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Villkorsmekanismen - sista halmstraet
for EU:s rattsstatsprincip?

Anna Sodersten”

Sammanfattning

| december 2020 antog EU en séa kallad villkorsmekanism. Denna mekanism ar det
senaste i raden av verktyg som EU kan ta till mot medlemsstater som inte respekterar
EU:s rattsstatsprincip. Genom villkorsmekanismen kan EU stoppa utbetalningar fran
unionsbudgeten om en medlemsstat inte efterlever rattsstatsprincipen: utbetalningar fran
EU ska villkoras.

Vagen till villkorsmekanismen har dock kantats av svarigheter. Europeiska radet har

gjort uttalanden som pa flera satt i praktiken andrar mekanismens funktion, trots att
Europeiska radet inte har nagon sadan rall enligt EU:s fordrag. Andringarna kan vidare
sagas ha accepterats av Europeiska kommissionen och Europaparlamentet. Forfarandet
innebar att Europeiska radet overskrider sin befogenhet och darmed rubbas den
institutionella balansen. Risken ar att forfarandet permanentas, det vill saga att det blir till
det normala sattet for EU att hantera svara situationer pa.

Trots att villkorsmekanismen nu ar pa plats ar det dessutom hiogst osakert nar den

kan borja tillampas och om den kammer att fungera. Nar EU:s befintliga verktyg for att
skydda rattsstatsprincipen inte har visat sig fungera har EU:s strategi fram tills nu varit
att skapa nya verktyg. Fragan ar dock om EU nu har natt vags ande. Allt hopp star till
villkorsmekanismen - det ar EU:s sista halmstra.

“Anna Sédersten ir forskare i juridik vid Sieps.
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1. Inledning

EU har sina rotter i den optimism som priglade
Europa efter andra virldskriget. Tanken var

att ett enat Europa skulle leda till bade fred

och ekonomisk utveckling. Men det tycks

inte lingre finnas konsensus kring en av
demokratins grundprinciper: under snart ett
decennium har EU forsokt komma till ritta med
de medlemsstater som inte respekterar EU:s
rttsstatsprincip. Men det har visat sig svart, trots
att alla EU:s medlemsstater har férbundit sig att
respektera rittsstatsprincipen, da den finns med i
artikel 2 i EU-f6rdraget.

Kortfattat innebir rittsstatsprincipen att den
offentliga makten ska vara bunden och begrinsad
av rattsregler. Domstolsvisendet ska vara oberoende
och opartiske i férhillande till den styrande
makten. Vidare ska det finnas méjlighet till effektiv
rittslig provning, rittslig forutsebarhet och forbud
mot godtycklighet: all offentlig makt ska utovas

under lagarna.

EU:s institutioner (framfor allt Europeiska
kommissionen och Europaparlamentet, men
dven EU:s domstol) anser att Polen och Ungern
bryter mot rittsstatsprincipen eftersom dessa
medlemsstater bland annat har vidtagit atgirder
som innebir hot mot domstolarnas oberoende.
De har till exempel genomfort en pensionsreform
for domare och dklagare som i praktiken innebir
att mer regimkritiska domare och dklagare byts
ut mot mer regimvinliga. De har dven genomfért
reformer som hotar EU:s virden i ett vidare
perspektiv (men som inte direkt handlar om
rittsstatsprincipen): det handlar bland annat

om universitetens och mediernas oberoende och
frihet, och om minskliga rittigheter, till exempel
skyddet f6r HBTQI-personer." Det ir dirfér inte
bara rittsstaten, utan iven demokratin i stort, som
anses vara i fara.
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Situationen ir allvarlig eftersom rittsstatsprincipen
pa flera sitt dr avgdrande for EU-samarbetet. En
stor del av EU:s lagstiftning, diribland den inre
marknaden, bygger pd 6msesidigt fortroende
mellan medlemsstaterna. Det handlar ocksd om att
kunna garantera systemet for domstolssamarbete
mellan EU-domstolen och nationella domstolar.?
Det handlar vidare om EU:s méjligheter att sprida
idén om rittsstaten internationellt. Detta arbete
som “normexportor” blir inte trovirdigt om EU:s
egna medlemsstater inte respekterar rittsstaten. Pa
ett mer 6vergripande plan handlar det om EU:s
identitet: rittsstatsprincipen ir en princip som EU-
samarbetet grundar sig pa. Det 4r med andra ord en
existentiell fraga.’

"Situationen ar allvarlig
eftersom rattsstatsprincipen
pa flera satt ar avgérande for
EU-samarbetet. En stor del av
EU:s lagstiftning [...] bygger pa
Omsesidigt fortroende mellan
medlemsstaterna.”

EU har en rad olika instrument for att

”stavja” medlemsstater som inte respekterar
rttsstatsprincipen. I artikel 7 i EU-férdraget (FEU)
finns det sé kallade "f6rebyggande forfarandet”

som innebir att en medlemsstat kan bli officiellt
utpekad i ministerradet. Férfarandet har inletts

i tvé fall: kommissionen har aktiverat det mot
Polen (december 2017) och Europaparlamentet

har aktiverat férfarandet mot Ungern (december
2018).4

Men radet har 4nnu inte kommit att résta i
fragan. Orsaken till att man inte har kommit
vidare sigs bland annat vara en alltfor omfattande
respekt mellan EU:s stats- och regeringschefer

Se Europaparlamentets svar pa denna utveckling: Europaparlamentets resolution av den 11 mars

2021 om forklaringen om EU som en frihetszon f6r HBTQI-personer, (2021/2557(RSP)).

Detta kommer till uttryck i méjligheten for nationella domstolar att begira sé kallat

forhandsavgsrande av EU-domstolen. Se mél C-272/19, Land Hessen, EU:C:2020:535,
punkt 45; samt mal C-896/19, Repubblika, EU:C:2021:311, punkt 51.

Se t.ex. Anna Sédersten, "EU och hoten mot rittsstaten,” Sieps 2017:11epa.
Det handlar hir egentligen om en risk for att &sidositta EU:s virden, diribland

ritesstatsprincipen. Se forslag till ridets beslut om fastslaende av att det finns en klar risk

for att Republiken Polen allvarligt sidositter rittsstatsprincipen, COM(2017)835 final;
Europaparlamentet resolution av den 12 september 2018 om ett forslag med en begiran till
radet att enligt artikel 7.1 i fordraget om Europeiska unionen faststilla huruvida det finns en
klar risk f6r att Ungern allvarligt asidositter unionens virden, EUT C 433, 23.12.2019, s. 66.
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som undviker att i storsta méjliga man Sppet
kritisera varandra.’ I artikel 7 finns dven
”sanktionsforfarandet” som till exempel kan
resultera i att en medlemsstat forlorar rostritten i
radet. Detta forfarande kriver dock enhilligher i
Europeiska ridet och har aldrig tillimpats eftersom
Polen och Ungern forvintas backa upp varandra.

Ytterligare ett verktyg som EU har till f6rfogande
ir att Europeiska kommissionen inleder ett s&
kallat 6vertridelseférfarande mot en medlemsstat
(artikel 258 i fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt, FEUF). Det kan leda till att
kommissionen drar frigan vidare till EU-
domstolen. En rad sadana rittsprocesser har 4gt
rum och Polen har blivit fallt vid ett par tillfallen.®
Men av olika skil har inte heller detta visat sig vara
en framkomlig vig for att komma till rétta med
situationen.

Ingenting tycks alltsa riktigt fungera. Samtidigt
gar utvecklingen snabbt utfér: enligt den
politiskt oberoende organisationen Freedom
House kan Ungern inte lingre klassificeras

som en demokrati’” och Polen ir pa vig it
samma hall.* Aven de senaste rapporterna frin
forskningsinstitutet V-Dem vid Goteborgs
universitet och World Justice Project vittnar om
en orovickande utveckling i dessa linder.” I detta
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sammanhang kan ocksi nimnas kommissionens
arliga rittsstatsrapport dér situationen i Polen
och Ungern pekas ut som sirskilt allvarlig (dven
om rapporten ocksa har kritiserats for att inte i
tillricklig utstrickning betona problemen i dessa
medlemsstater).°

"Ingenting tycks alltsa riktigt
fungera. Samtidigt gar
utvecklingen snabbt utfor:
enligt den politiskt oberoende
organisationen Freedom
House kan Ungern inte langre
klassificeras som en demokrati
och Polen ar pa vag at samma
hall.”

