlemsstaterna endast i den man som dessa
forhallanden dr av betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen. Vidare far lampliga atgiarder vidtas med stdd av den
angripna forordningen endast om det slagits fast att dylika situationer inbegriper sadana
Overtradelser av en av rittsstatens principer i en medlemsstat som paverkar eller allvarligt
riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av
unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt satt.

Det édr inte bara unionsrétten som ér tillimplig pa dessa situationer som rér genomférandet av
unionsbudgeten; saisom konstaterats i punkt 151 ovan kan dven en finansiell regel, i den mening
som avses i artikel 322.1 a FEUF, i form av en horisontell villkorlighetsmekanism som innebér att
en medlemsstat ska iaktta det varde som réttsstaten utgor, vara det.

For det tredje gor domstolen dven — i motsats till vad Republiken Polen har gjort gillande med
stod av Ungern - f6ljande beddmning. Den omstidndigheten att en horisontell
villkorlighetsmekanism som uppfyller de i punkt 151 ovan angivna kriterierna, som innebér att
en medlemsstat ska iaktta det réttsstatsvirde som anges i artikel 2 FEU vid unionsbudgetens
genomforande och som kan inordnas under begreppet “finansiella regler som sérskilt ska ange
narmare bestimmelser om budgetens ... genomfoérande”, i den mening som avses i artikel 322.1 a
FEUF, innebdir inte att detta begrepp ges en mer langtgidende riackvidd dn vad som dr nodvandigt
for att unionsbudgeten ska kunna genomforas pa ett fullgott sétt.
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I artikel 4.2 i den angripna férordningen begransas ndmligen tillimpningsomréadet for den genom
forordningen inférda villkorlighetsmekanismen till att endast gélla sddana situationer eller
ageranden fran myndigheternas sida som har ett ssmband med unionsbudgetens genomférande. I
punkt 1 i artikel 4 uppstalls krav pa att lampliga atgérder endast far vidtas om det har faststéllts att
overtradelser av rdttsstatens principer paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa
ett tillrackligt direkt satt. Det ar saledes enligt sistndmnda rekvisit pakallat att det finns ett verkligt
samband mellan, & ena sidan, dessa dvertriddelser och, & andra sidan, en sadan paverkan eller en
sadan allvarlig risk for paverkan.

Det ska i detta hinseende understrykas att artikel 4.1 och 4.2 i den angripna férordningen far
tillampas endast under forutsittning att de handlaggningsregler som specificeras i férordningens
artikel 6.1-6.9 iakttas. Sasom anges i skl 26 i forordningen medfor dessa handlaggningsregler en
skyldighet for kommissionen att, vid bedomningen av om det finns skal att vidta ldmpliga
atgirder, grunda sig pa konkreta omstédndigheter och respektera principerna om objektivitet,
icke-diskriminering och medlemsstaternas likhet infor fordragen.

Vad sirskilt giller faststdllandet och beddomningen av 6vertrddelser av réttsstatens principer,
anges det i skdl 16 i den angripna forordningen att bedomningen bor vara objektiv, opartisk och
rattvis. Vidare har domstolen behorighet att foreta en full provning av om alla dessa skyldigheter
har iakttagits.

For det fjarde har Republiken Polen invdnt att den genom den angripna férordningen inférda
villkorlighetsmekanismen inte aldgger medlemsstaterna nagra konkreta och precist definierade
skyldigheter som villkor for utbetalningar frén unionsbudgeten, att den angripna foérordningen
anviander allmdnna begrepp som inte faststiller nagra konkreta kriterier for bedomningen av om
rittsstatsprincipen iakttagits, och att det enligt artikel 4.2 h i férordningen dr mojligt att ddrunder
subsumera dnnu icke identifierade situationer och ageranden. Vad betriffar dessa invdndningar
gor domstolen foljande bedomning. Det foljer forst och fraimst av artikel 4.1 i den angripna
forordningen att syftet med rittsstatsrekvisitet dr att sékerstilla att de principer som anges i
artikel 2 a i forordningen iakttas.

Iakttagandet av réttsstatens principer utgor en resultatforpliktelse for medlemsstaterna; denna
resultatforpliktelse dr, som domstolen papekat i punkterna 142—145 ovan, en direkt f6ljd av att
medlemsstaterna dr medlemmar i unionen. I skél 3 i den angripna férordningen betonas att dessa
principer har varit foremal for en omfattande praxis fran domstolen, medan skélen 8—10 och 12 i
forordningen anger de viktigaste krav som foljer av dessa principer. Dessa principer preciseras
ytterligare i artikel 3 i forordningen; denna artikel 3 innehaller en redogorelse for vilka
omstidndigheter som kan tyda pa overtrddelser av dessa principer. Vidare preciseras dessa
principer i forordningens artikel 4.2, i det att det ddri anges vilka situationer och ageranden fran
myndigheternas sida som kan medfora att ldmpliga atgarder vidtas for det fall de i artikel 4.1
angivna rekvisiten dr uppfyllda.

Vad darefter géller den omstdndigheten att de termer som anvinds i artikel 3 och artikel 4.2 i den
angripna forordningen har klatts i en allmidnt hallen sprakdrékt, finner domstolen att denna
omstidndighet inte kan innebdra att artikel 322.1 a FEUF inte kan utgora réttslig grund for den
angripna forordningen.
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Vad forst giller artikel 3 i den angripna forordningen finner domstolen — utan att dérvid foregripa
provningen av huruvida de i artikel 3 angivna bedémningskriterierna for rattsstatsprincipernas
efterlevnad uppfyller de krav som ar pékallade utifran rattssikerhetshinsyn (detta dr foremalet
for den nionde grunden) — att det inte kan kravas att unionslagstiftaren, inom ramen for en sadan
villkorlighetsmekanism, preciserar samtliga fall dd det kan vara fraga om Overtradelser av
rittsstatliga principer; sddana 6vertradelser kdnnetecknas av en underlatenhet att iaktta krav som
medlemsstaterna pa ett tillriackligt konkret och precist sétt haft vetskap om. Artikel 3, sdsom har
papekats i punkt 155 ovan, innehaller endast en redogoérelse for omstédndigheter som kan tyda pa
overtridelser av dessa rittsstatliga principer, och syftet med detta &r att underlitta
villkorlighetsmekanismens tillimpning. Didrmed &r denna artikel 3, sasom papekats i
punkt 157 ovan, oupplésligt kopplad till denna villkorlighetsmekanism och denna bestimmelse
kan dérfor inte innebdra att artikel 322.1 a FEUF inte kan véljas som rittslig grund for den
angripna forordningen.

Vad sedan giller artikel 4.2 i den angripna férordningen preciseras det i denna bestimmelse, vilket
domstolen erinrat om i punkt 156 ovan, att Overtriadelserna av rattsstatens principer — for att
sadana Overtrddelser ska kunna omfattas av den genom artikel 4.1 inférda horisontella
villkorlighetsmekanismen — maste avse sadana situationer eller ageranden fran myndigheternas
sida som anges dédri; en forutsdttning for detta ar dven att de dr av betydelse for den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.

I motsats till vad Republiken Polen har gjort géllande med stoéd av Ungern, finner domstolen
emellertid att bestimmelsen i artikel 4.2, i synnerhet led h diri, inte &r sddan att de
omstdndigheter som omfattas av den genom den angripna forordningen inférda
villkorlighetsmekanismen har angetts pa ett icke uttémmande sitt, och att denna bestimmelse
inte dr sa oprecist formulerad att den inte skulle kunna inga i namnda villkorlighetsmekanism.

Det foljer namligen av artikel 4.1 jamford med artikel 4.2 h i den angripna férordningen att
lampliga atgdrder vidtas nédr det har slagits fast att nagon av de principer som anges i
forordningens artikel 2 a Overtrétts, och da denna 6vertrddelse &r att hdnfora till situationer eller
ageranden fran myndigheternas sida i en medlemsstat; en forutsittning for detta dr att denna
situation eller detta agerande ar av betydelse for den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen samt att overtriddelsen paverkar
eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska férvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt satt.

For ovrigt innehaller artikel 4.2 i den angripna forordningen — i det att leden a—g pekar ut vissa
myndigheter, ddribland myndigheter som genomfér unionsbudgeten, “"myndigheter som
ansvarar for finansiell kontroll, 6vervakning och revision” och ”administrativa myndigheter” —
upplysningar om de myndigheter som artikel 4.2 h i férordningen héanfor sig till.

Vidare kan man av definitionen av begreppet "offentlig enhet” i artikel 2 b i den angripna
forordningen dra slutsatsen att detta begrepp avser offentliga myndigheter pa alla
forvaltningsnivaer, inbegripet nationella, regionala och lokala myndigheter, samt
offentligrattsliga organ eller till och med privatréttsliga enheter med allmannyttigt uppdrag som
fatt tillrackliga finansiella garantier fran medlemsstaten. Denna bedémning vinner stod i
skélen 3, 8, 9, 15 och 19 i den angripna férordningen, samt i artikel 3 b i forordningen, vilka
uteslutande avser offentliga myndigheter”, "brottsbekimpande myndigheter” och "nationella
myndigheter”.
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Saledes framgér det otvetydigt av ordalydelsen i artikel 4.2 i den angripna férordningen att det
som avses uteslutande &r situationer eller ageranden fran en myndighets sida i en medlemsstat,
under forutsittning att dessa situationer eller ageranden dr av betydelse for den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.
Mot den bakgrunden finner domstolen att Republiken Polen inte kan vinna framgang med sina
argument om att landet med dessa kriterier som utgangspunkt inte pa ett tillrackligt konkret och
precist sétt kan identifiera vilka situationer och ageranden som avses; Republiken Polen kan dérvid
inte heller vinna framgang med foljdargumentet att denna bestimmelse inte kan ingd i den
villkorlighetsmekanism som med stod av artikel 322.1 a FEUF inrdttats genom den angripna
forordningen.

Nir det for det femte giller den kritik som riktats mot att det, enligt vad som gjorts gillande av
Republiken Polen, inte uppstillts nagot krav pa att det visas att det finns ett tillrackligt direkt
samband mellan Overtrddelsen av en av rittsstatens principer, & ena sidan, och skyddet av
unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen, & andra sidan, erinrar domstolen om
foljande. Enligt artikel 4.2 i den angripna férordningen far lampliga atgarder vidtas med stod av
artikel 4.1 under forutsittning att det ar fraga om en sadan overtradelse av réttsstatens principer
som avser situationer eller ageranden fran myndigheternas sida som &r av betydelse for den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen.
Enligt artikel 4.1 i denna férordning &dr det dessutom endast Overtrddelser av réttsstatens
principer som "pa ett tillrackligt direkt sdtt” paverkar denna sunda ekonomiska forvaltning eller
dessa ekonomiska intressen, eller Gvertradelser som ”pa ett tillrackligt direkt satt” allvarligt
riskerar att paverka denna forvaltning och dessa intressen, som kan utgora skl for att vidta
atgdrder med stod av den angripna férordningen.

Saledes kravs det enligt artikel 4.1 och 4.2 i den angripna férordningen att det systematiskt visas
att det finns ett tillrackligt direkt samband mellan en sadan Overtrddelse, & ena sidan, och
paverkan eller den allvarliga risken for paverkan pa den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen, a andra sidan. Detta samband
ska, sasom papekats i punkt 165 ovan, vara verkligt. Det foljer dessutom av Overvdgandena i
punkterna 168—170 ovan att detta samband ska hénfora sig till en medlemsstats underlételse att
fullgora en av sina resultatforpliktelser i fraga om det virde som réttsstaten utgor enligt artikel 2
FEU, en forpliktelse som medlemsstaten fullt ut atagit sig att fullgéra genom att ansluta sig till
unionen.

Mot denna bakgrund, och &ven med beaktande av vad som angetts i punkt 166 ovan, finner
domstolen att Republiken Polen, med stéd av Ungern, inte kan vinna framgéng med sitt
argument att det skulle vara mojligt att helt utan vidare sla fast att det finns ett sadant samband.

For det sjitte har Republiken Polen péstatt att det beddmningsutrymme som radet och
kommissionen tillerkinns genom den angripna forordningen gor det mojligt for dessa
institutioner att anvinda den genom forordningen inférda villkorlighetsmekanismen som en
mekanism for att vidta sanktionsatgdrder mot 6vertradelser av réttsstatens principer och dérvid
utgd fran politiska 6verviganden. Domstolen finner emellertid att Republiken Polen inte heller
kan vinna framgéng med detta pastaende.
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Mot bakgrund av de krav som domstolen erinrat om i punkterna 166 och 167 ovan ar det
namligen inte mojligt att, sdsom Republiken Polen har gjort, presumera att radets och
kommissionens bedomningsutrymme skulle gora det mojligt for dessa institutioner att tillimpa
den genom den angripna foérordningen inforda villkorlighetsmekanismen som en mekanism for
att vidta sanktionsatgérder mot 6vertradelser av réttsstatens principer.

For det sjunde har Republiken Polen, med stdod av Ungern, gjort gillande att den angripna
forordningen borde ha antagits med stod av artikel 311 tredje stycket FEUF, som handlar om
systemet for unionens egna medel, eller med stod av artikel 312.2 FEUF, som handlar om den
flerariga budgetramen. Domstolen finner emellertid att detta argument inte kan godtas.

Enligt artikel 311 tredje stycket FEUF ska radet ndmligen "anta ett beslut med bestimmelser om
systemet for unionens egna medel”, varvid det preciseras att "[ilnom ramen for detta kan nya
kategorier av egna medel inrittas eller en befintlig kategori upphévas”.

Sasom dven papekats av radet finner domstolen dock att den angripna forordningen inte inrattar
nagon ny kategori av unionens egna medel och den upphéver inte heller ndgon sadan kategori.
Den angripna forordningen reglerar inte heller samspelet mellan de olika typerna av egna medel
och den faststiller inte nagra tillimpningsforeskrifter for uppbord av sidana egna medel.

Det ar visserligen riktigt att den angripna férordningen dven kan avse sadana 6vertrddelser av
rattsstatens principer som péaverkar uppborden av unionens egna medel. Inte desto mindre ar
forordningens syfte inte att justera eller anpassa uppborden av sadana medel utifrdn faststillda
overtradelser. Syftet med forordningen &r i stillet att infora lampliga atgérder, avseende
utbetalningar frdn unionsbudgeten, om dessa Overtrddelser paverkar eller allvarligt riskerar att
paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen. Darmed finner domstolen att forordningen inte handlar om uppboérden av
unionens egna medel, utan om unionsbudgetens genomférande.

Vidare foreskrivs i artikel 312.2 FEUF att radet ska "anta en férordning om faststédllande av den
flerariga budgetramen”.