Da de befintliga verktygen inte tycks fungera har
EU skapat nya verktyg. Det senaste tillskottet

ar forordningen om villkorlighetsordningen

(denna analys anvinder kortformen
“villkorsmekanismen”)'' som antogs i december
2020. Genom denna mekanism kan EU stoppa
utbetalningar frin EU om en medlemsstat inte
efterlever rittsstatsprincipen: utbetalningar frin EU
ska villkoras.

Kim Lane Scheppele och R. Daniel Kelemen, "Defending Democracy in EU Member

States: Beyond Article 7 TEU” i Francesca Bignami (red.), The EU at a Crossroads:
From Technocracy to High Politics? (Oxford University Press, 2019).
¢ Se Mal C-619/18, Kommissionen mot Polen, EU:C:2019:531; och mal C-192/18,

Kommissionen mot Polen, EU:C:2019:924.

Se publikationen Nations in Transit frin 2020, https://freedomhouse.org/report/

nations-transit/2020/dropping-democratic-facade.

Se Europaparlamentets resolution av den 16 januari 2020 om de pagiende utfrigningarna

inom ramen for artikel 7.1 i EU-fordraget: Polen och Ungern (2020/2513(RSP), dir
parlamentet uttalar att situationen har forvirrats sedan artikel 7 FEU aktiverades.

V-Dem Institute, ”Autocratization Turns Viral,” Democracy Report 2021, Géteborgs

universitet; och WJP Rule of Law Index 2020. Det finns dven omfattande litteratur om
hur demokratin och ritesstaten hller pd att nedmonteras i Polen och Ungern. Se t.ex.
Laurent Pech och Kim Lane Scheppele, "Illiberalism within: Rule of Law Backsliding
in the EU” (2017) 19 Cambridge Yearbook of European Legal Studies, s. 3—47; Wojciech
Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown (Oxford: Oxford university Press,

2019); och Armin von Bogdandy och Pél Sonnevend (ted.) Constitutional Crisis in

the European Constitutional Area: Theory, Law and Politics in Hungary and Romania

(Oxford: Hart Publishing, 2015).

Se t.ex. Laurent Pech, "Doing more harm than good? A critical assessment of the

European Commission’s rule of law report,” RECONNECT Blog, den 9 december
2020, hetps://reconnect-europe.eu/blog/doing-more-harm-than-good-a-critical-
assessment-of-the-european-commissions-first-rule-of-law-report/.

Europaparlamentets och ridets férordning (EU, Euratom) 2020/2092 av den 16

december 2020 om en generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten,

EUT L 4331, 22.12.2020, s. 1-10.
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Polen och Ungern hade starka invindningar mot
villkorsmekanismen och hotade att stoppa bade
EU:s langtidsbudget och dterhimtningspaketet
efter coronakrisen. I syfte att uppna en kompromiss
antog Europeiska radet slutsatser i december 2020
som pa flera sitt i praktiken dndrar férordningen
om villkorlighetsordningen. Dessa dndringar kan
sigas ha accepterats av kommissionen och i viss
mdn dven av Europaparlamentet. Europeiska
radet har dock inte nigon sidan roll enligt EU:s
fordrag: det saknar lagstiftande makt. Europeiska
radet 6verskrider dirmed sin befogenhet och kan
dirfor hota den institutionella balansen. An mer
allvarligt 4r kanske risken for att Europeiska radet
dven framledes intar denna roll i svira situationer,
det vill siga att forfarandet permanentas. Och lika
allvarligt 4r det att dndringarna kan medféra att
villkorsmekanismen inte kommer att fungera som
s manga hoppas pa.

"Europeiska radet dverskrider
darmed sin befogenhet

och kan darfér hota den
institutionella balansen.”

Nir EU:s befintliga verktyg for att skydda
rittsstatsprincipen inte har visat sig fungera har
EU:s strategi fram tills nu varit att skapa nya
verktyg. Men EU kan nu ha natt vigs dnde. Allt
hopp star darfor till villkorsmekanismen — det ar
EU:s sista halmstra.

Syftet med denna analys ir siledes att beskriva
villkorsmekanismen samt att férklara pa vilka

sitt den dndras av Europeiska radets slutsatser.
Syftet dr ocksa att forklara varfor slutsatserna ar
problematiska for EU samt att diskutera den kritik
som har framférts i den akademiska och politiska
debatten.

I avsnitt 2 presenteras bakgrunden till
villkorsmekanismens tillkomst. I avsnitt 3 beskrivs
innehéllet i villkorsmekanismen. I avsnitt 4 f6ljer
en analys av Europeiska radets slutsatser, som pa
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flera sitt i praktiken dndrar mekanismen. Detta
avsnitt forklarar ocksa varfér Europeiska radets
slutsatser 4r problematiska. I avsnitt 5 diskuteras
Europaparlamentets svar pa dessa problem. I avsnitt
6 presenteras slutsatser.

2. Villkorsmekanismen

under utarbetande
Europeiska kommissionen lade fram ett forslag
till en forordning om en rittsstatsmekanism redan
under 2018."* Utgangspunkten var att EU:s medel
inte kan skyddas om inte rittsstatsprincipen
respekteras i alla medlemsstater. Ett system for
villkorade utbetalningar skulle dérfér inrittas (si

kallad konditionalitet).

Enligt kommissionens f6rslag skulle EU kunna
stoppa utbetalningar av EU:s medel till en
medlemsstat som uppvisar “generella brister nir
det giller rittsstatens principer.” Frigan om att
stilla villkor pa hur medlemsstater anvinder medel
fran EU:s budget var dock inte ny. Det har dven
tidigare gatt att stilla villkor."> Men det var forst
nu som det foreslogs en tydlig koppling mellan
hur EU:s budget anvinds av medlemsstaterna och
rittsstatsprincipen. Tidigare var det nimligen inte
helt klart att villkor kunde stillas i form av respekt
for rattsstatsprincipen.

Enligt forslaget skulle artikel 322.1 a FEUF utgéra
den rittsliga grunden for forordningen. Denna
fordragsartikel handlar om att Europaparlamentet
och ridet ska anta finansiella regler om budgetens
uppstillning och genomférande och om
redovisning och revision. Den anvinds vanligen
for att uppritta EU:s budgetférordningar'

och indikerar att det vergripande syftet ér att
sikerstilla en sund f6rvaltning av EU:s budget
(artikel 317 FEUF). Det handlar alltsd inte primart
om att skydda rittsstatsprincipen. Vi aterkommer
till denna diskussion i avsnittet nedan.

Kommissionens forslag (samt Europaparlamentets
dndringar till detta forslag) kritiserades dock

12 Forslag till Europaparlamentets och rédets forordning om skydd av unionens budget vid
generella brister nir det giller rittsstatens principer i medlemsstaterna, COM(2018) 324 final.

13 Se Viorica Vita, "Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU
Spending Conditionality,” Cambridge Yearbook of Eurapean Legal Studies (2017) 19, s. 116-143.

14 Se Europaparlamentets och ridets férordning (EU, Euratom) 2018/1046 av den 18 juli 2018
om finansiella regler for unionens allminna budget, EUT L 193, 30.7.2018, s. 1-222.
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ingdende frin flera hall." Forslaget ansigs bland
annat innehélla en alltfér bred definition av

de situationer dir EU kan "sanktionera” en
medlemsstat (begreppet "generella brister” ansags
otydligt). Det ansags ocksa vara otydligt vilka
dtgdrder som skulle sdttas in mot en medlemsstat
som inte respekterar rittsstatsprincipen. Det
fanns vidare tveksamheter kring forslaget att sa
kallad omwvind kvalificerad majoritet skulle gilla

i ministerradet dd EU antog atgirder mot en
medlemsstat. Det innebir att dtgirder skulle sittas
in savida inte ministerradet beslutade att de inze
skulle gilla. Det fanns likasa tveksamheter kring
frigan om en medlemsstat skulle riskera att forlora
EU-medel permanent samt kring rittsskyddet for
mottagare av EU-medel.

Fragan om villkorsmekanismen vicktes infor
toppmotet i juli 2020 bland annat av "de fyra
sparsamma’ (Sverige, Nederlinderna, Danmark och
Osterrike) efter indikationer om att EU:s medel
kunde ha bidragit till att uppritthélla regimer som
inte respekterar EU:s rittsstatsprincip (som Polen
och Ungern).' ”De fyra sparsamma” krivde att
Europeiska radet skulle uttala i sina slutsatser att
det finns en koppling mellan rittsstatsprincipen
och EU:s budget. Polen och Ungern motsatte

sig dock ett sadant uttalande. De ville dessutom
forhandla om kommissionens forslag vid toppmotet
eftersom de annars senare riskerade att bli
nedrostade i ministerrddet. Men att oppna sidana
forhandlingar vid ett toppmate ér naturligtvis inte
ritesligt mojligt: Europeiska rddet har ingen roll

i EU:s lagstiftningsarbete (se vidare diskussionen
nedan). Trots det kom Europeiska radet att gora
vissa uttalanden i sina slutsatser som i praktiken
innebar att dndringar skulle goras i kommissionens
forslag."”

I sina slutsatser betonade Europeiska radet vikten
av att EU:s ekonomiska intressen skyddas samt
att rittsstatsprincipen respekteras. Europeiska
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radet nimnde dven att en villkorsmekanism

skulle upprittas'® och uttalade sig om innehallet

i denna villkorsmekanism. Vidare forklarade
Europeiska radet att di ministerridet antar
dtgirder mot en medlemsstat (som inte respekterar
rittsstatsprincipen) ska dessa dtgirder antas med
kvalificerad majoritet. Didrmed forkastades den
konstruktion som kommissionen hade forslagit
om “omvind kvalificerad majoritet.” Slutligen
framholl Europeiska radet lite kryptiske ate det
“kommer att aterkomma till frigan inom kort.”
Fragan skulle alltsd diskuteras pa nytt pa stats- och
regeringschefsniva — men syftet med en sadan
diskussion framgick inte.

"Dessa uttalanden var dock
djupt problematiska eftersom
[...] Europeiska radet inte har
nagon roll i lagstiftningsarbetet
enligt EU:s fordrag.”

Dessa uttalanden var dock djupt problematiska
eftersom, som nimnts (och som kommer att
diskuteras vidare nedan), Europeiska radet inte
har nagon roll i lagstiftningsarbetet enligt EU:s
fordrag. Europeiska radet 6verskred dirmed

inte bara sina befogenheter, utan satte dven den
institutionella balansen ur spel. Och i samband
med att villkorsmekanismen slutligen upprittades
skulle Europeiska radet dterigen komma att gora
uttalanden som innebar att det 6verskred sina
befogenheter och rubbade den institutionella
balansen.

Efter toppmotet forklarade alla sidor sig som
vinnare: det fanns de som hivdade att linken
mellan EU:s medel och rittsstaten hade stirkts och
andra som hivdade att forsok till att stirka denna
link hade blockerats.' Enligt lickta dokument
framgick det dock att Ungern helst hade sett att

15 Se t.ex. Armin von Bogdandy and Justyna Eacny, Suspension of EU funds for
breaching the rule of law — a dose of tough love needed? Sieps 2020:7epa.
16 R. Daniel Kelemen, ”"The European Union’s authoritarian equilibrium”, Journal of

European Public Policy (2020) 27, s. 481-499.

17 Europeiska radets slutsatser, 17-21 juli 2020, punkt A24, s. 22-23.
'8 Det uppstod da viss forvirring om huruvida kommissionen skulle ligga fram ett nytt

forslag eller om det tidigare forslaget skulle revideras.

1 Daniel Hegediis, "What EU leaders really decided on rule of law”, Politico, 21 juli

2020. https://www.politico.eu/article/what-eu-leaders-really-decided-on-rule-of-law-

budget-mff/
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linken mellan rittsstaten och EU:s medel helt hade
tagits bort.”* Samtidigt framférdes kritik redan i
detta skede mot att EU hade vikt sig f6r Polen och
Ungern.”!

Under hosten 2020 inleddes forhandlingar

mellan Europaparlamentet och radet (s kallade
trilogméten). Forhandlingarna var komplicerade
eftersom institutionerna hade diametralt skilda
uppfattningar kring en rad fragor. Det gillde bland
annat forordningens syfte och hur sjilva forfarandet
skulle ga till (hur dtgirder mot en medlemsstat

skulle antas). De kom slutligen 6verens i borjan av
november 2020.%

"Ungern och Polen kunde
darmed hota med att
stoppa budgeten och
aterhamtningspaketet
savida férordningen om
villkorsmekanismen inte
gjordes om.”

Polens och Ungerns regeringar var dock missnojda.
I ett gemensamt uttalande hivdade de att utgangen
av forhandlingarna mellan institutionerna inte
motsvarade vad de ansig att medlemsstaterna

hade kommit éverens om i Europeiska ridet.”

De hotade dirf6ér med att anvinda sin vetoritt.
For att anta forordningen krivdes visserligen
endast kvalificerad majoritet i ridet (vilket

som bekant innebir att vissa medlemsstater

kan bli verréstade). Men férordningen hade
kopplats till den fleririga budgetramen och
dterhimtningspaketet "Next Generation EU”

20
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(efter coronakrisen)* — och antagandet av dessa
bida instrument krivde enhillighet i ministerradet.
Ungern och Polen kunde didrmed hota med att
stoppa budgeten och dterhimtningspaketet sivida
forordningen om villkorsmekanismen inte gjordes
om.

Linge tycktes situationen last men under det
tyska ordférandeskapet under hésten 2020 kom
forhandlingarna iging pa nytt. Vid toppmétet

i Europeiska radet i december 2020 kom EU:s
ledare slutligen 6verens. Europeiska radet antog
en forklaring som hade utformats av det tyska
ordférandeskapet i nira kontakt med Ungern och
Polen. De bida medlemsstaterna 6vertalades att
inte anvinda vetoritten och dirmed kunde ocksa
villkorsmekanismen antas av EU. Men priset som
EU fick betala kan majligen anses vara hogt. Vi
dterkommer till det och till Europeiska rddets
slutsatser nedan. Men forst foljer en beskrivning av
forordningen om villkorsmekanismen.

3. Férordningen om villkorsmekanismen
Forordningen om en villkorlighetsordning antogs
av Europaparlamentet och radet i december 2020.
Den handlar om att faststilla ”de regler som

ir nodvindiga for att skydda unionsbudgeten

vid overtridelser av rittsstatens principer i
medlemsstaterna” (artikel 1). Forordningen utgor
didrmed ett instrument som syftar till act skydda
EU:s medel (finanser) — och alltsd inte uttryckligen
att skydda rittsstatsprincipen. Forklaringen till det
ar att forordningen grundar sig pa tidigare nimnda
artikel 322.1 a FEUE som handlar om att EU ska
anta finansiella regler om budgetens uppstillning
och genomférande och om redovisning och

https://www.politico.cu/wp-content/uploads/2020/07/Hungary-text.jpg

2! Se hinvisningar i John Morijn, Op-Ed: ”The July 2020 Special European Council, the
EU budget(s) and the rule of law: Reading the European Council Conclusions in their
legal and policy context”, https://eulawlive.com/op-ed-the-july-2020-special-european-

council-the-eu-budgets-and-the-rule-of-law-readin
in-their-legal-and-policy-context-by-john-morijn/

-the-european-council-conclusions-

22 Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet enligt artikel 294.6 i fordraget
om Europeiska unionens funktionssitt om ridets stindpunkt infor antagandet av
Europaparlamentets och ridets férordning om en generell villkorlighetsordning for

skydd av unionsbudgeten, COM(2020)843 final.

# Uttalandet finns tillgingligt pé den polska regeringens hemsida: hetps://www.gov.pl/

web/eu/joint-declaration-of-the-prime-minister-of-poland-and-the-prime-minister-of-

hungary

2 Det har dock hivdats att det éverhuvudraget inte var nédvindigt att Europeiska ridet
tog i frigan, se R. Daniel Kelemen, "Time to call Hungary and Poland’s bluff,” Politico,
19 november 2020, www.politico.eu/article/time-to-call-hungary-and-polands-bluft/.
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revision. Men det gir inte att bortse ifrin att
forordningen dndé ocksa ysterst kan sigas handla
om att komma till ritta med medlemsstater som
inte respekterar rittsstatsprincipen, dven om EU:s
finanser dirigenom ocksa skyddas.