Sasom dven papekats av riddet finner domstolen emellertid att den angripna forordningen
ingalunda syftar till att planldgga unionens utgifter under en viss period, genom att faststélla
arliga tak for ataganden- och betalningsanslag. Forordningen har dessutom utformats som en
permanent villkorlighetsmekanism som inte bara kan tillimpas inom ramen for en viss flerarig
budgetram.

Mot denna bakgrund finner domstolen att Republiken Polen, med stod av Ungern, inte kan vinna
framgang med sina argument om att den angripna forordningen skulle ha antagits utan nagon
rittslig grund i och med att forordningen inte faststéller nagra finansiella regler i den mening
som avses i artikel 322.1 a FEUF.

Det éterstar emellertid for domstolen att prova huruvida — sasom gjorts géllande av Republiken
Polen, med stdd av Ungern — unionslagstiftaren inte far anta sddana finansiella regler som de i
den angripna forordningen pa grund av att dessa regler kringgar artikel 7 FEU och artikel 269
FEUF.
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b) Kringgdende av artikel 7 FEU och artikel 269 FEUF

Vad, i ett forsta steg, géller den exklusiva karaktiren hos artikel 7 FEU-forfarandet for att skydda
de viarden som anges i artikel 2 FEU, har Republiken Polen, med stéd av Ungern, i huvudsak gjort
gillande foljande. Det dr endast Europeiska rddet som, med tillimpning av artikel 7.2 FEU, kan sla
fast Overtrddelser av rittsstatens principer. Endast Europeiska rddet kan, pa grund av sin
sammansdttning, sdkerstilla kontrollen av att det virde som réttsstaten utgor efterlevs; denna
kontroll dr skonsmassig och kan styras av politiska 6verviganden. Det enda undantaget fran
Europeiska radets exklusiva befogenhet i detta avseende utgors av medlemsstaternas skyldighet
enligt artikel 19.1 FEU att sdkerstélla att en effektiv domstolsprovning kan foretas. Denna
exklusiva befogenhet for Europeiska rddet har bekriftats i domen av den 17 december 2020,
Openbaar Ministerie (Den utfirdande rittsliga myndighetens oavhéngighet) (C-354/20 PPU
och C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, punkterna 57—-60). I denna dom har domstolen slagit fast
att ndr systembrister konstaterats betriffande den domande maktens oavhingighet i en
medlemsstat, dr det bara radet som, med tillimpning av artikel 7.3 FEU, tillfilligt far upphéva
ordningen med en europeisk arresteringsorder.

Det ska i detta avseende for det forsta erinras om att de i artikel 2 FEU angivna vdardena som ligger
till grund for unionen och som ar gemensamma for medlemsstaterna omfattar foljande: respekt
for ménniskans vérdighet, frihet, demokrati, jamlikhet, réttsstaten och respekt for de manskliga
rattigheterna, i ett samhille som bland annat kénnetecknas av icke-diskriminering, réttvisa,
solidaritet och principen om jamstdlldhet mellan kvinnor och mén.

I ingressen till stadgan erinras bland annat om att unionen bygger pa den demokratiska principen
och riéttsstatsprincipen och att unionen erkénner de rattigheter, friheter och principer som
faststdlls i stadgan. I artiklarna 6, 10-13, 15, 16, 20, 21 och 23 i stadgan preciseras rackvidden av
de i artikel 2 FEU angivna virdegrundsatser som utgdrs av maénniskans virdighet, frihet,
jamlikhet, respekt for de ménskliga rattigheterna, icke-diskriminering och jamstilldhet mellan
kvinnor och mén. Artikel 47 i stadgan och artikel 19 FEU garanterar bland annat rétten till ett
effektivt rattsmedel och till en oavhédngig och opartisk domstol som har inrdttats enligt lag, nér
det giller skyddet av de fri- och réttigheter som garanteras i unionsrétten.

I artiklarna 8, 10, 19.1, 153.1 i) och 157.1 FEUF preciseras riackvidden av viardegrundsatserna
jamstélldhet, icke-diskriminering och jamlikhet mellan kvinnor och mén. Det &r utifrdn dessa
bestémmelser mojligt for unionslagstiftaren att anta sekundarrdttsliga bestimmelser som ska
genomfdra dessa vardegrundsatser.

Domstolen finner mot bakgrund av de tva foregaende punkterna — och i motsats till vad
Republiken Polen, med stéd av Ungern, har gjort gillande — att det, utover artikel 7
FEU-forfarandet, finns flera, ofta i olika sekundarriattsakter  konkretiserade,
fordragsbestimmelser som ger unionsinstitutionerna befogenhet att prova, faststéilla och, i
forekommande fall, beivra overtradelser begangna i en medlemsstat av de vardegrundsatser som
anges i artikel 2 FEU.

Nar det sdrskilt géller det virde som réttsstaten utgor, skyddar artikel 19 FEU vissa
rattsstatsrelaterade aspekter. Detta har for 6vrigt vitsordats av Republiken Polen. Detsamma géller
artiklarna 47-50 i stadgan, som aterfinns i stadgans avdelning VI, med rubriken "Réttskipning”,
och som garanterar rétten till ett effektivt rdttsmedel och till en opartisk domstol,
oskuldspresumtionen och ritten till forsvar, legalitets- och proportionalitetsprincipen i fraiga om
brott och straff respektive ritten att inte bli domd eller straffad tva ganger for samma brott.
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Domstolen har mer specifikt uttalat att artikel 19 FEU, som ger uttryck for det virde som
rattsstaten utgor enligt artikel 2 FEU, kraver att medlemsstaterna, i enlighet med artikel 19.1
andra stycket FEU, foreskriver ett rattsmedelsystem och forfaranden som sékerstiller ett effektivt
domstolsskydd for enskilda rattssubjekt inom de omraden som omfattas av unionsritten (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillséttning av domare vid Hogsta
domstolen — Réattsmedel), C-824/18, EU:C:2021:153, punkterna 108 och 109 och dir angiven
rittspraxis). Domstolen kan kontrollera att detta krav efterlevs, till exempel da en
fordragsbrottstalan vickts av kommissionen med stod av artikel 258 FEUF (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhéngighet),
C-619/18, EU:C:2019:531, punkterna 58 och 59, och dom av den 5 november 2019,
kommissionen/Polen (Allmdnna domstolars oavhéngighet), C-192/18, EU:C:2019:924,
punkterna 106 och 107).

Domstolen har dessutom uttalat att artikel 19.1 andra stycket FEU, tolkad mot bakgrund av
artikel 47 i stadgan, aliagger medlemsstaterna en klar, precis och ovillkorlig resultatfoérpliktelse
vad giller den oavhéngighet som ska kédnneteckna de domstolar som har att tolka och tillimpa
unionsratten. Detta innebér att det ankommer pa en nationell domstol att underlata att tillampa
varje bestimmelse i nationell rédtt som strider mot artikel 19.1 andra stycket FEU, i
forekommande fall efter att ha erhallit ett forhandsavgorande fran EU-domstolen om hur
sistndmnda bestammelse ska tolkas (se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 mars 2021,
AB. mfl. (Tillsittning av domare vid Hogsta domstolen - Réttsmedel), C-824/18,
EU:C:2021:153, punkterna 142-146).

Overvigandena i punkterna 195-198 ovan ger siledes vid handen att Republiken Polen inte kan
vinna framgang med argumentet att det endast dr inom ramen for artikel 7 FEU-foérfarandet som
unionen kan skydda det virde som rattsstaten utgor.

For det andra finner domstolen att d&ven om det antas att det kan forhalla sig s3, att
medlemsstaternas foretrddare inom Europeiska radet och inom radet ldgger politiska
overviganden till grund for sin kontroll inom ramen for ett artikel 7 FEU-forfarande av att
rattsstatsprincipen iakttas, sa innebér detta under alla omstdndigheter inte att varje beddmning
av huruvida rittsstatsprincipen iakttagits enligt en annan unionsbestimmelse med nodvandighet
skulle vara av samma slag. Detta dr for 6vrigt nagot som vitsordats av Republiken Polen i och med
att landet har hénvisat till artikel 19 FEU.

Nir det giller den angripna férordningen har domstolen i punkterna 168, 169 och 179 ovan uttalat
att skyldigheten att iaktta de i artikel 2 a i forordningen angivna principerna utgdr en
resultatforpliktelse for medlemsstaterna; sdsom angetts i punkterna 142—145 ovan foljer denna
resultatforpliktelse direkt av att de &r medlemmar i unionen, i enlighet med artikel 2 FEU. I skal 3
i den angripna forordningen erinras det dessutom om att dessa principer har varit féremal for en
omfattande praxis fran domstolen. Samtidigt anger skilen 8-10 och 12 i férordningen de
huvudsakliga krav som foljer av dessa principer, medan dessa principer preciseras ytterligare
savédl i artikel 3 i ndmnda forordning (som redogor for omstdndigheter som kan tyda pa
overtradelser av dessa principer) som i forordningens artikel 4.2 (som identifierar de situationer
och ageranden fran myndigheternas sida som kan leda till att lampliga atgarder vidtas, forutsatt
att villkoren i artikel 4.1 ar uppfyllda).

Domstolen har dessutom i punkterna 166 och 167 ovan péapekat att kommissionen och radet vid
sina bedomningar ska iaktta forfarandekraven i artikel 6.1-6.9 i den angripna férordningen.
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Mot denna bakgrund kan Republiken Polen inte vinna framgang med argumentet att de principer
som ndamns i artikel 2 a i den angripna forordningen endast ar av politisk art och att kontrollen av
att dessa principer iakttas inte kan bli foremal for en strikt rattslig bedomning.

For det tredje papekar domstolen, i motsats till vad som gjorts gillande av Republiken Polen, att
domstolen i sin dom av den 17 december 2020, Openbaar Ministerie (Den utfirdande rattsliga
myndighetens oavhingighet) (C-354/20 PPU och C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033) ingalunda
uttalat att artikel 7 FEU skulle vara av exklusiv karaktér. I nimnda dom har domstolen ndmligen
endast uttalat i vilka fall som systembrister och allménna brister rérande domstolsvdsendets
oavhingighet i den medlemsstat som utfiardat en europeisk arresteringsorder kan utgora skél for
att inte verkstilla arresteringsordern.

Vad i ett andra steg giller pastaendet att den angripna forordningen skulle kringga saval artikel 7
FEU-forfarandet som den begrénsning av domstolens behorighet som anges i artikel 269 FEUF,
har Republiken Polen, med stod av Ungern, i huvudsak gjort gillande féljande. Den genom den
angripna forordningen inférda villkorlighetsmekanismen och artikel 7 FEU-forfarandet
efterstravar samma mal och de utgar frdn samma principer; dessutom kan de vid genomfoérandet
leda till att samma slags atgérder vidtas. Den angripna forordningen innehaller emellertid
flexiblare handldaggningsregler 4n dem som foreskrivs i artikel 7 FEU, och
villkorlighetsmekanismen har bredare rackvidd och kan tillimpas snabbare dn vad som ér fallet
vad giller artikel 7 FEU-forfarandet. Detta innebér att villkorlighetsmekanismen medfor att den
dndamalsenliga verkan med artikel 7 FEU-forfarandet gar forlorad, vilket i sin tur leder till ett
flagrant kringgdende av nimnda forfarande. Det dr ndmligen endast artikel 7 FEU som ger
Europeiska radet och radet befogenhet att kontrollera att réttsstaten respekteras pa de omraden
som omfattas av medlemsstaternas exklusiva befogenhet. Domstolen forfogar féljaktligen inte
over tillrackliga kontrollmodeller for att, i samband med sin rittsliga prévning av ett beslut som
radet har fattat med stod av den angripna forordningen, kunna bedoma huruvida en
medlemsstats agerande é&r forenligt med de forpliktelser som medlemsstaten har enligt
unionsratten. Réttsstatsdefinitionen i artikel 2 a i den angripna férordningen blir saledes allmént
bindande, savil inom ramen for ett drende enligt artikel 7 FEU som handlar om en overtradelse
av réttsstatens principer eller om en klar risk for 6vertrddelse av dessa, som inom ramen for
domstolens rattsliga provning av ett beslut om ldmpliga atgérder vidtagna enligt denna
forordning. Detta strider enligt Republiken Polen mot artikel 269 FEUF.

I detta avseende papekar domstolen for det forsta foljande. Unionslagstiftaren kan inte — utan att
dérvid asidositta artikel 7 FEU — infora ett forfarande som é&r parallellt med artikel 7
FEU-forfarandet och som i huvudsak handlar om samma sak, efterstravar ssmma mal och gor det
mojligt att vidta identiska atgdrder, och darvid samtidigt ange att andra institutioner ska vara
inblandade i processen eller att andra materiella och processuella rekvisit ska tillimpas én dem
som foreskrivs i artikel 7 FEU.

Unionslagstiftaren far emellertid — da det finns en réttslig grund for det — i en sekundarrattsakt
inrdtta andra forfaranden gillande de virden som anges i artikel 2 FEU (déribland réttsstaten)
forutsatt att dessa forfaranden skiljer sig fran artikel 7 FEU-forfarandet savél nér det géller vilka
mal som efterstrivas som nér det giller innehallet (se, analogt, dom av den 7 februari 1979,
Frankrike/kommissionen, 15/76 och 16/76, EU:C:1979:29, punkt 26; beslut av den 11 juli 1996,
An Taisce och WWF UK/kommissionen, C-325/94 P, EU:C:1996:293, punkt 25, och dom av den
11 januari 2001, Grekland/kommissionen, C-247/98, EU:C:2001:4, punkt 13).

48 ECLI:EU:C:2022:98



208

209

210

211

212

213

214

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Nar det i forevarande fall géller de maélséttningar som efterstravas med artikel 7 FEU-forfarandet
respektive forfarandet enligt den angripna férordningen, gor domstolen féljande beddmning. Det
framgar av artikel 7.2—7.4 FEU att forfarandet enligt denna artikel gor det mojligt sarskilt for radet
att, ndr Europeiska radet har slagit fast att en medlemsstat allvarligt och ihallande &sidosatt viarden
som anges i artikel 2 FEU, tillfalligt upphéva vissa av de rattigheter som medlemsstaten har till
foljd av tillampningen av férdragen, inbegripet rostratten i radet for foretradaren for den aktuella
medlemsstatens regering; det framgar dven att radet senare far besluta om att dndra eller aterkalla
vidtagna atgérder nér den situation som ledde till att atgédrderna inférdes har férandrats.

Syftet med artikel 7 FEU-forfarandet &dr saledes att gora det mojligt for radet att vidta
sanktionsatgirder for det fall en medlemsstat allvarligt och ihallande asidosatt virden som anges i
artikel 2 FEU, bland annat for att forma den aktuella medlemsstaten att upphora med dessa
asidosdttanden.

Syftet med det enligt den angripna férordningen inférda forfarandet — bedomt utifran de slags
atgirder som kan vidtas enligt forordningen samt utifran de rekvisit som ska vara uppfyllda for
att vidta eller hdva dessa atgirder — ar daremot, vilket framgér av punkterna 124—-137 ovan, att, i
enlighet med principen om sund ekonomisk forvaltning i artikel 310.5 och artikel 317 forsta
stycket FEUF, att sdkerstilla skyddet for unionsbudgeten for det fall det i en medlemsstat
forekommer Overtrddelser av réttsstatens principer, och inte att via unionsbudgeten vidta
sanktionsatgirder vid 6vertradelser av rattsstatens principer.

Mot denna bakgrund finner domstolen att det genom den angripna forordningen inréttade
forfarandet efterstrdvar en annan malsattning én artikel 7 FEU-forfarandet.

Vad giller foremalet for vart och ett av dessa bada forfaranden pépekar domstolen foljande.
Artikel 7 FEU-forfarandet avser samtliga de varden som anges i artikel 2 FEU, medan det genom
den angripna forordningen inrédttade forfarandet endast avser ett av dessa virden, namligen
rattsstaten.

Vidare ér gor artikel 7 FEU det magjligt att ingripa mot samtliga fall dd en medlemsstat allvarligt
och ihéllande asidositter nagot av de viarden som anges i artikel 2 FEU; enligt den angripna
forordningen ar det emellertid endast tillaitet att prova sadana Overtrddelser av rattsstatens
principer som anges i forordningens artikel 2 a om det finns rimliga skédl att anse att
overtradelserna har en inverkan pa budgeten.

Nar det géller villkoren for att inleda dessa bada forfarandena ska foljande papekas. Artikel 7
FEU-forfarandet kan enligt artikelns punkt 1 inledas nédr det finns en klar risk for att en
medlemsstat allvarligt asidosétter de varden som anges i artikel 2 FEU, varvid initiativratten
tillkommer en tredjedel av medlemsstaterna, parlamentet eller kommissionen och varvid det fran
borjan erfordras att det finns en klar risk for ett allvarligt asidosattande av dessa varden, och sedan,
vad giller ett tillfalligt upphévande enligt artikel 7.2 och 7.3 FEU av vissa av de rattigheter som den
berérda medlemsstaten har till f6ljd av tillimpningen av fordragen, att medlemsstaten allvarligt
och ihéllande asidosatt dessa viarden. Det genom den angripna férordningen inréttade forfarandet
ddaremot, kan inledas av kommissionen ensam, om det finns rimliga skal att anse inte bara att det
forekommer Overtradelser av rittsstatens principer i en medlemsstat utan éven, och framfor allt,
att dessa Overtrddelser paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska
forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett
tillrackligt direkt satt.

ECLI:EU:C:2022:98 49



215

216

217

218

219

220

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

For ovrigt dr det enda materiella rekvisitet for att vidta atgiarder med stod av artikel 7 FEU att
Europeiska radet ska faststélla att en medlemsstat allvarligt och ihallande asidosétter de virden
som anges i artikel 2 FEU. Daremot, sdsom péapekats i punkt 165 ovan, foljer det av artikel 4.1
och 4.2 i den angripna forordningen att tva rekvisit méste vara uppfyllda for att atgéirder enligt
denna forordning ska fa vidtas: dels ska det ha faststillts att en Overtrddelse av réttsstatens
principer som &gt rum i en berord medlemsstat avser atminstone en av de situationer eller ett av
de ageranden fran myndigheternas sida som avses i artikel 4.2, forutsatt att dessa ér relevanta for
den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen, dels ska det dven ha visats att dessa Overtradelser paverkar eller allvarligt riskerar att
paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt sitt; detta rekvisit innebér siledes att det ska ha
visats att det finns ett verkligt ssmband mellan, & ena sidan, dvertradelserna och, a andra sidan,
en sadan paverkan eller en sadan allvarlig risk for paverkan.

Nér det sedan giller vilka slags atgérder som kan vidtas med stod av artikel 7.3 FEU framhaller
domstolen foljande. Dessa atgdrder bestar i att man tillfalligt upphéver “vissa av de réttigheter
som den ifrdgavarande medlemsstaten har till f6ljd av tillimpningen av fordragen, inbegripet
rostrétten i radet for foretrddaren for den medlemsstatens regering”, och atgarderna kan saledes
vidtas med avseende pa alla de réttigheter som medlemsstaten har till f6ljd av tillimpningen av
fordragen. De atgirder som kan vidtas med stod av den angripna forordningen dr déremot
begriansade till de atgarder som riknas upp i artikel 5.1 i férordningen och som sammanfattas i
punkt 126 ovan, och alla dessa atgarder ar av budgetmassig karaktar.

Slutligen foreskrivs det i artikel 7 FEU att vidtagna atgirder far dndras eller aterkallas endast nar
den situation som ledde till att atgérderna inférdes har forandrats. I artikel 7.2 andra och tredje
stycket i den angripna forordningen knyts ddaremot mojligheten att upphéva eller dndra de
vidtagna atgirderna till de i artikel 4 i forordningen angivna villkoren for atgérdernas vidtagande.
Dessa atgirder kan saledes upphdvas eller dndras inte bara nédr 6vertrddelsen av réttsstatens
principer i den berérda medlemsstaten, dtminstone delvis, upphort, utan framfor allt nar dessa
overtradelser, dven om de fortfarande pagar, inte lingre dr unionsbudgetpaverkande. Sa kan
bland annat vara fallet nédr 6vertradelserna inte langre avser atminstone en av de situationer eller
ett av de ageranden fran de myndigheter som avses i artikel 4.2, nédr dessa situationer eller
ageranden inte langre &dr relevanta for en sund ekonomisk férvaltning av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen, niar overtrddelsen inte lingre paverkar eller allvarligt
riskerar att paverka en sadan sund forvaltning eller dessa ekonomiska intressen eller nar
sambandet mellan Gvertriadelsen av en av rittsstatens principer och en sddan paverkan eller
allvarlig risk for paverkan inte lingre anses vara tillrackligt direkt.

Mot denna bakgrund finner domstolen att artikel 7 FEU-forfarandet och det férfarande som
inforts genom den angripna forordningen efterstrévar olika syften och handlar om klart atskilda
saker.

I motsats till vad som gjorts géllande av Republiken Polen, med stéd av Ungern, finner domstolen
saledes att den angripna forordningen inte kan anses ha infort ett parallellt forfarande som
kringgér artikel 7 FEU.

Vad for det andra giller argumentet att det endast d&r med stod av artikel 7 FEU som
unionsinstitutionerna kan kontrollera att réittsstaten respekteras pa de omraden som omfattas av
medlemsstaternas exklusiva befogenhet, framhaéller domstolen féljande. I punkterna 162
och 163 ovan har domstolen konstaterat dels att unionsinstitutionerna med stod av den angripna

50 ECLI:EU:C:2022:98



221

222

223

224

225

226

227

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

forordningen far foreta bedomningar av forhallanden i medlemsstaterna endast i den mén som
dessa forhallanden &r av betydelse for forvaltningen av unionsbudgeten, i enlighet med principen
om en sund ekonomisk forvaltning, eller for skyddet av unionens ekonomiska intressen, dels att
lampliga atgdrder far vidtas med stod av den angripna forordningen endast om det slagits fast att
dylika forhéllanden innebdr overtrddelser av en av rdttsstatens principer som paverkar eller
allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller
skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt satt.

Sadana forhallanden hénfor sig till forvaltningen av unionsbudgeten och omfattas saledes av
unionsréttens tillimpningsomrade. Mot denna bakgrund finner domstolen att Republiken Polen,
med stod av Ungern, inte kan vinna framgéng med argumentet att det endast dr med stod av
artikel 7 FEU som unionsinstitutionerna far granska dessa forhallanden.

Vad for det tredje giller argumentet att det inte finns tillrackliga kontrollmodeller som gor det
mojligt for domstolen att, vid en rittslig provning av ett radsbeslut, beddoma huruvida en
medlemsstat agerat pa ett sitt som é&r forenligt med medlemsstatens skyldigheter enligt
unionsritten, finner domstolen att detta argument inte kan godtas. Skélen till detta har angetts i
punkterna 201 och 203 ovan.

For det fjarde har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort géllande att rattsstatsbegreppet,
sasom det definieras i artikel 2 a i den angripna férordningen, generellt sett blir bindande savél
inom ramen for ett artikel 7 FEU-forfarande som vid domstolens rittsliga provning av ett beslut
om vidtagande av lampliga atgirder enligt forordningen, vilket strider mot artikel 269 FEUF. Vad
betréffar detta argument finner domstolen foljande. Forst och framst foljer det av punkterna 144
och 154 ovan — utan att domstolen dérvid foregripit provningen av huruvida denna definition
uppfyller principiella rattssikerhetskrav, vilket dr foremalet for den nionde grunden - att
rattsstatsbegreppet i artikel 2 a i den angripna forordningen forstas som det virde som anges i
artikel 2 FEU, att de dari identifierade principerna ingér i sjdlva definitionen av detta virde eller
ar nédra kopplade till ett samhélle som respekterar réttsstaten och atf medlemsstaterna genom att
ansluta sig till unionen atagit sig att respektera och framja de viarden som anges i artikel 2 FEU; att
respektera dessa virden utgor en forutsittning for att medlemsstaterna ska kunna tillgodogora sig
samtliga rattigheter som de har till f6ljd av tillampningen av fordragen pa medlemsstaterna.

Skyldigheten att iaktta de réttsstatsprinciper som ndamns i artikel 2 a i den angripna férordningen
giller redan for medlemsstaterna, oberoende av namnda foérordning.

Det ska vidare papekas att det framgar av lydelsen i artikel 269 FEUF att den bestimmelsen endast
handlar om lagenlighetskontrollen av en akt som antagits av Europeiska rddet eller av radet i
enlighet med artikel 7 FEU.

Under dessa omstindigheter, och med beaktande av Overvdgandena i punkterna 218
och 219 ovan, kan foljande konstateras. Den lagenlighetskontroll som domstolen kan foreta —
sarskilt inom ramen for en talan om ogiltigforklaring som vackts med stod av artikel 263 FEUF —
av beslut som radet fattat med stod av artikel 6.10 i den angripna forordningen omfattas inte av
tillimpningsomradet for artikel 269 FEUF och den omfattas séledes inte av de i artikel 269 FEUF
angivna sérskilda reglerna.

Harav f6ljer att domstolen inte tilldelats ndgon ny behorighet genom den angripna férordningen.
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Slutligen ar det mojligt att inom ramen for ett artikel 7 FEU-forfarande beakta saidana domar som
meddelats av domstolen i mal dar talan fors mot beslut som radet fattat med stod av artikel 6.10 i
den angripna forordningen, utan att detta for den sakens skull utgor ett kringgadende av artikel 269
FEUF.

Mot denna bakgrund finner domstolen att Republiken Polen, med stéd av Ungern, inte kan vinna
framgang med sina argument om att artikel 7 FEU och artikel 269 FEUF skulle ha kringgatts.
Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den forsta, den andra, den femte, den sjitte och
den elfte grunden.

B. Den tredje grunden: Asidosdittande av protokoll nr 2

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stod av Ungern, alternativt i forhallande till den forsta grunden gjort
gillande att den angripna forordningen antagits i strid med den samradsskyldighet som foljer av
protokoll (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (nedan kallat
protokoll nr 2).

Subsidiaritetsprincipen ér enligt Republiken Polen tillimplig pa de omraden som inte omfattas av
unionens exklusiva befogenhet. Denna princip innebér att unionen endast ska ingripa om, och i
den man som, de efterstrdvade malen inte i nojaktig utstrackning kan uppnas genom &tgérder
fran medlemsstaternas sida. Enligt protokoll nr 2 ska de nationella parlamenten se till att
subsidiaritetsprincipen iakttas i enlighet med det forfarande som foreskrivs i nimnda protokoll.

Skyddet av unionsbudgeten omfattas emellertid inte av unionens exklusiva befogenhet, utan av de
befogenheter som unionen delar med medlemsstaterna. Skyddet av unionsbudgeten ndmns
namligen inte i artikel 3.1 FEUF. Dessutom foreskrivs i artikel 325.1 FEUF en gemensam
skyldighet for unionen och medlemsstaterna att bekdmpa bedragerier och all annan olaglig
verksamhet som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen.

Kommissionen gjorde séledes en felaktig bedomning da den i sitt forslag till férordning, som
mynnade ut i den angripna forordningen, fann att skyddet av unionsbudgeten ingar bland de
omréaden dér unionen har exklusiv befogenhet. Detta innebdr att kommissionen inte fullgjort sina
forpliktelser enligt protokoll nr 2. I synnerhet har kommissionen underlatit att skicka forslaget till
de nationella parlamenten pa unionens samtliga officiella sprak, i strid med vad som anges i
artikel 6 forsta stycket i protokollet. Darigenom har kommissionen dven asidosatt artikel 7 forsta
stycket i protokollet, dar det anges att kommissionen ska ta héansyn till motiverade yttranden fran
de nationella parlamenten.

Republiken Polen anser, med stod av Ungern, att sddana asidosédttanden ska behandlas pa samma
satt som asidosiattanden av Europaparlamentets rattigheter i lagstiftningsforfaranden. Domstolen
har i detta avseende angett att parlamentets deltagande i lagstiftningsprocessen ér en aterspegling
av den grundldggande demokratiska principen att makten utgar fran folket via en representativ
forsamling. Detta innebér att samrad i vederborlig ordning med parlamentet i de fall som anges i
EUF-fordraget utgor en vésentlig formforeskrift och att den berorda réttsakten ér ogiltig om den
formforeskriften inte iakttas. Syftet med protokoll nr 2 dr, enligt vad som anges i ingressen, att
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sakerstilla att beslut fattas sa nara medborgarna som mojligt. Asidosittandet av den diri
foreskrivna skyldigheten att samrada med de nationella parlamenten bor dérfor i forevarande fall
leda till att den angripna férordningen ogiltigférklaras.