Det kan tilldggas att syftet diskuterades
ingdende av Europaparlamentet och ridet under
forhandlingarna (vid den s kallade trilogen).*
Enligt Europaparlamentet borde férordningen
handla om att skydda réttsstatsprincipen genom
EU:s budget. Ridet menade diremot att den
borde handla om att skydda EU:s budget genom
rittsstatsprincipen. Enligt radets rittsavdelning
kunde nimligen inte mekanismen ha samma
syfte som i det ovan kort beskrivna férfarandet

i artikel 7 FEU. Europaparlamentet hivdade
ddremot att artikel 7 inte utesluter att dven
andra instrument kan tillimpas: artikel 7 och de
overtridelseforfaranden som har inletts i EU:s
domstol 6verlappar nimligen i detta hinseende.
Forordningen kom slutligen att inkludera bada
elementen, dven om det i férordningen betonas att
det overgripande syftet ir att skydda budgeten.

3.1 Krav for tillampning

I EU:s fordrag riknas rittsstatsprincipen upp

som ett av EU:s virden, som bade EU och dess
medlemsstater méste respektera (artikel 2 FEU).
Men det saknas en definition av vad principen
innebir. EU:s institutioner har istillet formulerat
rdttsstatsprincipen med hjilp av rittspraxis fran
EU-domstolen och Europadomstolen, och av
dokument upprittade av Venedigkommissionen
(som ir en del av Europaradet, ¢j att forvixla med
Europeiska ridet som ir en av EU:s institutioner).?
I den nya férordningen finns diremot en definition
av rattsstatsprincipen. Det alltsa forsta gangen som
den definieras i EU:s lagstiftning.

Enligt definitionen, som dock inte 4r uttémmande
utan endast ger exempel pa vad rittsstaten kan
innebira, inkluderar rittsstaten "principerna

om lagenlighet, som forutsitter en 6ppen,
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redovisningsskyldig, demokratisk och pluralistisk
lagstiftningsprocess, rittssikerhet, f6rbud mot
godtyckligt utovande av exekutiva befogenheter,
effektivt ritesligt skydd, inklusive tillgang till
rittslig provning, av oberoende och opartiska
domstolar, dven vad giller grundliggande
rittigheter, maktdelning, icke-diskriminering och
likhet infor lagen.” Denna definition motsvarar

i stort den definition som EU:s institutioner
tidigare har anvint sig av. Skillnaden ir att den
nya definitionen dirmed kan anses ha storre
demobkratisk legitimitet eftersom EU:s lagstiftande
institutioner har kommit 6verens om den (och
eftersom den dirmed kan anses ligga nirmare

"folkviljan”).

"Skillnaden ar att den nya
definitionen darmed kan
anses ha storre demokratisk
legitimitet eftersom EU:s
lagstiftande institutioner har
kommit dverens om den [...]"

Forordningen beskriver vidare a//mdint vad som
kan utgdra en 6vertridelse av rittsstatens principer
(artikel 3 i forordningen). Det kan handla om

att dventyra rittsvisendets oberoende, att inte
forhindra, ritta till eller tillgripa sanktioner mot
godtyckliga eller ritesstridiga beslut frén offentliga
myndigheter eller att begrinsa tillgangen till
rittsmedel och deras effektivitet. Men inte heller
hir 4r det friga om en uttommande reglering, utan
det 4r endast exempel som riknas upp. Andra typer
av ageranden kan dirfor ocksd komma ifriga och
anses som overtriadelser.

For att EU ska kunna aktivera villkorsmekanismen
(det vill siga anta atgirder mot en medlemsstat)
kravs att det "har faststillts att vertridelser av
rittsstatens principer i en medlemsstat paverkar
eller riskerar att allvarligt paverka den sunda
ekonomiska foérvaltningen av unionsbudgeten

> Aleksejs Dimitrovs och Hubertus Droste, ”Conditionality Mechanism: What's In It?,” VerfBlog,

30 december 2020, https://verfassungsblog.de/conditionalit

-mechanism-whats-in-it/.

% Se t.ex. Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet och ridet, En ny EU-ram
for att stirka rittsstatsprincipen, KOM/2014/158 slutlig. En definition finns ocksd med
i kommissionens forsta drsrapport om rittsstatssituationen i EU, COM(2020) 580 final.
Venedigkommissionen (formellt Europeiska kommissionen fér demokrati genom lag), har
upprittat en si kallad checklista for rittsstater som ska uppdateras i takt med den rittsliga
utvecklingen (Rule of Law Checklist, Strasbourg, 18 March 2016, Study No. 711/2013).
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eller skyddet av unionens ekonomiska intressen

pa ett tillrickligt direkt sitt.” (artikel 4, kursivering
tillagd) Troskeln for tillimpning 4r alltsd relative
lag: det ricker med att det finns en 7isk for att EU:s
medel paverkas. Samma laga troskel fanns med i
kommissionens férslag frin 2018. Diremot har
formuleringen om att effekterna ska paverka eller
riskera att allvarligr paverka pa ett tillvickligr direkr
sdre tillkommit efter att ministerrddet insisterade
pa det. Formuleringen innebir att kommissionen
maste ldgga fram starkare bevis dn vad den tidigare
formuleringen krivde.

"Tréskeln for tilldampning ar
alltsa relativt 1ag: det racker
med att det finns en risk for att
EU:s medel paverkas.”

Men f6r att anta atgarder mot en medlemsstat krivs
ocksd att en eller flera av ndgra specifikt uppriknade
aspekter berors (artikel 4). Det handlar till exempel
om att myndigheterna fungerar vil nir det giller
genomférandet av EU:s budget och utredning av
och atal for bedrigerier och korruption. Det kan
ocksd handla om oberoende domstolars effektiva
rittsliga provning av myndigheternas atgirder, om
dterbetalning av belopp som betalats ut pa felaktiga
grunder och om effektivt samarbete med EU:s

byré for bedrigeribekimpning (Olaf) samt med
Europeiska éklagarmyndigheten (Eppo).

Listan med relativt specifika situationer och
ageranden fanns inte med i kommissionens forslag
frin 2018 utan dir stilldes det istillet endast krav
pa "generella brister”.”” Farhigan var dock (som
ovan nimnts) att termen ~generella brister” var
otydlig och att den inte motsvarade de allminna
kraven pa rittslig precision. Genom att byta ut
denna term mot en lista kunde man astadkomma
mer precision och sikerhet. Men inte heller denna
lista dr utctdmmande utan ger endast exempel

pa overtridelser av rittsstatsprincipen. Det kan
nimligen ocksi handla om “andra situationer eller
ageranden frin myndigheternas sida som ir av
betydelse for den sunda ekonomiska férvaltningen
av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen” (artikel 4). Men enligt
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Europeiska radets slutsatser frin december 2020
ska listan trots denna formulering — som vi ska se
nedan — dndé anses som sluten.

3.2 Hur séatts atgarder in

mot en medlemsstat?
Forordningen innehaller vidare en lista pa dtgirder
som kan komma att antas mot en medlemsstat
(artikel 5). Det kan till exempel handla om att EU
haller inne med utbetalningar, att betalningarna
hivs helt eller att forfinansiering till medlemsstaten
minskas. Denna lista ar mer precis an vad som var
fallet i kommissionens forslag. Atgirderna méste —
liksom vid all EU-lagstiftning — vara proportionella
och ska faststillas mot bakgrund av ”den faktiska
eller potentiella inverkan som 6vertridelserna av
rittsstatens principer har pa unionsbudgetens
sunda ekonomiska férvaltning eller pa unionens
ckonomiska intressen”. EU mdste dven (i nista steg)
beakta overtridelsernas art samt hur allvarliga och
omfattande de 4r. Det framgér ocksd att atgirderna
ska ”i sa stor utstrickning som mojligt inrikeas pa
de unionsatgirder som paverkas av overtridelserna.”

Om atgirder sitts in mot en medlemsstat ska

inte medlemsstatens skyldigheter paverkas. En
medlemsstat har till exempel fortfarande skyldighet
att genomféra de program som berdrs. Den har
ocksa skyldigheter gentemot dem som ytterst tar
emot medlen: det 4r medlemsstaterna som ska
stillas till ansvar — men de slutliga mottagarna

ska alltsd inte drabbas. Kommissionen ska dirfor
informera mottagarna om medlemsstaternas
fortsatta skyldigheter och den ska dven inhdmta
information om 6vertridelser av dessa skyldigheter.
Kommissionen ska “gora sitt yttersta” for att
sikerstilla att de utlovade beloppen till mottagarna
verkligen betalas ut.