Ett annat skél for att ogiltigforklara den angripna forordningen ar att kommissionen inte fullt ut
har uppfyllt sin skyldighet enligt artikel 4 forsta stycket i protokoll nr 2, ndmligen att 6versédnda
sina utkast till lagstiftningsakter, liksom sina dndrade utkast, till de nationella parlamenten.
Kommissionen 6versénde visserligen sitt ursprungliga forslag till de nationella parlamenten, men
forslaget blev foremal for genomgripande omarbetningar senare under lagstiftningsférfarandet,
utan att de nationella parlamenten bereddes tillfille att foreta en ny granskning. Det foljer av
domstolens praxis att nytt samrdd med parlamentet dr pakallat varje gang den slutgiltigt antagna
texten, betraktad i sin helhet, i sak avviker fran den text som parlamentet redan tagit del av. Sadant
nytt samradsforfarande utgor en viasentlig formforeskrift och om den inte iakttas dr réttsakten
ogiltig.

Parlamentet och radet har, med stod av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Det foljer av artikel 53 FEU att de bestimmelser i protokoll nr 2 som handlar om
subsidiaritetsprincipen endast &r tillimpliga pa "de omraden déar [unionen] inte har exklusiv
befogenhet”.

I motsats till vad Republiken Polen har hdvdat med stod av Ungern, finner domstolen, for det
forsta, att artikel 325.1 FEUF inte ar relevant vid prévningen av om den angripna férordningen
omfattas av ett sidant omrade.

Det framgar ndmligen av punkterna 112—189 ovan att den angripna férordningen med ritta har
en annan bestimmelse som rittslig grund, ndmligen artikel 322.1 a FEUF. Syftet med
forordningen dr ndmligen att skydda unionsbudgeten mot saddana situationer eller ageranden
fran medlemsstaternas myndigheter som foljer av overtrddelser av rittsstatens principer om de
paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrackligt direkt sétt.

For det andra gjorde kommissionen en riktig bedomning nér den i forslaget till den angripna
forordningen, under rubriken ”Subsidiaritet (vid icke-exklusiv befogenhet)”, angav att "de
finansiella reglerna for unionsbudgeten i artikel 322 [FEUF] inte kan antas pa medlemsstatsniva”.

Sasom dven papekades av generaladvokaten i punkterna 40 och 45 i forslaget till avgorande, finner
domstolen att en sddan forordning som den angripna férordningen — innehallande finansiella
regler om unionsbudgetens uppstillning och genomfdérande, i den mening som avses i
artikel 322.1 a FEUF — omfattas av unionens befogenhet avseende unionens funktionssétt. En
sadan befogenhet kan till sin natur endast utévas av unionen sjilv. Subsidiaritetsprincipen ar
saledes inte tillamplig.
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Det saknas ddrmed belédgg for Republiken Polens argument att kommissionen skulle ha asidosatt
sina processuella skyldigheter enligt bestimmelserna i protokoll nr 2. Talan kan séledes inte vinna
bifall savitt avser den tredje grunden.

C. Den fjirde grunden: Asidosittande av artikel 296 andra stycket FEUF

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stod av Ungern, gjort géllande foljande. Motiveringen till den angripna
forordningen, sdsom denna motivering framgar av forslaget till nimnda férordning, uppfyller inte
kraven i artikel 296 andra stycket FEUF; enligt denna bestimmelse ska alla unionsrattsakter
innehalla en redogorelse for varfor de antagits.

Forslaget till den angripna forordningen innehaller ndmligen, enligt Republiken Polen, inte ndgon
forklaring till varfor det var nodvandigt att anta férordningen.

Det ar visserligen riktigt att den motivering som &tfoljer ndmnda forslag har angett artikel 322.1 a
FEUF som rittslig grund for den angripna férordningen. Kommissionen har emellertid inte gett
nagon “forklaring till” eller "motivering av” sitt val av rittslig grund, till skillnad frén vad som
kréavs enligt punkt 25 forsta stycket i det interinstitutionella avtalet mellan Europaparlamentet,
Europeiska unionens rad och Europeiska kommissionen om battre lagstiftning (EUT L 123, 2016,
s. 1). Det dr saledes inte majligt att kontrollera huruvida denna férordning har antagits med st6d
av unionens exklusiva befogenhet eller med stod av unionens delade befogenheter med
medlemsstaterna. Detta utgor ett asidosdttande av visentliga formforeskrifter och detta
asidosattande innebér enligt Republiken Polen att den angripna férordningen ska ogiltigforklaras.

Parlamentet och radet har, med stéd av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Republiken Polen bekréftade vid férhandlingen att den fjarde grunden handlar om motiveringen i
det forslag som resulterade i antagandet av den angripna férordningen, och inte om motiveringen
i sjalva forordningen, som kommer till uttryck i férordningens skal.

Foremalet for talan i detta mal &r inte ogiltigforklaring av forslaget till den angripna férordningen,
utan ogiltigforklaring av den angripna forordningen. Mot denna bakgrund finner domstolen —
liksom parlamentet och radet samt generaladvokaten i punkt 58 i forslaget till avgorande — att
den fjarde grunden saknar relevans i mélet.

Den fasta praxis frain domstolen som sédger att det av den motivering av en unionsréttsakt som
kréavs enligt artikel 296 andra stycket FEUF klart och tydligt ska framga hur den institution som
har antagit rittsakten har resonerat, sa att de som berors déarav kan fa kinnedom om skélen for
den vidtagna atgirden och sa att domstolen ges mojlighet att utfora sin préovning (dom av den
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11 december 2018, Weiss m.fl., C-493/17, EU:C:2018:1000, punkt 31 och dir angiven rittspraxis),
handlar om motiveringen av den rattsakt som &r féremalet for lagenlighetsprovningen.

Det dr visserligen riktigt att bedomningen av huruvida motiveringsskyldigheten har iakttagits inte
ska ske endast utifran réttsaktens ordalydelse, utan &ven utifran det sammanhang i vilket
rattsakten ingér och samtliga rattsregler pa det aktuella omradet (dom av den 11 december 2018,
Weiss m.fl.,, C-493/17, EU:C:2018:1000, punkt 33 och dér angiven réttspraxis). Detta ssmmanhang
— som bland annat inbegriper forslaget till den aktuella réattsakten — kan emellertid inte i sig, och
oavhingigt den motivering som ges i réttsakten, utgora skal for att ogiltigforklara rattsakten.

Aven om det antas att de av Republiken Polen framférda och i punkterna 244 och 245 ovan
sammanfattade argumenten hanfor sig till motiveringen i den angripna férordningen, finner
domstolen likvél — mot bakgrund av 6vervigandena i bland annat punkterna 124, 130, 131, 134,
149, 159, 162, 163 och 165 ovan — att Polen inte kan vinna framgang med dessa argument.

Den fjarde grunden saknar saledes verkan och ska lamnas utan avseende.

D. Den sjunde grunden: Asidosittande av artikel 4.1, artikel 4.2 andra meningen och
artikel 5.2 FEU

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stod av Ungern, gjort gillande foljande. Det finns inte nagon
bestammelse i fordragen som gav unionslagstiftaren befogenhet att anta den angripna
forordningen. Darmed har unionslagstiftaren, genom att anta den angripna férordningen,
asidosatt den i artiklarna 4.1 och 5.2 FEU foreskrivna principen om tilldelade befogenheter.
Unionslagstiftaren har ddrigenom &dven &sidosatt sin skyldighet enligt artikel 4.2 andra meningen
FEU att respektera medlemsstaternas vésentliga statliga funktioner.

Vidare har det gjorts géllande att de omstandigheter som ska ligga till grund f6r bedomningen av
huruvida medlemsstaterna har overtrétt réttsstatens principer i artikel 3 och artikel 4.2 i den
angripna forordningen avser omraden som omfattas av medlemsstaternas exklusiva befogenhet
och som ér av grundliggande betydelse for utévandet av medlemsstaternas vésentliga statliga
funktioner; det dr darvid sarskilt fraga om funktioner vars syfte ar att hivda medlemsstaternas
territoriella integritet, upprétthalla lag och ordning och skydda den nationella sikerheten. Det ar
namligen inte bara funktionen hos statliga organ som avses, sasom de nationella domstolarna, de
myndigheter som ansvarar for offentlig upphandling och finansiell kontroll samt utrednings- och
aklagarmyndigheter; det som avses dr &dven deras organisation, déribland allokering av
ekonomiska medel och personal som behovs for att dessa myndigheter ska kunna fungera vil,
samt de handldggningsregler som géller for verksamheten vid dessa myndigheter.

I motsats till vad som antyds i skl 7 i den angripna forordningen dr det inte mojligt att utifran den
vikt som rdttsstatens principer har f6r unionens rattsordning, sarskilt den dari ingadende principen
om sund ekonomisk forvaltning i artikel 317 FEUF, hirleda nagon befogenhet for
unionslagstiftaren i detta avseende.

Unionslagstiftaren antog saledes den angripna forordningen mot bakgrund av logiken med sa

kallade spillover-effekter. Darmed avses en process dér en atgard med ett precist mal leder till en
situation dér det ursprungligen uppsatta mélet endast kan uppnas genom att nya atgarder vidtas. I
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forevarande fall medfor denna spillover-effekt att det legitima malet att skydda unionsbudgeten
spiller 6ver sd att det blir nddvédndigt att tillerkdnna unionen befogenhet att beddoma savil
handldggningsreglerna vid medlemsstaternas utrednings- och aklagarmyndigheter som dessa
myndigheters behov av finansiella medel och personalbehov, trots att nagon rittslig grund fér en
sadan befogenhet inte star att finna i fordragen.

Medlemsstaternas befogenhet att organisera sina utrednings- och aklagarmyndigheter hanger
emellertid oupplosligt samman med de visentliga statliga funktioner, sdisom uppratthallandet av
lag och ordning, som unionen ska respektera, samt med skyddet av den nationella sikerheten.
Enligt artikel 4.2 FEU é&r det varje medlemsstats eget ansvar att skydda den nationella sdkerheten.

Radets rattstjanst har for ovrigt intagit en liknande standpunkt. I rattsutlatande nr 13593/18 angav
rattstjdnsten att artikel 2 FEU inte ger unionen nagon materiell befogenhet, utan ndmnda
bestimmelse riknar upp de virden som unionsinstitutionerna och unionens medlemsstater ska
respektera nér de vidtar atgdrder inom ramen for de befogenheter som unionen tilldelats genom
fordragen. Vidare angav rittstjainsten i ndmnda utlatande att en Overtrddelse av unionens
viardegrundsatser, daribland réttsstaten, kan goras géillande gentemot en medlemsstat endast da
denna vidtagit atgirder pa ett omrade dér unionen har befogenhet. Slutligen angav réttstjansten
att unionsinstitutionerna enligt fordragen inte far vidta atgdrder mot eller utova tillsyn 6ver att
medlemsstaterna iakttar rttsstatens principer, oavsett om dessa atgarder vidtas inom ramen for
en specifik materiell befogenhet; det enda undantaget ar darvid det forfarande som beskrivs i
artikel 7 FEU.

Parlamentet och radet har, med stod av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Som sjunde grund har Republiken Polen, med stéd av Ungern, gjort gillande foljande.
Unionslagstiftaren har — genom att anta den angripna férordningen och genom att dérigenom
med stod av den i artikel 317 FEUF foreskrivna principen om sund ekonomisk férvaltning inféra
en mekanism for kontroll av att medlemsstaterna iakttar rattsstatens principer pa de omraden dér
medlemsstaterna har suverdn bestimmanderdtt och exklusiv befogenhet och som é&r av
grundldggande betydelse for att medlemsstaterna ska kunna fullgéra sina vésentliga statliga
funktioner — agerat pa ett sitt som medfort att den dndamalsenliga verkan av den i artiklarna 4.1
och 5.2 FEU foreskrivna principen om tilldelade befogenheter gétt forlorad, men &dven pa ett sitt
som medfort att den dndamalsenliga verkan av den i artikel 4.2 andra meningen FEU féreskrivna
skyldigheten att iaktta medlemsstaternas vésentliga funktioner gatt forlorad.

Domstolen gor dérvid foljande bedomning. For det forsta kunde unionslagstiftaren, sasom
konstaterats i punkterna 112—189 ovan, med giltig verkan anta den angripna férordningen med
artikel 322.1 a FEUF som rittslig grund. Detta innebér att Republiken Polen inte kan vinna
framgang med sitt argument att unionslagstiftaren, genom att anta den angripna férordningen,
felaktigt harlett sin befogenhet fran principen om sund ekonomisk forvaltning i artikel 317 FEUF.
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For det andra framgar det, sdisom har angetts i punkterna 124—138, 152—157 och 208-219 ovan, av
den angripna férordningens syfte och innehall att radet med stdd av denna férordning, i motsats
till vad Republiken Polen har havdat, inte far vidta nigra sanktionsatgarder utan endast atgdrder
som skyddar unionsbudgeten och unionens ekonomiska intressen.

For det tredje utgor — sdsom pépekats i punkterna 142—-145, 168, 169 och 179 ovan — skyldigheten
att iaktta principerna i artikel 2 a i den angripna forordningen en resultatforpliktelse for
medlemsstaterna; denna resultatforpliktelse foljer direkt av medlemsstaternas ataganden
gentemot varandra och gentemot unionen. Den angripna férordningen utgor endast ett
genomforande av denna resultatforpliktelse nér det giller de nationella myndigheternas dtgédrder
kring sadana utgifter som técks av unionsbudgeten.

Artikel 2 FEU &r inte en bestimmelse som endast anger politisk inriktning eller politiska avsikter,
utan bestimmelsen anger virden som, sdsom angetts i punkt 145 ovan, utgor en del av sjilva
identiteten hos unionen i egenskap av gemensam réttsordning. Dessa viarden tar sig konkreta
uttryck i form av principer som innehaller réttsligt bindande skyldigheter for medlemsstaterna.

Sasom framgar av artikel 4.2 FEU ska unionen visserligen respektera medlemsstaternas nationella
identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer, vilket
innebér att medlemsstaterna har ett visst utrymme for skonsmaéssig bedomning for att sékerstélla
genomforandet av rdttsstatens principer. Dock innebdar detta ingalunda att denna
resultatforpliktelse kan variera fran en medlemsstat till en annan.

Medlemsstaterna har skilda nationella identiteter som kommer till uttryck i deras politiska och
konstitutionella grundstrukturer och som unionen ska respektera. Samtidigt har
medlemsstaterna anslutit sig till ett réttsstatsbegrepp. Detta rittsstatsbegrepp delas av
medlemsstaterna sdsom ett virde som ar gemensamt med deras egna konstitutionella traditioner,
och detta rittsstatsbegrepp har medlemsstaterna atagit sig att fortlopande iaktta.

For det fjarde har domstolen i punkterna 162, 163, 220 och 221 ovan underként det av Republiken
Polen, med stod av Ungern, framforda argumentet att beddmningen av medlemsstaternas
overtriadelser av rattsstatens principer hanfor sig till omraden dér medlemsstaterna har exklusiv
befogenhet. Som skdl for denna bedomning har domstolen anfort att det med stod av den
angripna forordningen endast dr mojligt att bedoma situationer och ageranden fran
myndigheternas sida som avser unionsbudgetens genomforande eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen.

Det ar visserligen inte uteslutet att sddana situationer eller ageranden kan tillskrivas en myndighet
som av en medlemsstat anses agera inom ramen for statens sjalvstindiga verksamhet pa omraden
som dr av grundlaggande betydelse for utdovandet av statens visentliga funktioner. Nar en sadan
situation eller ett sadant agerande paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda
ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen,
kan unionen emellertid inte klandras for att den — for att forsvara sin identitet, som de viarden
som anges i artikel 2 FEU ar en del av — vidtar erforderliga matt och steg for att skydda den
sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen genom
att vidta sadana lampliga atgdrder som enligt artikel 5.1 i den angripna férordningen uteslutande
avser unionsbudgetens genomfdrande.
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Enligt fast réttspraxis dr medlemsstaterna visserligen fria att vidta atgdrder pa alla de omraden dar
de har egen behorighet. Inte desto mindre &dr de vid utdvandet av denna behorighet skyldiga att
iaktta unionsritten och de far saledes inte underlata att iaktta de skyldigheter som éligger dem
enligt unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 november 2012, Pringle,
C-370/12, EU:C:2012:756, punkt 69 och dir angiven rattspraxis, dom av den 19 september 2017,
kommissionen/Irland (Registreringsskatt), C-552/15, EU:C:2017:698, punkterna 71 och 86, dom
av den 20 april 2021, Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, punkt 48 och dir angiven
rattspraxis, samt dom av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen (Disciplindra forfaranden
gentemot domare), C-791/19, EU:C:2021:596, punkt 56 och dér angiven réttspraxis).

Att det erfordras att medlemsstaterna pa detta sitt iakttar sina skyldigheter enligt unionsrétten
innebdr ingalunda att unionen gor ansprak pa att sjilv utova denna befogenhet och darmed ej
heller att unionen forsoker tillskansa sig denna befogenhet (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 24 juni 2019, kommissionen/Polen (Hogsta domstolens oavhangighet), C-619/18,
EU:C:2019:531, punkt 52).

Mot denna bakgrund finner domstolen att det inte finns nagot beldgg for Republiken Polens
pastdenden om att principen om tilldelade befogenheter skulle ha asidosatts samt om att
skyldigheten att respektera medlemsstaternas visentliga statliga funktioner inte skulle ha
iakttagits.

Talan kan f6ljaktligen inte vinna bifall savitt avser den sjunde grunden.

E. Den dttonde grunden: Asidosittande av principen om medlemsstaternas likhet infor
fordragen samt underldtenhet att respektera medlemsstaternas nationella identitet enligt
artikel 4.2 forsta meningen FEU

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stod av Ungern, gjort géllande foljande. Den angripna forordningen
kommer om den tillimpas att medfora asidoséttanden av artikel 4.2 forsta meningen FEU. Enligt
denna bestimmelse ska unionen respektera medlemsstaternas likhet infor fordragen samt deras
nationella identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella
grundstrukturer.

For det forsta framgar det av skél 16 i den angripna forordningen att kommissionen, for att
faststélla overtrddelser av réttsstatens principer, maste gora en grundlig kvalitativ beddmning av
relevanta uppgifter fran tillgéngliga kéllor och fran erkdnda institutioner, daribland slutsatser och
rekommendationer fran Venedigkommissionen. Venedigkommissionen angav emellertid i sin
rapport angdende domartillsittningar, antagen vid Venedigkommissionens 70:e
plenarsammantréde, att det fanns skal att skilja mellan de stater som dr “gamla demokratier” och
de stater som dr “nya demokratier”. En sadan uppdelning av stater kan, enligt Republiken Polen,
medfora en allvarlig risk for att kommissionen behandlar medlemsstaterna olika d& den angripna
forordningen tillimpas.

Republiken Polen har vidare, med stod av Ungern, betonat att revisionsritten, i revisionsrittens

yttrande nr 1/2018 om forslaget till den angripna forordningen, kritiserade att man i forslaget
inte faststdllt nagot exakt kriterium vad géller bland annat villkoren for att inleda forfarandet
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samt valet och rackvidden av de atgéirder som ska vidtas. Detta innebér att det inte blir mojligt att
sakerstilla en enhetlig tillampning av relevanta bestdmmelser i forordningen och foljaktligen
sakerstidlla att medlemsstaterna behandlas lika infor fordragen.

For det andra har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort gillande f6ljande. Den i den
angripna forordningen inforda paféljdsmekanismen har tvingat unionslagstiftaren att vélja ett
forfarande for vidtagande av skyddsatgarder for unionsbudgeten som direkt asidosétter principen
om medlemsstaternas likhet infor fordragen. Det framgdar namligen av férordningens artikel 6.10
och 6.11 att beslut om siddana atgéirder ska antas av rddet med kvalificerad majoritet enligt
definitionen i artikel 16.4 FEU, vilket forutsatter att berord medlemsstat deltar i forfarandet.

Vidtagandet av siddana straffitgirder med kvalificerad majoritet, med den berorda
medlemsstatens deltagande, leder emellertid till direkt diskriminering av sma och medelstora
medlemsstater. Kvalificerad majoritet erfordrar ndmligen att minst femton medlemsstater som
representerar minst 65 procent av unionens befolkning rostar for atgardsbeslutet. De stora
medlemsstaterna, som representerar en storre procentandel av unionens befolkning, gynnas
saledes vid omrostningar da man ska vidta atgérder for att skydda unionsbudgeten och sarskilt
sadana &tgdrder som beror dessa medlemsstater direkt, jamfort med sméa och medelstora
medlemsstater som representerar en ldgre procentandel av befolkningen. Ett sidant 6msesidigt
samband kan visserligen inte ifragasittas nér det géller antagandet av normativa réittsakter med
verkningar i samtliga medlemsstater. Situationen ar dock en annan nidr det galler
sanktionsatgirder som vidtas for att ha verkningar gentemot en enda medlemsstat, sisom ar
fallet nér det giller de atgérder som kan vidtas med stod av den angripna férordningen.

De fordragsbestimmelser som ger unionsinstitutionerna ritt att gentemot medlemsstaterna vidta
sanktionsatgirder utesluter dessutom systematiskt de medlemsstater som avses i forslaget till
rattsakt om sanktionsatgérder fran omrostningen. Sa dr i synnerhet fallet med artikel 126 FEUF,
som handlar om alltfér stora underskott i den offentliga sektorns finanser, samt artikel 7 FEU och
artikel 354 FEUF som handlar om artikel 7 FEU-forfarandet.

Parlamentet och radet har, med stéd av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Som attonde grund har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort gillande att den angripna
forordningen, nédr den tillimpas, kommer att medféra &sidosittanden av principen om
medlemsstaternas likhet infor fordragen och av medlemsstaternas nationella identitet, som
unionen ska respektera enligt artikel 4.2 forsta meningen FEU. Dessa &sidosdttanden kommer
forst och framst att bero pa foljande: i) kommissionens beaktande av yttranden och studier fran
Venedigkommissionen; ii) otydligt angivna kriterier, bland annat villkoren for nidr man kan
inleda det i den angripna forordningen foéreskrivna forfarandet samt villkoren fér val och
omfattning av de atgdrder som vidtas; iii) omrostningsregeln i artikel 6.11 i den angripna
forordningen vad géller de beslut som radet ska fatta med stod av forordningens artikel 6.10.

ECLI:EU:C:2022:98 59



281

282

283

284

285

286

287

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Vad for det forsta giller kommissionens beaktande av relevanta uppgifter fran
Venedigkommissionen, erinrar domstolen om f6ljande. Rattsstatsvirdet, som utgor kiarnan i den
horisontella villkorlighetsmekanism som inforts genom artikel 4.1 i den angripna férordningen,
avser de principer som anges i artikel 2 a i denna forordning ska iakttas.

Domstolen har i punkt 263 ovan erinrat om att denna skyldighet att iaktta namnda principer utgor
en resultatforpliktelse for medlemsstaterna och denna resultatforpliktelse foljer direkt av att
medlemsstaterna dr medlemmar i unionen enligt artikel 2 FEU. Ingen medlemsstat far underlata
att fullgbra denna resultatforpliktelse. Den angripna forordningen utgoér endast ett
genomforande av denna resultatforpliktelse nir det giller de nationella myndigheternas atgédrder
kring sddana utgifter som tidcks av unionsbudgeten.

Det foljer av punkterna 265 och 266 ovan att dven om det krivs av kommissionen och radet att
dessa ska foreta sina bedomningar med vederborlig hinsyn tagen till specifika fakta och
bakgrundsomstdndigheter i varje enskilt drende som handldggs enligt den angripna férordningen
— och darvid sarskilt beakta sdrdragen i den aktuella medlemsstatens rattsordning samt
medlemsstatens utrymme for skonsmissig bedomning nédr det giller att sékerstilla
genomforandet av rattsstatens principer — sa dr detta krav inte pa nagot sitt ofdrenligt med att
enhetliga bedomningskriterier tillimpas.

Sarskilt ska unionsinstitutionerna — eftersom unionen respekterar medlemsstaternas nationella
identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer — beakta
sardragen i medlemsstaternas konstitutionella och juridiska system vid en prévning av om
medlemsstaterna har fullgjort de resultatforpliktelser som enligt artikel 2 FEU &r en direkt foljd
av att de 4r medlemmar i unionen.

Kommissionen ska héarvid, under unionsdomstolens kontroll, se till att de uppgifter som den
lagger till grund for sin bedomning ér relevanta och att killorna ér tillforlitliga. Artikel 6.3 i den
angripna foérordningen innebdr i synnerhet inte att nagot specifikt eller absolut bevisviarde ska
tillerkdnnas de dari nimnda informationskallorna, ej heller att dessa informationskéllor ska
medfora nagra bestdmda réttsverkningar. Samma sak giller de informationskéllor som anges i
skél 16 i den angripna forordningen. Detta innebér att artikel 6.3 inte fritar kommissionen fran
skyldigheten att foreta en omsorgsfull prévning av omstindigheterna.

Domstolen har vidare i punkt 202 ovan erinrat om att kommissionen och radet vid sina
bedomningar ska iaktta forfarandekraven i artikel 6.1-6.9 i den angripna férordningen. Dessa
krav innebar sarskilt, sasom anges i skdl 26 i forordningen, att kommissionen ska ldgga konkreta
omstdndigheter till grund for sin bedomning och respektera principerna om objektivitet,
icke-diskriminering och medlemsstaternas likhet infér fordragen ndr den handlédgger drenden
enligt denna bestimmelse. Nar det giller upptickt och beddomning av o&vertrddelser av
rattsstatens principer ska dessa krav forstds mot bakgrund av skal 16 i forordningen: i ndmnda
skédl 16 anges att denna beddmning ska vara objektiv, opartisk och réttvis. Det ankommer pa
domstolen att foreta en fullstindig rattslig provning av att samtliga dessa skyldigheter har
iakttagits.

Kommissionen édr ddrmed fortsatt ansvarig for de uppgifter som den anvénder sig av och for att
dess killor ér tillforlitliga. Den berorda medlemsstaten har dessutom mojlighet att under det
forfarande som foreskrivs i artikel 6.1-6.9 i den angripna férordningen yttra sig 6ver de uppgifter
som kommissionen avser att anvinda for att foresld lampliga atgdrder. Den berorda
medlemsstaten kan foljaktligen bestrida bevisvirdet hos var och en av de omstindigheter som
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laggs till grund for bedomningen. Under alla omsténdigheter kan kommissionens bedémningar bli
foremal for unionsdomstolens prévning om talan vicks mot ett beslut som radet fattat med stod
av den angripna forordningen.

Vad giller pastidendet om otydligt angivna kriterier for villkoren for ndr man kan inleda
forfarandet samt for villkoren for val och omfattning av vidtagna atgérder, gér domstolen, for det
andra, foljande bedomning. Det foljer av en samlad lasning av artikel 4 och artikel 6.1 i den
angripna forordningen att kommissionen — sasom konstaterats i punkt 125 ovan — far inleda
detta forfarande endast om kommissionen finner att den har rimliga skal att anse att atminstone
en av de réttsstatsprinciper som anges i forordningens artikel 2 a har overtritts i en medlemsstat,
att denna Overtrddelse avser atminstone en av de situationer som kan tillskrivas en myndighet i en
medlemsstat eller atminstone ett av de ageranden fran myndigheternas sida som avses i artikel 4.2
i forordningen, savitt dessa situationer eller ageranden ar relevanta for den sunda ekonomiska
forvaltningen av unionsbudgeten eller for skyddet av unionens ekonomiska intressen, och denna
overtriadelse paverkar eller allvarligt riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen pa ett tillrickligt sétt, i det att
det finns ett verkligt samband mellan, & ena sidan, dessa overtriadelser och, a andra sidan, denna
paverkan eller allvarliga risk for paverkan.

Vad giller dessa principer framgar det av punkt 169 ovan att Republiken Polen saknar beldgg for
sina argument om att landet saknar konkret och precis vetskap om de resultatforpliktelser i fraga
om iakttagande av réttsstatens principer som aligger Polen med anledning av dess anslutning till
unionen.

Det &r visserligen riktigt att artikel 2 a i den angripna forordningen inte innehaller nagon
detaljerad redogorelse for de rittsstatsprinciper som namns i bestimmelsen. Inte desto mindre
erinrar skil 3 i den angripna forordningen om att de i artikel 2 a angivna principerna om
lagenlighet, réttssikerhet, forbud mot godtyckligt utévande av exekutiva befogenheter, effektivt
rattsligt skydd och om maktfordelning har varit foremal for omfattande praxis fran domstolen.
Detsamma géller de déri angivna principerna om likhet infor lagen och icke-diskriminering,
sasom framgar av bland annat punkterna 94 och 98 i domen av den 3 juni 2021,
Ungern/parlamentet (C-650/18, EU:C:2021:426), samt av punkterna 57 och 58 i domen av den
2 september 2021, Etat belge (Uppehallsritt vid vald i hemmet) (C-930/19, EU:C:2021:657).

Dessa rattsstatsprinciper, sasom de utvecklats i domstolens praxis pa& grundval av
unionsfordragen, erkdnns och preciseras i unionens rittsordning och de &ar sprungna ur
gemensamma virden som dven erkdnns och tillimpas av medlemsstaterna i deras egna
rattsordningar.