Som tidigare nimnts 4r kravet pa att aktivera
villkorsmekanismen relativt lagt stillt: det ricker
med att det r friga om en risk for ate allvarligt
paverka den sunda ekonomiska forvaltningen

av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen pa ett tillrickligt direke sitt.
Det krivs vidare att kommissionen har rimliga skil
att anse att villkoren for tillimpning ar uppfyllda
(artikel 6). Kommissionen miste dock ocksi

%7 Férslag till Europaparlamentets och rddets forordning om skydd av unionens budget vid
generella brister nir det giller rittsstatens principer i medlemsstaterna, COM(2018)324 final.
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undersoka om det finns andra torfaranden som
kan skydda EU:s budget pa ett effektivare sitt.
Vid bedémningen ska kommissionen ta hinsyn
till en rad olika killor sisom beslut, slutsatser och
rekommendationer frin EU:s institutioner och
andra relevanta internationella organisationer och
institutioner, sdsom Venedigkommissionen.

Om villkorsmekanismen aktiveras ska
kommissionen underritta den berérda
medlemsstaten samt Europaparlamentet och
radet. Medlemsstaten ir sedan skyldig att limna
“alla nédvindiga uppgifter” till kommissionen.
Medlemsstaten har méjlighet att komma med
synpunkter och kan ocksa ge forslag pa hur den
ska komma till ritta med problemen, sa kallade
korrigerande atgirder. Om kommissionen sedan
kommer fram till att medlemsstaten bor omfattas
av dtgirder, har medlemsstaten pa nytt méjlighet
att limna synpunkter. Kommissionen ska dérefter
ligga fram ett forslag f6r ministerradet om att
anta limpliga atgirder. Ridet fattar beslut med
kvalificerad majoritet.”® Som tidigare nimnts
hade ju kommissionen hir foreslagit att si kallad
omvind kvalificerad majoritet skulle gilla, men sa
blev alltsé inte fallet.

Det ir ett timligen langt férfarande som sikerligen
kan ta frin nagra manader till ett dr att genomfora.
Varje institution och den berérda medlemsstaten
far nimligen en tidsfrist som oftast 4r en ménad
for varje steg (och som dessutom kan forlingas
under vissa omstindigheter). Och som vi ska se
nedan sé har forfarandet forlingts ytterligare genom
Europeiska radets slutsatser frin december 2020.
Forfarandet har ocksa fordrijts genom slutsatserna.
Formellt sett tridde forordningen i kraft den 1
januari 2021 (artikel 10). Men slutsatserna dndrar
alltsa tidpunkten dé férordningen ska borja
tillimpas.
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For att en atgird som EU har antagit mot en
medlemsstat sedan ska kunna upphdivas krivs det
att medlemsstaten inkommer med bevis om att den
har atgirdat situationen (artikel 7). Kommissionen
ska da gora en ny beddmning (inom ett &r). Den
ska beakta de inkomna bevisen samt limpligheten
av medlemsstatens andringar. Om kommissionen
anser att andringarna ir tillfredsstillande ska den
ligga fram ett forslag for radet om att upphiva
dtgdrderna. Om kommissionen diremot anser att
medlemsstaten endast delvis har dtgirdat situationen
sa kan istillet en “anpassning” av EU:s atgirder
mot en medlemsstat komma att ske.

"For att en atgard som EU har
antagit mot en medlemsstat
sedan ska kunna upphdévas

kravs det att medlemsstaten
inkommer med bevis om att den
har atgardat situationen [...]"

Det kan slutligen nimnas att kommissionen ska
informera Europaparlamentet om alla atgirder
som foreslas, antas eller upphivs (artikel 8)

och iven rapportera senast januari 2024 till
Europaparlamentet och ridet om hur forordningen
har tillimpats och om de antagna atgirderna har
varit effektiva (enligt artikel 9).

4. Europeiska radets slutsatser

Mot bakgrund av Polens och Ungerns
patryckningar (det vill sidga deras hot om

att ldgga in sina veton mot budgeten och
dterhimtningspaketet) forklarade Europeiska radet
efter toppmotet i december 2020 hur férordningen
om villkorsmekanismen ska forsts och tillimpas.
Slutsatserna utgor enligt Europeiska ridet “en
limplig och hillbar reaktion pa de farhigor som

28 Detta framgir inte direke av forordningen men kan utlisas av artikel 16.3 FEU dir
det stadgas att "Radet ska besluta med kvalificerad majoritet om inte annat foreskrivs i
fordragen.” Huvudregeln 4r med andra ord att ridet beslutar med kvalificerad majoritet

om det inte framgdr att beslut ska fattas pa annat sitt.
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uttryckes”.? Slutsatserna har dock fatt utstd skarp
kritik, frimst fran akademiskt hall.>°

En 6vergripande kritik handlar om att
slutsatserna utgér en kompromiss kring fragor
om rittsstatsprincipen.’’ Kompromissen
framkommer bland annat av Europeiska radets
formulering att "fdrordningen ska tillimpas
med full respeke for artikel 4.2 i EU-fordraget,
sarskilt medlemsstaternas nationella identitet,
som kommer till uttryck i deras politiska och
konstitutionella grundstrukturer” (punkt 2

i slutsatserna). Det handlar om att “ta itu

med de farhagor som uttryckts med avseende
pa utkastet till férordning[en]”. Kritik har

hir riktats mot att slutsatserna ger Polen och
Ungern ett skimmer av trovirdighet och att de
anammar Polens och Ungerns perspektiv.?? Det
kan ocksa tyckas olyckligt att betoningen pa
den ”nationella identiteten” fir det att framsta
som att det inte finns ndgon konsensus kring
rittsstatsprincipens innebérd (men som vi sig
ovan innehaller forordningen en definition av
rittsstaten).?

Kompromissen tar sig ocksa uttryck i att det
“egentliga” syftet — att skydda rittsstatsprincipen —
har tonats ner. Istillet betonar Europeiska ridet att
syftet med forordningen ir att “skydda unionens
budget ... samt unionens ekonomiska intressen”
(punkt 2 a) samt att “skydda unionens budget ...
effektive” (punke 2 d).

En annan formulering i Europeiska radets slutsatser
som ocksé kan tyckas mirklig 4r att tillimpningen
av villkorsmekanismen kommer att vara “objektiv,

¥ Europeiska radet, slutsatser, 11 december 2020.
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rittvis, opartisk och faktabaserad” (punkt 2 b).
Denna formulering ir inte bara 6verflédig — man
kan dven fi intrycket att detta annars inze skulle
gilla da EU:s lagstiftning tillimpas.

"Men en kanske annu
allvarligare kritik ar att
slutsatserna pa flera satt
andrar i férordningen.”

Men en kanske dnnu allvarligare kritik 4r att
slutsatserna pa flera sitt 4ndrar i forordningen.
Enligt den tyska férbundskanslern Angela Merkel
behévde alla sidor gora eftergifter.** Men frigan
ir om inte Europeiska radet har gitt for lingt.
For som vi ska se nedan ir dessa dndringar
problematiska av flera skal.

4.1 Andringar i férordningen

En av Europeiska ridets andringar ir att det

anger att "kommissionen har for avsike att
utarbeta och anta rikslinjer for hur den kommer
att tillimpa férordningen, inbegripet en metod

for genomférandet av bedémningen” (punkt 2 c,
kursivering tillagd). Det anger ocksa att dessa
riktlinjer kommer att utarbetas ”i nira samrad med
medlemsstaterna.” I sjdlva férordningen framgar
dock varken att sadana riktlinjer ska upprittas eller
att en sddan dialog ska dga rum: det hir ir istillet
fraga om ett nytt element som Europeiska radet
introducerar.

Slutsatserna anger vidare att om en talan om
ogiltigforklaring av forordningen vicks i EU:s
domstol (Polen och Ungern hade indikerat att de

% Se bland annat Alberto Alemanno och Merijn Chamon, "To Save the Rule of Law you
Must Apparently Break it,” VerfBlog, 11 december 2020, https://verfassungsblog.de/to-
save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/ och Kim Lane Scheppele, Laurent
Pech och Sébastien Platon, ?Compromising the Rule of Law while Compromising
on the Rule of Law,” VerfBlog, 13 december 2020, https://verfassungsblog.de/

compromising-the-rule-of-law-while-compromisin.