I skélen 8—10 och 12 i den angripna férordningen anges dessutom de huvudsakliga krav som f6ljer
av dessa principer. I dessa skl belyses sérskilt vad som kan tyda pa sddana overtradelser av
rittsstatens principer som anges i forordningens artikel 3. Vidare fortydligas vilka situationer och
ageranden, beskrivna i artikel 4.2, som dessa overtradelser ska rora for att de ska kunna utgora
skal for att vidta lampliga atgirder, i den mening som avses i artikel 4.1 i forordningen.

Kommissionens och radet maste slutligen da de foretar sina bedomningar iaktta de processuella
krav som angetts i punkt 286 ovan.
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Nar det giller de situationer och myndigheters ageranden som avses i artikel 4.2 i den angripna
forordningen, samt deras relevans for en sund ekonomisk férvaltning av unionsbudgeten eller f6r
unionens ekonomiska intressen, har domstolen i punkterna 171-177 ovan funnit att det foreligger
tillrackliga preciseringar for att Republiken Polen pa ett tillrackligt konkret och forutsebart satt
ska kunna sluta sig till vilka situationer och ageranden det dr som avses i denna bestammelse.

Nar det giller begreppen “sund ekonomisk forvaltning” och ”skydd av unionens ekonomiska
intressen”, papekar domstolen foljande. Det forsta begreppet aterfinns dven i bland annat
artikel 310.5 FEUF och i artikel 317 forsta stycket FEUF, och det definieras i artikel 2 led 59 i
budgetférordningen som genomforandet av budgeten i enlighet med principerna om sparsambhet,
effektivitet och d@ndamalsenlighet. Det andra begreppet aterfinns i artikel 325 FEUF och enligt
artikel 63.2 i budgetférordningen avser detta begrepp alla nodviandiga atgirder, inbegripet
lagstiftningsmaéssiga, regelrelaterade och administrativa atgdrder, som vidtas bland annat for att
forebygga, uppticka och korrigera oriktigheter och bedrégerier vid budgetens genomfdrande.

I artikel 2 led 1 i férordning nr 883/2013 definieras "unionens ekonomiska intressen” som “de
inkomster, utgifter och tillgdingar som omfattas av Europeiska unionens budget eller av
institutionernas, organens och byraernas budgetar eller de budgetar som dessa forvaltar och
overvakar”. I artikel 135 punkterna 1, 3 och 4 i budgetfoérordningen foreskrivs att kommissionen,
for att skydda unionens ekonomiska intressen, ska inrétta och driva ett system for tidig upptéckt
och uteslutning.

Domstolen har dessutom uttalat att begreppet unionens “"ekonomiska intressen”, i den mening
som avses i artikel 325.1 FEUF, inte endast omfattar inkomster som stélls till unionsbudgetens
forfogande, utan dven de utgifter som omfattas av denna budget (dom av den 21 december 2021,
Euro Box Promotion m.l., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19,
EU:C:2021:1034, punkt 183). Detta begrepp ér saledes relevant inte bara i samband med éatgédrder
som vidtas for att bekdmpa oegentligheter och bedragerier enligt denna bestimmelse, utan édven
for en sund ekonomisk forvaltning av budgeten. Det &r namligen till gagn &ven for en sund
ekonomisk forvaltning av budgeten om atgiarder vidtas for att skydda unionens ekonomiska
intressen.

Atgirder som vidtas for att forebygga sidan paverkan som avses i artikel 4.1 i den angripna
forordningen ér saledes att anse som ett komplement till atgiarder som vidtas for att korrigera
sadan paverkan, och ett sadant komplement ligger savdl i begreppet ”sund ekonomisk
forvaltning” som i begreppet "skydd av unionens ekonomiska intressen”. Vidtagandet av sddana
forebyggande atgirder ska siledes anses vara ett konstant och horisontellt krav enligt unionens
budgetregler.

Dessutom kravs det enligt artikel 4.1 i den angripna forordningen att de faststillda overtréddelserna
av rittsstatens principer "allvarligt” riskerar att paverka den sunda ekonomiska forvaltningen av
unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska intressen. Foljaktligen ska det visas att det
foreligger en hog sannolikhet for en sadan péaverkan, i forhallande till de situationer eller
ageranden fran myndigheternas sida som avses i artikel 4.2 i den angripna foérordningen.
Lampliga atgérder far for ovrigt vidtas endast om det har visats finnas ett tillrackligt direkt, det
vill sdga verkligt, samband mellan en Overtrddelse av en av rittsstatens principer och denna
allvarliga risk for paverkan. DA sadana &atgdrder vidtas ska man dessutom dven iaktta de
processrittsliga krav som domstolen erinrat om i punkt 286 ovan.
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Vad giller det tillrackligt direkta sambandet mellan en faststilld 6vertrddelse av en av rittsstatens
principer och skyddet av unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen, racker det att
hénvisa till punkterna 178—180 ovan.

Slutligen &r valet och omfattningen av de atgiarder som kan vidtas med stod av den angripna
forordningen begrdnsade. Sasom papekats i punkt 153 ovan innehéller ndmligen artikel 5.1 i den
angripna forordningen en uttommande upprékning av de olika skyddsatgarder som kan vidtas.

Enligt artikel 5.3 i forordningen ska sadana atgdrder vara proportionella och faststillas mot
bakgrund av den faktiska eller potentiella inverkan som overtriddelserna av réttsstatens principer
har pa unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen.
Arten av Overtrddelserna av réttsstatens principer, samt hur allvarliga och omfattande de &r ska
vederborligen beaktas, och atgidrderna ska i sa stor utstrickning som moijligt inriktas pa de
unionsatgirder som paverkas av dessa Overtrddelser. Vidtagna atgirder ska saledes vara strikt
proportionella till den paverkan som de faststéllda overtrddelserna av réttsstatens principer har
pa unionsbudgeten eller pa unionens ekonomiska intressen.

Mot bakgrund av dessa 6verviaganden, och mot bakgrund av de krav med avseende pa forfarandet
som domstolen ndrmast erinrat om i punkt 286 ovan, finner domstolen att det inte finns nagot
beligg for det av Republiken Polen, med stod av Ungern, framférda argumentet att vissa
kriterier, bland annat villkoren fér nar man kan inleda forfarandet samt villkoren fér val och
omfattning av de atgérder som vidtas, ar otydligt angivna.

Vad for det tredje giller argumentet att den i artikel 6.11 i den angripna foérordningen foreskriva
omrostningsregeln for radets antagande av beslut enligt férordningens artikel 6.10 inte skulle
vara forenlig med principen om medlemsstaternas likhet infor fordragen, papekar domstolen
foljande. Detta argument bygger delvis pa argumentet att de atgdrder som kan vidtas enligt
artikel 6.10 har karaktdren av sanktionsatgédrder, och att berérd medlemsstat inte har nigon
rostrétt enligt fordragen da beslut om sddana sanktionsatgarder ska fattas.

Sasom angetts i punkterna 112-229 ovan ar syftet med de atgidrder som kan vidtas med
tillimpning av den angripna forordningen inte att vidta sanktionsatgdrder gentemot en
medlemsstat for overtrddelser av rittsstatens principer; det enda syfte som efterstrdvas med de
atgarder som vidtas enligt forordningen ar att skydda en sund ekonomisk foérvaltning av
unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen.

En medlemsstat kan for 6vrigt uteslutas fran forfarandet med kvalificerad majoritet endast i de fall
dér detta uttryckligen foreskrivs i fordragen, och dir kvalificerad majoritet foljaktligen faststélls i
enlighet med artikel 238.3 FEUF.

Dessutom ar det visserligen riktigt att unionslagstiftaren far lata anta genomférandebestdmmelser
for grundforordningar enligt ett annat forfarande &n det som ska foljas da grundférordningen
antas (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 juni 1996, parlamentet/radet, C-303/94,
EU:C:1996:238, punkt 23 och dar angiven réttspraxis). Sasom é&ven papekades av
generaladvokaten i punkt 96 i forslaget till avgorande &ar det emellertid den i artikel 6.11 i den
angripna forordningen foreskrivna omrdstningsregeln, det vill sdga regeln om kvalificerad
majoritet med deltagande av samtliga medlemsstater, som dr den regel som enligt artikel 16.3
FEU i normalfallet ska tillampas vid radets dverlaggningar, om inte annat foreskrivs i fordragen.

ECLI:EU:C:2022:98 63



308

309

310

311

312

313

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Harvid ska tilldggas att denna omrostningsregel, forutom att den foreskrivs i sjélva fordragen, inte
asidosétter principen om medlemsstaternas likhet infor fordragen.

Den omstidndigheten att medlemsstaternas kan stréva efter att tillvarata olika intressen, jamte den
omstdndigheten att det beroende pa om alla eller endast vissa medlemsstater deltar i
omrostningen i raddet kan vara mer eller mindre litt att nd en blockerande minoritet vid
omrostningen i den mening som avses i artikel 16.4 FEU, ar inte alls nagot som ar specifikt for
just det forfarande som inforts genom den angripna férordningen och det é&r fullt férenligt med
de val som fordragens upphovsmin har gjort. Syftet med denna bestimmelse dr ndmligen att, i
enlighet med demokratiprincipen, som ér ett av de virden som anges i artikel 2 FEU, sékerstélla
att radets beslut grundas pa tillricklig representativitet savdl i forhallande till antalet
medlemsstater som till unionens befolkning.

Mot denna bakgrund kan talan inte bifallas savitt avser den attonde grunden.
F. Den nionde grunden: Asidosdttande av rittssikerhetsprincipen

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stdd av Ungern, gjort gillande att bestimmelserna i den angripna
forordningen inte uppfyller de krav p& klarhet och precision som foljer av
rattssdkerhetsprincipen. I forordningen anges inte pa ett klart och tydligt sétt vilka krav som
medlemsstaterna ska uppfylla for att de ska kunna behalla beviljade unionsbudgetanslag.
Dessutom ges kommissionen och rédet i forordningen ett alltfor stort utrymme f6r skonsméssig
beddomning.

I detta avseende anser Republiken Polen, for det forsta, att réttsstatsbegreppet, sésom det
definierats i artikel 2 a i den angripna forordningen, véllar problem. Réttsstatsbegreppet kan av
princip inte ges en allméngiltig definition. Begreppet inbegriper namligen ett odefinierat antal
principer vars innebord kan variera frain en stat till en annan beroende pa lindernas
konstitutionella sardrag eller egna rittsliga traditioner. Ndmnda definition innebér dessutom att
rackvidden av detta begrepp sasom unionsvirde, vilket endast dr ett av de virden som anges i
artikel 2 FEU, pa ett otillborligt satt utvidgas till att omfatta de andra virden som ingér i artikel 2
FEU.

For det andra anser Republiken Polen att de i artiklarna 3 och 4 i den angripna forordningen
angivna bedomningskriterierna fér om réttsstatens principer har iakttagits, inte uppfyller kraven
pa klarhet och precision. En forutséttning for att dessa principer ska kunna tillimpas &r ndmligen
att de dessforinnan har getts ett konkret innehall. I och med att det inte finns nagon allméngiltig
definition av dessa principer, och med hénsyn till unionens mycket begréinsade befogenhet att ge
dem ett konkret innehdll, har dessa principer inte nagon konkret materiell innebord i
unionsrétten. Det &r visserligen riktigt att EU-domstolen och Europeiska domstolen foér de
manskliga réttigheterna har klarlagt vissa aspekter av det virde som réttsstaten utgoér. Dock har
ingen av de bada domstolarna dnnu preciserat innehéllet i de andra viarden som anges i artikel 2
FEU, eller klarlagt vilket samband som finns mellan dessa virden och den i artikel 4.2 FEU
angivna principen om att medlemsstaternas nationella identitet ska respekteras.
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Domstolen har visserligen i domen av den 27 februari 2018, Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkt 32), hénvisat till det virde som réttsstaten utgor
enligt artikel 2 FEU. Domstolen har emellertid dven preciserat att detta virde getts ett konkret
innehall i artikel 19 FEU. En forutséttning for att de virden som anges i artikel 2 FEU ska kunna
tillampas ar saledes att de ges ett konkret innehall i andra fordragsbestammelser. I och med att
de andra vidrden &n rittsstaten vilka genom den angripna férordningen otillborligen
inkorporerats i réttsstatsbegreppet inte getts en klar och tydlig definition, blir domstolen tvungen
att precisera bland annat begreppen maéngfald, icke-diskriminering, tolerans, réttvisa och
solidaritet. Domstolens bindande tolkning av dessa begrepp i samband med den rittsliga
provningen av beslut som fattats med stod av den angripna forordningen, gér saledes utover de
befogenheter som tilldelats unionen.

Artiklarna 3 och 4.2 i den angripna forordningen har formulerats pa ett vagt sitt i det att dessa
bestammelser innehaller uttryck som ”fungerar vil”, "myndigheter” och "vélfungerande effektiva
och transparenta system for ekonomisk forvaltning och ansvarsskyldighet”. Dessutom ar
uppréikningen i dessa bestammelser inte uttommande. Dessa omstandigheter gor det saledes
mojligt for kommissionen och radet att precisera innebdrden av dessa uttryck vid tillimpningen
av den angripna forordningen, vilket i huvudsak mojliggér en retroaktiv tillimpning av de
salunda preciserade bestaimmelserna.

For det tredje har Republiken Polen anfort att bland de informationskéllor som kommissionen
enligt artikel 6.3 i den angripna forordningen ska anvidnda da den faststéller Gvertradelser av
rittsstatens principer aterfinns "slutsatser och rekommendationer” fran unionsinstitutionerna,
fran andra relevanta internationella organisationer och andra erkdnda institutioner, trots att
dessa killor enligt unionsréitten inte &r bindande for medlemsstaterna. Den angripna
forordningen far saledes inte innebdra att dessa kéllor ges bindande verkan. Inte ens den i skl 16
i den angripna forordningen angivna vigledande forteckningen preciserar pa ett ndjaktigt satt
vilka "beslut, slutsatser och rekommendationer” som avses dari.

Parlamentet och radet har, med stéd av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Som nionde grund har Republiken Polen, med stéd av Ungern, gjort gillande foljande. Den
angripna forordningen strider mot rattssikerhetsprincipen och den ger kommissionen och radet
ett alltfor stort utrymme for skonsmaéssig bedomning. Detta beror enligt Republiken Polen pa att
den angripna forordningen innehaller en bristfillig precisering av réttsstatsbegreppet i artikel 2 a,
av de kriterier som anges i forordningens artikel 3 och artikel 4.2 och, slutligen, av de
informationskéllor som kommissionen ska lagga till grund for sina bedomningar i enlighet med
artikel 6.3 i forordningen.

Enligt fast praxis fran domstolen kraver rattssikerhetsprincipen dels att rattsregler ska vara klara
och precisa, dels att enskilda kan forutse hur dessa réttsregler kommer att tillimpas, i synnerhet
om rittsreglerna kan fa negativa konsekvenser. Enligt ndmnda princip kravs det i synnerhet att
en lagstiftning gor det mojligt for dem som berdrs dirav att fa kdnnedom om den exakta
omfattningen av de skyldigheter som de dérigenom aldggs och att de pa ett otvetydigt sitt kan fa

ECLI:EU:C:2022:98 65



320

321

322

323

324

325

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

kdnnedom om sina rittigheter och skyldigheter och vidta atgérder i enlighet dirmed (dom av den
29 april 2021, Banco de Portugal m.fl., C-504/19, EU:C:2021:335, punkt 51 och dér angiven
rattspraxis).

Dessa krav kan emellertid inte forstds sa, att de hindrar unionslagstiftaren fran att i en
bestdmmelse anvidnda sig av ett abstrakt juridiskt begrepp, eller att de innebar ett krav pa att en
sadan abstrakt bestimmelse ska ange de olika konkreta fall didr den kan tillimpas. Det ar
namligen inte mojligt for lagstiftaren att i forvdg bestimma alla dessa fall (se, analogt, dom av den
20 juli 2017, Marco Tronchetti Provera m.fl., C-206/16, EU:C:2017:572, punkterna 39 och 40).

Det faktum att en lag lamnar ett bedomningsutrymme at de myndigheter som har ansvaret for att
genomfora lagen strider saledes inte i sig mot kravet pa forutsebarhet, under forutsiattning att
omfattningen av denna befogenhet och sittet for dess anviandande har reglerats pa ett tillrackligt
klart sédtt med beaktande av det legitima mal som star pa spel, sa att enskilda ges ett adekvat skydd
mot godtycke (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 juni 2010, Lafarge/kommissionen,
C-413/08 P, EU:C:2010:346, punkt 94, och dom av den 18 juli 2013, Schindler Holding
m.fl./kommissionen, C-501/11 P, EU:C:2013:522, punkt 57).

Det dr mot bakgrund av dessa 6verviganden som domstolen i ett forsta steg kommer att prova
Republiken Polens argument om att réttsstatsbegreppet i artikel 2 a i den angripna férordningen
har getts en vag och alltfor vidstrackt definition.

For det forsta finner domstolen i detta avseende att syftet med denna bestimmelse inte ér att ge en
uttommande definition av rittsstatsbegreppet. Istdllet anges i bestimmelsen, och enbart for
forordningens vidkommande, flera principer som omfattas av bestimmelsen och som enligt
unionslagstiftaren dr de mest relevanta med avseende pa forordningens dndamal, ndmligen att
skydda unionsbudgeten.

For det andra finner domstolen — i motsats till vad som med stod av Ungern gjorts géllande av
Republiken Polen — att de principer som nédmns i artikel 2 a i den angripna férordningen inte
overskrider grénserna for rdttsstatsbegreppet. Forordningen hénvisar till skyddet av
grundldggande rittigheter endast for att askadliggora de krav som ér pakallade utifran principen
om ett effektivt domstolsskydd; detta skydd garanteras dven i artikel 19 FEU och Republiken
Polen har sjalv medgett att nimnda skydd utgor en del av rittsstatsbegreppet. Detsamma géller
hanvisningarna till icke-diskrimineringsprincipen och likhetsprincipen. Visserligen namner
artikel 2 FEU rattsstaten sdsom ett gemensamt virde for medlemsstaterna och likhets- och
icke-diskrimineringsprinciperna separat. Likvél konstaterar domstolen att en medlemsstat vars
samhille kdnnetecknas av diskriminering inte kan anses sikerstalla att réttsstaten respekteras, i
den mening som avses med detta gemensamma varde.

Denna beddmning vinner stdd av att Venedigkommission, i sin studie nr 711/2013 av den
18 mars 2016 innehallande en ”“checklista for rattsstaten” (se skdl 16 i den angripna
forordningen), bland annat angav att réttsstatsbegreppet bygger pa att ratten ska vara siker och
forutsebar, och innebdra att alla och envar ska ha rétt att av beslutsfattarna behandlas pa ett
respektfullt, likvardigt och rationellt satt med iakttagande av gillande ritt, och att alla och envar
ska ha tillgang till rdttsmedel for att avdgabringa en provning av beslut vid oavhingiga och
opartiska domstolar inom ramen for en rittvis rattegdng. Det dr just dessa sdrdrag som
aterspeglas i artikel 2 a i den angripna férordningen.
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Mot bakgrund av 6vervdgandena i punkterna 289-293 ovan finner domstolen for det tredje att
Republiken Polen inte kan vinna framgang med det med stod av Ungern framférda argumentet
att de rattsstatsprinciper som anges i artikel 2 a i den angripna forordningen inte har nagot
konkret materiellt innehall i unionsrétten.

Vad for det fjarde giller forhallandet mellan dessa rittsstatsprinciper och principen i artikel 4.2
FEU om att medlemsstaternas nationella identitet ska respekteras, riacker det att hdanvisa till vad
som anges i punkterna 282—286 ovan.

Vad for det femte géller argumentet att de virden som anges i artikel 2 FEU maste ges ett konkret
innehall i andra fordragsbestammelser for att bli tillampliga, gor domstolen f6ljande bedomning. I
punkterna 192—-199 ovan har domstolen papekat att fordragen innehaller flera, och ofta i olika
sekundarrattsakter konkretiserade, bestimmelser som ger unionsinstitutionerna befogenhet att
prova, faststilla och i forekommande fall vidta sanktionséatgéirder med avseende pa 6vertradelser i
en medlemsstat av de virden som anges i artikel 2 FEU. Vidare har domstolen i
punkterna 112—189 ovan konstaterat att unionslagstiftaren med artikel 322.1 a FEUF som rattslig
grund far anta bestimmelser om faststdllande av overtradelser av rittsstatens principer och om
vilka rattsliga konsekvenser som sadana overtradelser ska fa, detta for att skydda unionsbudgeten
och unionens ekonomiska intressen néar sadana overtradelser paverkar eller allvarligt riskerar att
paverka unionsbudgeten och unionens ekonomiska intressen.

Aven om det antas att domstolen — inom ramen fér en talan om ogiltigférklaring av ett beslut som
antagits med stod av den angripna férordningen — har att tolka nagot eller nagra av de i artikel 2
FEU angivna begreppen mangfald, icke-diskriminering, tolerans, rittvisa eller solidaritet, finner
domstolen, for det sjatte, och i motsats till vad som med stod av Ungern gjorts gillande av
Republiken Polen, att domstolen darvid i s& fall inte utévar nidgra andra befogenheter én dem
som den tilldelats genom fordragen, sérskilt genom artikel 263 FEUF.

Vad i ett andra steg giller Republiken Polens argument om att kriterierna i artiklarna 3 och 4.2 i
den angripna forordningen inte ar tillrackligt precist angivna, konstaterar domstolen féljande.
For det forsta framgér det av punkt 155 ovan att artikel 3 inte anger nagra skyldigheter for
medlemsstaterna, utan endast anger omstandigheter som kan tyda pa 6vertrédelser av réttsstatens
principer; syftet med bestammelsen &r saledes att underlétta forordningens tillaimpning genom att
det fortydligas vilka krav som foljer av dessa principer.

Nir det for det andra giller Republiken Polens péstdende om att begreppen i artikel 4.2 i namnda
forordning skulle vara oprecist angivna, erinrar domstolen om féljande. Begreppet myndighet har
blivit foremal for provning i punkterna 175 och 176 ovan, och ordet kréver ingen nédrmare
precisering ndr det anvinds i uttrycket "utrednings- och aklagarmyndigheter”.

Vad sedan giller skrivningen att de offentliga myndigheter — inbegripet brottsbekdmpande
myndigheter — som genomfér unionsbudgeten och ansvarar for finansiell kontroll, 6vervakning
och revision, samt utrednings- och aklagarmyndigheterna, vilka avses i artiklarna 3 b och 4.2 a—c
i den angripna férordningen, "fungerar val”, framgar det av skilen 8 och 9 i féorordningen att detta
uttryck avser dessa myndigheters forméga att pa ett korrekt, faktiskt och d&ndamalsenligt satt
fullgéra de funktioner som é&r relevanta for en sund ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten
eller for att skydda unionens ekonomiska intressen.
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Slutligen hénvisar uttrycket "effektiva och transparenta system for ekonomisk forvaltning och
ansvarsskyldighet” i artikel 4.2 b i den angripna forordningen till begreppet “ekonomisk
forvaltning”; detta begrepp omfattas av begreppet "sund ekonomisk forvaltning” i sjilva
fordragen, sdrskilt i artikel 310.5 och artikel 317 forsta stycket FEUF, och definieras i artikel 2 led
59 i budgetforordningen som genomfoérandet av budgeten i enlighet med principerna om
sparsamhet, effektivitet och &ndamalsenlighet. Uttrycket "ekonomisk ansvarsskyldighet” hanvisar
i sin tur bland annat till skyldigheten att genomféra finansiell kontroll, 6vervakning och revision
enligt artikel 4.2 b, medan uttrycket "effektiva och transparenta system” innebdr att en rad regler
ska antas for att pa ett effektivt och transparent satt sékerstélla denna ekonomiska forvaltning och
ansvarsskyldighet.

For det tredje har domstolen i punkterna 171-177 ovan underkant det argument som bygger pa
att det dr en icke uttommande upprikning som ges i artikel 4.2 i den angripna férordningen av
situationer eller ageranden. Nér det giller de omsténdigheter som kan tyda pa overtrddelser
(artikel 3 i forordningen) har domstolen i punkt 171 ovan papekat att det ingalunda behdovs
nagon sdrskild definition av  begreppet “Overtrddelse” for att en horisontell
villkorlighetsmekanism, som den som inforts genom den angripna forordningen, ska kunna
inforas.

Vad for det fjarde giller det bedomningsutrymme som kommissionen och radet har enligt dessa
bestimmelser, papekar domstolen féljande. Overvigandena ovan ger vid handen att de av
Republiken Polen, med stéd av Ungern, kritiserade uttrycken i sig uppfyller de krav som é&r
pakallade utifran rattssidkerhetsprincipen och som domstolen redogjort for i
punkterna 319-321 ovan. Kommissionen och radet ska dessutom, d& de vidtar lampliga atgdrder
med stod av den angripna forordningen, motivera dessa atgirder genom att pa ett konkret satt
faststdlla att samtliga villkor som nérmast angetts i punkterna 286 och 288 ovan ér uppfyllda.

I ett tredje steg konstaterar domstolen foljande med anledning av Republiken Polens argument att
det i artikel 6.3 och 6.8 i den angripna forordningen inte ges nagon tillrackligt precis definition av
de informationskéllor som kommissionen kan lagga till grund for sin bedomning, att vissa av dessa
informationskéllor inte dr bindande for medlemsstaterna och att forordningen kan inte medfora
att dessa kallor far bindande verkan. Domstolen erinrar om att det framgar av lydelsen i ndmnda
bestimmelse att kommissionen, ndr den bedomer huruvida de villkor som anges i forordningens
artikel 4 ar uppfyllda, och niar den bedomer de planerade atgdrdernas proportionalitet, ska ta
hiansyn till relevanta uppgifter fran tillgingliga kéllor, inbegripet beslut, slutsatser och
rekommendationer fran unionsinstitutioner, fran andra relevanta internationella organisationer
och fran andra erkénda institutioner.

Enligt artikel 4.1 i den angripna forordningen ankommer det pd kommissionen att visa att
villkoren i forordningens artikel 4 dr uppfyllda.

Enligt artikel 6.1 i den angripna forordningen &r kommissionen dessutom skyldig att skriftligen
underriatta den berérda medlemsstaten om detta, med angivande av de faktiska
omstdndigheterna och de specifika grunderna pa vilka kommissionen baserar sin slutsats om att
det finns rimliga skal att anse att dessa villkor &dr uppfyllda.

Av detta foljer att kommissionen ar skyldig att foreta en omsorgsfull bedomning av de faktiska
omstdndigheterna mot bakgrund av villkoren i artikel 4 i den angripna férordningen. Detsamma
giller, enligt artikel 6.7-6.9 i forordningen, kravet i artikel 5.3 pa att de vidtagna atgérderna ska
vara proportionella.
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I skédlen 16 och 26 i forordningen anges for 6vrigt att kommissionen ska gora en grundlig kvalitativ
bedomning. Denna bedémning ska vara objektiv, opartisk och rdttvis, den ska respektera
principerna om objektivitet, icke-diskriminering och medlemsstaternas likhet infor fordragen
och den ska genomforas enligt ett opartiskt och evidensbaserat tillvigagangsstt.

Harav foljer att kommissionen ska, under unionsdomstolens kontroll, forsikra sig om att de
uppgifter som den anvidnder sig av dr relevanta och att kdllorna é&r tillforlitliga. Dessa
bestimmelser innebér inte att ddri ndimnda informationskéllor ska ges ett specifikt eller absolut
bevisvirde och medfér inte heller nagra bestdmda réttsverkningar for dessa kallor. Detsamma
giller de informationskéllor som anges i skél 16 i den angripna foérordningen. Detta innebér att
dessa bestimmelser inte fritar kommissionen fran dess skyldighet att foreta en sadan omsorgsfull
bedomning av de faktiska omstidndigheterna som till fullo uppfyller de krav som anges i punkten
ovan.

I skél 16 i den angripna forordningen anges det klart och tydligt att relevanta uppgifter fran
tillgdngliga kéllor och erkénda institutioner bland annat inbegriper domar fran EU-domstolen,
rapporter fran revisionsratten, kommissionens arliga rapport om réttsstatsprincipen och
resultattavla for réttskipningen i EU, rapporter fran Olaf, fran Europeiska dklagarmyndigheten
och fran Europeiska unionens byra for grundliggande rittigheter samt slutsatser och
rekommendationer fran relevanta internationella organisationer och nétverk, déribland
Europaradets organ sasom Greco och Venedigkommissionen, sérskilt dess checklista for
rattsstaten, och de europeiska nétverken for hogsta domstolar och for domstolsadministrationer.

Kommissionen har saledes dven fortsiattningsvis ett ansvar for de uppgifter som den anvéander sig
av och for tillforlitligheten hos dess kallor. Berord medlemsstat har dessutom méjlighet att under
det forfarande som foreskrivs i artikel 6.1-6.9 i den angripna férordningen yttra sig over de
uppgifter som kommissionen avser att anvdnda for att foresla lampliga atgdrder. Berord
medlemsstat har foljaktligen mojlighet att bestrida bevisvirdet hos var och en av de
omstdndigheter som kommissionen lagger till grund for sin beddomning. Under alla
omstdndigheter kan kommissionens bedomning bli foremal fér unionsdomstolens provning
inom ramen for en talan som vicks mot ett beslut som radet fattat med stod av den angripna
forordningen.