-on-the-rule-of-law/; Justyna

Lacny, "The Rule of Law Conditionality Under Regulation No 2092/2020—Is it all
About the Money?”13 Hague Journal on the Rule Law, s. 79-105 (2021).

3! Scheppele, Pech och Platon, fotnot 30 ovan.
32 Tbid.

3 For ett liknande resonemang, se R. Daniel Kelemen och Laurent Pech, ”Why autocrats
love constitutional identity and constitutional pluralism: Lessons from Hungary and

Poland,” Working Paper, RECONNECT, 16 oktober 2018.

% Hans von der Burchard, "Merkel says ‘all sides’ must make compromises to break
budget deadlock,” Politico, 30 november 2020, https://www.politico.cu/article/angela-

merkel-all-sides-must-make-compromises-to-break-budget-deadlock-over-rule-of-law/
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skulle vicka en sadan talan), sa kommer riktlinjerna
att fardigstillas forst efter domstolens dom.
Forordningen ska med andra ord inte tillimpas
forrin EU-domstolen har gett gront ljus. Inte heller
denna konstruktion finns med i férordningen.

Och det ir till och med sé att den strider mot

EU:s fordrag: om en friga om ogiltighet vicks

av en medlemsstat s ska forordningen nimligen
fortsdtta att tillimpas (artikel 278 FEUF). Det

ar namligen endast domstolen som kan férordna

om uppskov med verkstilligheten (om den anser
att omstindigheterna s kriver”). Det dr alltsd
ingenting som Europeiska ridet kan besluta om.

"Forordningen ar med andra
ord i kraft, men den kommer

i praktiken inte att tillampas
forran riktlinjer har upprattats
och EU-domstolen har fatt saga
sitt.”

I praktiken innebar dessa dndringar (att riktlinjer
ska dras upp och att domstolen miste ge gront
ljus) att villkorsmekanismen inte kunde bérja
tillimpas den 1 januari 2021, vilket 4r det datum
som anges som “startdatum” i forordningen. Och
det ir tydligt att detta startdatum inte lingre giller
— kommissionen har nimligen uttalat att den nu
haller pa att utarbeta riktlinjer.> Men enligt ett
(tidigare) yttrande fran rddets rittsavdelning®
utgor ett sadant startdatum en wvdisentlig del av
lagstiftningen. Startdatumet dr dirf6r nigot som
endast EU:s lagstiftare kan fatta beslut om, det vill
siga varken Europeiska radet eller kommissionen,
utan endast Europaparlamentet tillsammans med
ministerradet.”” Férordningen 4r med andra ord

i kraft, men den kommer i praktiken inte att
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tillimpas forrin riktlinjer har upprittats och EU-
domstolen har fatt sdga sitt.

Ett annat exempel pé hur forordningen dndras ir
att slutsatserna slar fast att en ”djupgéende dialog”
ska ske mellan medlemsstaten och kommissionen
innan ett forfarande inleds mot en medlemsstat
(punkt 2 g i slutsatserna). Det handlar saledes

om att ge den berdrda medlemsstaten majlighet
att dtgirda situationen. Nagon sidan méjlighet
ges dock inte i forordningen. Som tidigare
nimnts maste kommissionen enligt férordningen
underritta den berérda medlemsstaten (artikel 6

i férordningen). Medlemsstaten har dirvid
skyldighet att limna alla nédvindiga uppgifter
och har méjlighet till att limna synpunkter.’® Men
nagon “djupgdende dialog” ir det inte friga om.
Den djupgiende dialog som Europeiska ridet har
infort ar istéllet ect helt nytt element.

Europeiska rddets slutsatser formaliserar dven en

s kallad "nodbroms” (punke 2 j). Den ger en
medlemsstat mojlighet att begira att Europeiska
ridet for upp drendet pa agendan. Kommissionen
”bor” inte fatta beslut om att inféra sanktioner
forrin Europeiska radet har diskuterat drendet.
Europaparlamentet var dock starkt emot att en
sddan nédbroms skulle inféras. Den kom dirfor ate
placeras i forordningens ingress (skil 26) istillet for
i sjilva férordningen.” Och ingresser anses i regel
inte ha samma ritsliga virde och betydelse som
sjdlva artiklarna i forordningen — att sd 4r fallet kan
utldsas av att ingressen anvinder sig av skrivningen
”bér” och inte det mer ritslige foreskrivande “ska”.*
I Europeiska ridets slutsatser "formaliserades” dock
nodbromsen genom att starkare formuleringar
anvindes: Europeiska radet "kommer” vid en
begiran frin en medlemsstat att féra upp fragan pa

dagordningen. Europeiska radet lyfter dirmed upp

3 Se t.ex. debatten organiserad av Central European University, hteps://www.ceu.edu/
article/2021-01-26/democracy-institute-event-offers-debate-rule-law-curope.

% Opinion of the Legal Service, 8970/11, Brussels 11 April 2011, punkt 7 samt mal
C-363/14, Europaparlamentet mot ridet, EU:C:2015:579, punkt 46-47.

% Det ska tilldggas att slutsatserna dr motsigelsefulla hir: i punke 2 k i upprepas nimligen

att forordningen ska bérja tillimpas fran den 1 januari 2021.

3 Den enda dialog som freskrivs i forordningen ir att Europaparlamentet har méjlighet
till att bjuda in kommissionen till en strukturerad dialog om sina slutsatser (artikel 6 i

forordningen).

¥ Nodbromsen placerades ocksa i ingressen dirfor att Europeiska ridet inte dr nigon
lagstiftande institution (artikel 15.1 FEU) och dirfor inte kan ersitta en omrostning i

radet, utan endast skjuta upp den i tre manader.

% Tadas Klimas och Jflrate Vaitiukait, “The Law of Recitals in European Community
Legislation”, ILSA Journal of International ¢ Comparative Law (2008) 15(1).
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nédbromsen till ett obligatoriskt moment. Det bor
dock redan hir papekas att nédbromsen inte kan
stoppa atgirder mot en medlemsstat — utan endast
forsena dem upp till tre ménader.

Vidare hojer Europeiska ridet troskeln for
tillimpning. I forordningen stadgas det som
namnts att atgirder ska vidtas mot en medlemsstat
om det har faststillts att Svertriadelser av rittsstatens
principer "paverkar eller riskerar att allvarligt
paverka den sunda ekonomiska forvaltningen

av unionsbudgeten eller skyddet av unionens
ekonomiska intressen pa ett tillrickligt direke sitt”
(artikel 4, kursivering tillagd). Det ricker alltsi med
en 7isk (dven om paverkan maste vara direkt). Men
enligt Europeiska radets slutsatser krivs det istillet
att “orsakssambandet mellan sidana 4sidosittanden
och de negativa konsekvenserna fér unionens
ckonomiska intressen maste vara #illrickligt

direkt och vederborligen faststille” (punke 2 e;
kursivering tillagd). Det stills alltsd — till skillnad
frin ordalydelsen i forordningen — krav pa konkreta
overtridelser. Det betonas dven att “Enbart

ett konstaterande av att rittsstatsprincipen har
dsidosatts ricker inte for att utlosa mekanismen.”

"Ytterligare ett exempel pa
hur férordningen andras ar
att Europeiska radet forklarar
att den lista som finns i
forordningen dver situationer
och ageranden fran en
medlemsstats sida som kan
medfora sanktioner ska anses
vara uttbmmande.”

Ytterligare ett exempel pa hur férordningen
dndras dr att Europeiska rddet forklarar att den
lista som finns i férordningen over situationer
och ageranden frin en medlemsstats sida som kan
medfora sanktioner ska anses vara uttommande.
Enligt Europeiska radets slutsatser (punkt 2 f)
ska forordningen “tolkas och tillimpas som en
uttdmmande forteckning éver homogena inslag
och inte vara 6ppna for faktorer eller hindelser
av annat slag”. Denna formulering strider dock
mot férordningens direkta ordalydelse: det stir
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namligen uttryckligen att den kan tillimpas

dven vid "andra situationer eller ageranden

frin myndigheternas sida” (artikel 4.2). Enligt
forordningen ska alltsé listan ses som 6ppen. Men
fragan ir vilken betydelse som Europeiska radets
slutsatser har i detta avseende — till syvende och sist
ir det EU-domstolen som kan avgéra om listan
ska anses som 6ppen eller sluten, och forordningen
— inte slutsatserna — maste dirvid anses ha det
overordnade virdet.

4.2 Varfor andringarna ar problematiska
Som vi har sett ovan innebir Europeiska radets
slutsatser att forordningen i praktiken dndras pa
flera sitt. Detta 4r problematiskt av flera (tétt
sammanbundna) skil. For det férsta kan man
hivda att Europeiska radet har 6verskridit sin
befogenhet. Formellt sett utgor Europeiska radets
slutsatser ett dokument av politisk natur, det vill
siga icke-bindande. Trots det verkar slutsatserna

fa rittsliga konsekvenser. Europeiska radet talar
nimligen om hur forordningen ska tolkas och
tillimpas. Och det ir svért att se hur det skulle
finnas utrymme for de 6vriga institutionerna
(framfor allt kommissionen) att agera pd annat sitt
dn vad Europeiska rddet foreskriver i sina slutsatser.

Problemet ir att Europeiska radet inte har
befogenhet att uppritta slutsatser som ar ritesligt
bindande: EU:s fordrag stadgar nimligen tydligt
att Europeiska radet inte ska ha nagon lagstiftande
funktion (artikel 15.1 FEU). Det betyder att
Europeiska radet inte har mojlighet att uppritta
(eller dndra i) lagstiftning sisom direktiv och
forordningar: det dr endast Europaparlamentet

och ridet som har sidana funktioner (artikel

14.1 och 16.1 FEU). Det kan ocksa tilliggas

att forordningen har antagits med det sa kallade
ordinarie lagstiftningsférfarandet och att
Europeiska ridet inte har nagon roll enligt detta
forfarande (vilket foreskrivs i artikel 322.1 a FEUE
som ir den rittsliga grunden). EU:s férdrag anger
dessutom att varje institution, inklusive Europeiska
radet, ska "handla inom ramen for de befogenheter
som den har tilldelats genom fordragen, i enlighet
med de forfaranden, villkor och mél som anges dir”

(artikel 13 FEU).

Det ligger ocksé nira till hands att hivda
att Europeiska radets slutsatser rubbar den
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institutionella balansen.*! Det giller framfér allt
kommissionens roll. Europeiska ridet anger att
det vilkomnar "kommissionens avsike att anta
ett uttalande” dir den "kommer att uttrycka

sitt dtagande” att tillimpa forordningen pé de
sitt som Europeiska ridet foreskriver (punkt 3).
Kommissionen blev dirmed i princip bunden till
att anta ett sidant uttalade.”

Som nimnts anger Europeiska radet ocksa att
kommissionen har for avsikt att utarbeta och anta
riktlinjer for hur férordningen ska tillimpas. Och
som nimnts blir kommissionen dirmed i princip
bunden att uppritta sidana riktlinjer (och den
haller nu p4 att uppritta sadana riktlinjer). Ett
annat exempel pa hur den institutionella balansen
rubbas ir den tidigare nimnda nédbromsen, som
innebir att en berord medlemsstat kan begira att
Europeiska ridet tar upp en friga om atgirder (det
vill siga “sanktioner”). Fragan ir nimligen vilka
mojligheter kommissionen har att agera pa annat
sitt i de fall dir Europeiska radet kommer fram till

att en atgird mot en medlemsstat infe ir motiverad.

Genom dessa formuleringar inkriktar Europeiska
radet siledes pa kommissionens ansvarsomride.
Europeiska ridet kan visserligen ge allmiéinna
politiska riktlinjer” (artikel 15.1). Enligt etablerad
praxis kan Europeiska radet ocksa bjuda in
kommissionen att ta initiativ. Men EU:s domstol
har uttalat (i ett annat sammanhang) att sidan
praxis inte kan std over férdragets bestimmelser.®®
Europeiska ridet far ddrfor inte ge instruktioner
sisom nu har skett. Kommissionen ska nimligen
vara helt oberoende (artikel 17.3 FEU) och

inte ge efter for politiska patryckningar (eller
“instruktioner”) fran nagon aktdr, vare sig frin
Europeiska radet eller EU:s medlemsstater. Men
genom Europeiska radets slutsatser blir det svért
for kommissionen att tillimpa férordningen enligt
dess ordalydelse och diarmed utdva sin roll som
”fordragens viktare.”

Aven EU-domstolens ansvarsomride “naggas i
kanten”. Ungern och Polen hotade i ett tidigt skede
att inleda en talan om ogiltighetsforklaring i EU:s
domstol (de har nu vickt en sidan talan, se nedan).
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Europeiska radet har dirfér, som tidigare nimnts,
uttalat att férordningen inte ska tillimpas férrin
EU-domstolen har gett gront ljus. Men som ocksa
nimnts ar det endast domstolen som kan férorda
om uppskov med verkstillighet — det 4r alltsa
ingenting som Europeiska ridet kan besluta om.
Europeiska radets slutsatser strider dirmed mot
fordragens bestimmelser om att domstolen ska vara
sjalvstindig.

"Man kan [...] inte férvanta
sig att medlemsstater ska
respektera EU:s rattssystem
om inte EU:s institutioner gor
det sjalva.”

Varfor ir det dé sd allvarligt att Europeiska

radet overskrider sin befogenhet och rubbar den
institutionella balansen? Ytterst kan man siga
att det handlar om att uppritthalla féreroendet
for EU:s rittssystem. Man kan bland annat inte
forvinta sig att medlemsstater ska respektera
EU:s rdttssystem om inte EU:s institutioner gor
det sjdlva. Risken ir ocksa att Europeiska radet
dven framledes vid svara situationer kommer att
ta sig an denna roll. D4 forfarandet permanentas
kan det innebira stora férindringar f6r EU och
medlemsstaterna — det blir till ett nytt rittssystem
med nya balanser som inte framgir av EU:s

fordrag.

Det bér ocksa framhillas att betydande forseningar
uppkommer som en f6ljd av Europeiska rddets
slutsatser. Enligt slutsatserna ska som nimnts
forordningen inte tillimpas forrin rikelinjer har
upprittats och EU-domstolen har sagt sitt (dir
processen som bekant kan vara lingdragen). Som
ocksa nimnts har Europeiska radet infort ett nytt
element som innebir att kommissionen méste fora
en “djupgiende dialog” med en berérd medlemsstat
innan ett férfarande inleds (vilket ocksa kan anses
tveksamt eftersom dialog dnd4 inte har visat sig
fungera tidigare) samt forstirke den sa kallade
nodbromsen (som kan innebira att forfarandet
forsenas upp till tre méanader).

41 Merijn Chamon, "The institutional balance, an Ill-fated principle of EU law?”

European Public Law, (2015) 21(2), s. 371-392.
4 Se 2018/0136 (COD), Bryssel den 14 december 2020.

4 Se t.ex. mal C-687/15, Kommissionen mot radet, EU:C:2017:803, punket 42.
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Att forseningar uppstér ir allvarligt, eftersom det
tidigare har visat sig avgorande att atgirder sitts
in i tid for att komma till ritta med problemen.
Forseningarna kan ocksd innebira att de fonder
— som mekanismen syftar till att skydda — redan
kommer att ha fordelats (och spenderats) innan
villkorsmekanismen kan tillimpas.*

"Det finns kritiker som

till och med havdar att
slutsatserna underminerar
villkorsmekanismens funktion
till den grad att den blir
obrukbar.”

Men slutsatserna innebir inte bara att forseningar
uppkommer. Det finns kritiker som till och

med hivdar att slutsatserna underminerar
villkorsmekanismens funktion till den grad att
den blir obrukbar.®> Det har dirvid ocksa hivdats
att overenskommelsen mellan Europeiska radet
och Polen och Ungern kan komma att ses som

en “quick fix” snarare 4n (som Europeiska radet
uttryckte det) en "limplig och hallbar reaktion pa
de farhdgor som uttryckes”.%

Det bor slutligen pépekas att enligt radets
rittsavdelning utgor Europeiska radets slutsatser
endast klargiranden.”” Enligt ridets rittsavdelning
star slutsatserna inte i konflikt med forordningen
och édndrar inte och ligger inte till ndgot till den.
Rittsavdelningen hiavdar ocksa att innehallet

och syftet med forordningen respekteras. Aven
kommissionens ordférande Ursula von der Leyen
har avvisat pastienden om att kommissionens
oberoende skulle vara hotat, eller att férordningens
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tillimpning skulle férsenas.*® Men i ljuset av det
som har framf6rts ovan dr det svért att se att deras
argument haller.