Kommissionen ska sérskilt — s& snart den inlett forfarandet enligt artikel 6.1 i den angripna
forordningen och med regelbundna intervaller under drendets handlaggning — pé ett detaljerat
satt underrdtta berord medlemsstat om de relevanta uppgifter fran tillgingliga killor som
kommissionen kommer att anvdnda sig av for att till rddet lagga fram forslag till
genomforandebeslut med lampliga atgiarder. I motsats till vad som med stéd av Ungern gjorts
gillande av Republiken Polen har for ovrigt de rekommendationer som kommissionen kan
beakta i enlighet med artikel 6.3 och 6.8 i den angripna férordningen inte nagon bindande verkan.

Mot denna bakgrund kan talan inte bifallas savitt avser den nionde grunden.
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G. Den tionde grunden: Asidosdttande av proportionalitetsprincipen

1. Parternas argument

Republiken Polen har, med stod av Ungern, gjort gillande att unionslagstiftaren — medelst den
genom den angripna forordningen inforda villkorlighetsmekanismen —  &sidosatt
proportionalitetsprincipen. Det finns ndmligen andra unionsbestammelser vars syfte ar att skydda
unionsbudgeten. Republiken Polen har papekat att enligt forordningens artikel 6.1 ska
kommissionen endast tillimpa denna mekanism savida kommissionen inte anser att andra
forfaranden i unionslagstiftningen gor det mojligt for den att skydda unionsbudgeten pa ett
effektivare sétt. Republiken Polen har tillagt att det i skl 17 i férordningen preciseras att det i
unionens finansiella lagstiftning redan foreskrivs olika mojligheter att skydda unionsbudgeten.
Unionslagstiftaren har emellertid inte forklarat varfor dessa mojligheter inte skulle vara effektiva.
Ej heller har ndgon redogorelse lamnats for hur den angripna férordningen skulle kunna atgiarda
eventuella brister.

I synnerhet framgar det inte klart varfor man villkorat skyddet av unionsbudgeten av att det
konstateras att réttsstatens principer overtritts och varfor detta skydd inte direkt kopplats till
iakttagande av principen om sund ekonomisk forvaltning — varvid sistndimnda begrepp redan
definierats i artikel 2 led 59 i budgetférordningen — som preciserats i kapitel 7 i
budgetforordningen och i artikel 56.2 i budgetférordningen upphojts till en skyldighet for
medlemsstaterna. Unionslagstiftaren hade saledes i budgetférordningen kunnat lamna
preciseringar om medlemsstaternas skyldigheter att iaktta principen om sund ekonomisk
forvaltning av unionens medel.

Det framgar saledes att det bakomliggande skilet till att man valt det tillvigagdngssétt som anges i
den angripna férordningen var att parlamentet, radet och kommissionen velat kringga fordragens
begrinsningar av dessa institutioners befogenhet att undersoka huruvida medlemsstaterna har
iakttagit rattsstatens principer. Genom att anta den angripna férordningen har unionslagstiftaren
gett radet och kommissionen en obegransad rétt dels att, utifran ett politiskt perspektiv, bedoma
om medlemsstaterna iakttagit réttsstatens principer, dels att — for det fall 6vertréddelser av dessa
principer konstateras — generellt subsumera dessa dvertrdadelser under principen om en sund
ekonomisk forvaltning av unionens medel.

Unionslagstiftaren har inte visat vilket mervirde som den genom den angripna forordningen
inforda villkorlighetsmekanismen skapar, och ej heller vilken koppling som denna mekanism har
till ovriga bestammelser som antagits for att skydda unionsbudgeten. Unionslagstiftaren har
darigenom, enligt Republiken Polen, asidosatt proportionalitetsprincipen.

Den omstiandigheten att det dr pa grundval av politiska faktorer och inte pa grundval av specifika
bestimmelser som oOvertrddelser av rdttsstatens principer konstateras, utgér hinder for att
atgirder som vidtas med stdod av den angripna forordningen uppfyller det i férordningens
artikel 5.3 foreskrivna proportionalitetskravet. Detsamma géller provningen av overtridelsernas
art och varaktighet och av hur allvarliga och omfattande de ér. Det ar saledes omgjligt att iaktta
proportionalitetsprincipen, vilket &r desto allvarligare d& de oOvertrddelser av réttsstatens
principer som dr foremalet for artiklarna 3 och 4.2 i den angripna forordningen till sin natur ar
systemrelaterade. Det kan ndmligen i praktiken svarligen godtas att det faktum att
myndigheterna ska "fungera vil” endast giller utgifter hénforliga till en sdrskild fond eller ett
sarskilt program. Den omstindigheten att konstaterade Overtrddelser dr av systemrelaterad
beskaffenhet, jamte den omstindigheten att det inte finns nagra kriterier for vilka och hur
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omfattande atgérder som ska vidtas, gor det mojligt for kommissionen och radet att utan
svarigheter motivera vidtagandet av langtgdende &tgdrder med betydande ekonomiska
konsekvenser.

Parlamentet och radet har, med stod av Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket
Sverige och kommissionen, bestritt dessa argument.

2. Domstolens bedomning

Som tionde grund har Republiken Polen, med stéd av Ungern, gjort gillande att den angripna
forordningen strider mot proportionalitetsprincipen och har dérvid anfort foljande skal.
Unionslagstiftaren har inte, med hénsyn till redan befintliga medel for att skydda
unionsbudgeten, visat att det varit nodvindigt att anta den angripna forordningen; genom
forordningens antagande har unionslagstiftaren visat sig ha for avsikt att kringga de i fordragen
angivna grinserna for unionsinstitutionernas befogenhet att préova huruvida medlemsstaterna
har iakttagit réttsstatens principer; kriterierna i bland annat artiklarna 3, 4.2 och 53 i
forordningen har formulerats pa ett oprecist sitt.

Det ska inledningsvis erinras om att det foljer av domstolens fasta praxis att
proportionalitetsprincipen, vilken ingar bland de allménna principerna i unionsritten, innebar
att unionsinstitutionernas rattsakter ska vara dgnade att leda till att de legitima mal som
efterstravas med de aktuella bestimmelserna uppnés och att de inte far ga utéver vad som ar
nodvandigt for att uppna dessa mal. Nér det finns flera dndamaélsenliga atgarder att vélja mellan
ska den atgird véljas som ér minst ingripande och de véllade olagenheterna far inte vara orimliga
i forhallande till de efterstravade malen (dom av den 6 september 2017, Slovakien och
Ungern/radet, C-643/15 och C-647/15, EU:C:2017:631, punkt 206 och dér angiven rattspraxis).

Vad for det forsta géller fragan huruvida det varit lampligt att anta den angripna férordningen, har
domstolen slagit fast att unionslagstiftaren har ett stort utrymme for skonsmaéssig bedomning som
inte endast omfattar arten av och tillimpningsomradet for de bestimmelser som ska antas pa
omraden dér dess verksamhet innebdr val av savil politisk som ekonomisk eller social art och dér
unionslagstiftaren maste gora komplicerade beddmningar och uppskattningar, utan éven i viss
utstrackning faststillandet av de underliggande sakforhallandena, vilket innebér att det inte ar
fraga om att avgora huruvida en pa ett sadant omrade vidtagen atgérd var den enda eller bésta
mojliga. Det dr endast om atgdrden ar uppenbart oldmplig i forhallande till det mal som de
behoriga institutionerna efterstravar som atgidrdens laglighet kan paverkas (dom av den
3 december 2019, Republiken Tjeckien/parlamentet och radet, C-482/17, EU:C:2019:1035,
punkterna 77 och 78, och dom av den 8 december 2020, Polen/parlamentet och radet, C-626/18,
EU:C:2020:1000, punkterna 95 och 97).

Sasom Republiken Polen sjdlv har papekat i sina argument avseende den fjarde och den elfte
grunden, angavs det i motiveringen till forslaget till den angripna férordningen att ”[e]tt antal
hindelser pa senare tid har ... visat pa allménna brister i nationella kontroller och motvikter och
hur en avsaknad av respekt for réttsstaten kan bli ett allvarligt och gemensamt problem inom
Europeiska unionen” bland annat for "institutioner som Europaparlamentet”.

ECLI:EU:C:2022:98 71



356

357

358

359

360

361

DOM AV DEN 16. 2. 2022 — MAL C-157/21
PoLEN/PARLAMENTET OCH RADET

Det framgar dessutom av bland annat skdlen 7, 8 och 17 i den angripna férordningen att
unionslagstiftaren ansett att det kan finnas situationer till f6ljd av Overtrddelser av de
rattsstatsprinciper som anges i artikel 2 a i forordningen som det inte gér att pa ett lampligt satt
komma till rdtta med genom tillimpning av den befintliga lagstiftning som syftar till att skydda
en sund ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten eller unionens ekonomiska intressen.

Republiken Polen har inte aberopat ndgon omsténdighet som kan styrka att unionslagstiftaren
skulle ha oOverskridit sitt stora utrymme for skonsmaissig bedomning i detta avseende da
unionslagstiftaren saledes fann det vara nodvdndigt att genom den angripna forordningen
motverka situationer da overtradelser av réttsstatens principer paverkar eller allvarligt riskerar
att paverka en sund ekonomisk forvaltning av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen.

Vad for det andra giller argumentet om kringgdende av reglerna om unionsinstitutionernas
befogenheter att prova huruvida medlemsstaterna iakttar rdttsstatens principer, konstaterar
domstolen foljande. Unionslagstiftaren har inte pa nagot sitt gett rddet och kommissionen en
obegriansad rdtt att, utifran politiska overviganden, bedoma huruvida medlemsstaterna har
iakttagit rattsstatens principer eller att generellt inordna konstaterade Gvertrddelser av dessa
principer under principen om en sund ekonomisk forvaltning av unionens medel.
Unionslagstiftaren har namligen foreskrivit att samtliga de kriterier som anges i punkt 288 ovan
ska vara uppfyllda for att ett forfarande ska kunna paborjas. Sdsom anges i punkterna 112—-189
och 200-203 ovan sidkerstiller dessa kriterier att de bedomningar som foretas av radet och
kommissionen verkligen omfattas av unionsréttens tillimpningsomrade samt att dessa
beddmningar &r av juridisk och inte politisk karaktar.

Nair det for det tredje géller argumentet om att de kriterier som avgor vilka och hur omfattande
atgarder som ska vidtas, sdrskilt kriterierna i artikel 5.3 i den angripna férordningen, inte har
formulerats pa ett tillrdackligt precist sitt, papekar domstolen foljande. I punkterna 301-303 ovan
har det slagits fast att dessa kriterier &r tillrackligt precisa. I dessa punkter har domstolen sérskilt
uttalat att det framgar av den forsta, den andra och den tredje meningen i artikel 5.3 att de
vidtagna atgédrderna ska vara strikt proportionella i forhallande till i vilken man de konstaterade
overtradelserna av réttsstatens principer paverkat unionsbudgeten eller unionens ekonomiska
intressen.

I den forsta meningen i artikel 5.3 preciseras ndmligen att de vidtagna atgdrderna ska vara
“proportionella”. I den andra meningen preciseras att de ska “faststéllas mot bakgrund av den
faktiska eller potentiella inverkan” som Overtrddelserna av réttsstatens principer har pa
unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens ekonomiska intressen och i
den tredje meningen preciseras att arten och varaktigheten av 6vertradelserna av réttsstatens
principer, samt hur allvarliga och omfattande de &r, "ska vederborligen beaktas”.

Domstolen delar generaladvokat Campos Sanchez-Bordonas bedémning i punkterna 177 och 178
i forslaget till avgorande i malet Ungern/parlamentet och radet (C-156/21, EU:C:2021:974),
namligen att det fdljer av meningarnas inbdrdes ordning och av anvidnd terminologi att
proportionaliteten hos de atgdrder som ska vidtas sikerstills pa ett avgorande sitt genom
anviandningen av rekvisitet "inverkan” i skrivningen att dvertradelserna av rattsstatens principer
ska ha en inverkan pa unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller pa unionens
ekonomiska intressen. Nar det giller kriterierna avseende arten och varaktigheten av dessa
overtradelser, samt avseende hur allvarliga och omfattande dessa Overtrddelser dr, kan dessa
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kriterier "vederborligen beaktas” endast vid faststédllandet av hur stor inverkan overtrédelserna har
haft. Denna inverkan kan variera beroende pa sdrdragen hos de overtriddelser som konstaterats,
sasom dessa framtrader vid tillimpningen av dessa kriterier.

Slutligen har Republiken Polen, med stod av Ungern, gjort gillande att konstaterade dvertrédelser
av réttsstatens principer kan vara systemrelaterade till sin natur. Enligt Republiken Polen innebar
detta att sadana Overtrddelser éven paverkar andra omraden &n dem som ér relevanta for
unionsbudgetens sunda ekonomiska forvaltning eller for skyddet av unionens ekonomiska
intressen. Vad betréffar detta argument papekar domstolen att det i punkterna 267-270 ovan
slagits fast att ndr en sddan Overtriddelse dven péaverkar eller allvarligt riskerar att paverka den
sunda ekonomiska forvaltningen av unionsbudgeten eller skyddet av unionens ekonomiska
intressen sd kan det inte laggas unionen till last att den vidtagit nodvandiga atgirder for att
skydda unionsbudgetens sunda ekonomiska férvaltning och unionens ekonomiska intressen.

Mot bakgrund av det ovan anférda kan talan inte vinna bifall savitt avser den tionde grunden.
Talan ska saledes ogillas i sin helhet.

VI. Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i rdttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats.

Parlamentet och radet har yrkat att Republiken Polen ska forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna. Eftersom Republiken Polen har tappat malet, ska parlamentets och radets
yrkande bifallas.

Enligt artikel 140.1 i rattegangsreglerna ska Konungariket Belgien, Konungariket Danmark,
Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike,
Storhertigdomet Luxemburg, Ungern, Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland,
Konungariket Sverige och kommissionen bdra sina rattegangskostnader i egenskap av
intervenienter i malet.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (plenum) f6ljande:
1) Talan ogillas.

2) Republiken Polen ska bira sina rittegangskostnader och ersitta de riattegangskostnader
som uppkommit for Europaparlamentet och Europeiska unionens rad.

3) Konungariket Belgien, Konungariket Danmark, Forbundsrepubliken Tyskland, Irland,
Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Storhertigdomet Luxemburg, Ungern,

Konungariket Nederlinderna, Republiken Finland, Konungariket Sverige och
Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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