5. Europaparlamentets svar

Ovan diskuteras hur Europeiska rddets slutsatser
dndrar i forordningen samt hur och varfor dessa
dndringar r problematiska. Den kritik som har
lyfts fram ovan mot slutsatserna har frimst kommit
frin akademiskt hall. Men kritik har inte heller
latit véinta pa sig fran politiskt hall: i december
2020 antog Europaparlamentet en resolution som
innehall ingdende kritik mot Europeiska radets
slutsatser.®” Parlamentet framholl att tillimpningen
av férordningen inte dr beroende av att riktlinjer
upprittas (vilket foreskrivs i Europeiska radets
slutsatser), eftersom ordalydelsen redan ir tillrickligt
klar. Parlamentet betonade ocksa att det inte heller
framgdr av forordningen att rikdinjer ska upprittas.

I samma resolution uttalar parlamentet vidare att
det forvintar sig att kommissionen — i egenskap

av fordragens viktare — ska se till att forordningen
borjar tillimpas fran den 1 januari 2021, det vill
siga frin det datum som foreskrivs i forordningen.
Parlamentet meddelar ocksi att det (annars) ir redo
att vicka en underlatelsetalan mot kommissionen i
EU-domstolen (artikel 265 FEUF). En sidan talan
kan vickas om nagon institution underliter att
vidta atgirder som den ir skyldig till att vidta enligt
EU:s fordrag. Argumentet ir att kommissionen ar
fordragens viktare och dirfor har en skyldighet att
tillimpa férordningen enligt dess ordalydelse. Om
inte kommissionen f6ljer férordningens ordalydelse
— utan istéllet foljer Europeiska radets slutsatser —
skulle ddrmed Europaparlamentet kunna vicka en
sadan talan i domstolen.

# Scheppele, Pech och Platon, fotnot 30 ovan; Adam Bodnar och Pawet Filipek, "Time
Is of the Essence: The European approach towards the rule of law in Poland should
not only focus on budgetary discussions”, VerfBlog, 30 november 2020, https://

verfassungsblog.de/time-is-of-the-essence/.
# Scheppele, Pech och Platon, fotnot 32 ovan.

% Christophe Hillion, editorial, Common Market Law Review, april 2021.
4 Utdrag fran rittsavdelningens utlitande publicerades pa Politicos hemsida: https://

www.politico.eu/article/live-blog-eu-leaders-talk-coronavirus-climate-and-

budget/#1284842

 Speech by President von der Leyen at the European Parliament Plenary on the
conclusions of the European Council meeting of 10-11 December 2020, https://

ec.europa.cu/commission/presscorner/detail/en/speech 20 2442

# Europaparlamentets resolution av den 17 december 2020 om den
flerariga budgetramen 2021-2027, det interinstitutionella avtalet, EU:s
dterhimeningsinstrument och férordningen om rittsstatsprincipen (2020/2923(RSP).
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Nu verkar det som om parlamentets hot

kan bli verklighet. Den 25 mars 2021 antog
Europaparlamentet ytterligare en resolution®

dir det dterigen betonar att tillimpningen av
forordningen “inte kan bli foremal for antagande av
riktlinjer” och noterar att kommissionen har borjat
utarbeta sddana riktlinjer. Europaparlamentet
framhaller att om kommissionen anser att sidana
riktlinjer 4nda dr nédvindiga si far kommissionen
fram till den 1 juni 2021 pa sig att presentera dem.
Om si inte sker kommer Europaparlamentet att
vicka en underlitelsetalan mot kommissionen.”!
Europaparlamentets resolution ir dock vag och

det star inte helt klart exakt vad som parlamentet
anser att kommissionen har underldtit: att anta
riktlinjer e/ler att inleda undersékningar mot

Polen och Ungern (och vad tyder i sidant fall pa
att undersokningar znte har inletts — och nir ska
undersokningar egentligen anses ha inletts?). Utan
rittslig precision blir det svért for parlamentet att
ni framging i EU-domstolen. Det bér tilliggas att
trycket p kommissionen ocksé har dkat fran annat
hall: dven medlemsstater har méjlighet att vicka
underlitelsetalan mot kommissionen (artikel 265
FEUPF). Indikationer finns nu att en sidan talan
skulle kunna vickas av Nederlinderna.”

"Utan rattslig precision blir det
svart for parlamentet att na
framgang i EU-domstolen.”

Det kan vidare noteras att Europaparlamentet
insisterar pé att det ska héras innan riktlinjerna
antas. I Europeiska ridets slutsatser tilldelades
inte Europaparlamentet ndgon sidan roll,

utan riktlinjerna skulle endast tas fram

av kommissionen. Det ir forstdeligt att
Europaparlamentet vill fa mojlighet att yttra sig
over riktlinjerna, men det skulle formodligen
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i sin tur innebdra ytterligare férseningar innan
forordningen kan bérja tillimpas. Och fragan ir
ocksa vad som hinder om kommissionen inte vill
ge Europaparlamentet den méjligheten. Det 4r
kanske dirfor som parlamentet i resolutionen fran
mars 2021 paminner om att eventuella riktlinjer
inte fir undergriva "medlagstiftarnas” (det vill siga
Europaparlamentets) avsike.

Det bor ocksd uppmirksammas att
Europaparlamentet i sin resolution frin december
2020 framholl att om en medlemsstat vicker

talan i EU-domstolen om att ogiltighetfrklara
forordningen (artikel 263 FEUF) si kommer
Europaparlamentet att forsvara forordningens
giltighet. Parlamentet uttalar ocksé att det forvintar
sig att kommissionen i sidant fall ger sitt stod.

I mars 2021 vickte Polen och Ungern en sidan
talan i domstolen.’® De hivdar bland annat att
forordningen saknar giltig riteslig grund. Men

det dterstar att se hur kommissionen kommer att
agera i denna friga. Det kan tilldggas att sidana
mal kan ta mycket ling tid, men att processen kan
snabbas upp om domstolen tillimpar ”skyndsam
handliggning” (i skrivande stund ér det oklart om
nagon av parterna — framfor allt Europaparlamentet
och ridet — kommer att begira skyndsam
handliggning eller om domstolen kommer att
tillimpa ett sidant forfarande pa eget initiativ).>

En majlighet som ocksé har diskuterats ir att
Europaparlamentet skulle kunna vicka en talan i
EU:s domstol om att ogiltighetsforklara Europeiska
rddets slutsatser (artikel 263 FEUF). Det krivs
dock att slutsatserna utgor en sidan akt som EU-
domstolen har méjlighet att granska. Enligt EU:s
fordrag kan domstolen granska lagenligheten av
rittsakter som antas av Europeiska radet "som

ska ha rittsverkan i férhillande till tredje man”.
Och enligt tidigare rittspraxis frin EU-domstolen

>° Europaparlamentets resolution av den 25 mars 2021 om tillimpning av férordning
(EU, Euratom) 2020/2092, den till riittsstaten kopplade villkorlighetsmekanismen

(2021/2582(RSP)).

>! Enligt artikel 265 fir en sidan talan tas upp om den institution som berérs dessférinnan anmodats att
vidta dtgirder. Om institutionen inte har tagit stillning efter en sidan anmodan fir talan vickas inom
yteerligare frist av tvd manader — det betyder att Europaparlamentet kan vicka talan forst i augusti.

52 Det nederlindska parlamentet (socialliberala och kristdemokratiska partiet) har (den 24
mars 2021) stéllt en forfragan tll regeringen att den ska kriva av kommissionen att aktivera
villkorsordningen mot Polen. Bakgrunden till det ir den senaste forféljelsen av domare i Polen.

%3 Ungern mot Parlamentet och ridet (C-156/21) och Polen mot Parlamentet och radet

(C-157/21) (pagaende).

>4 Artikel 133 i Rittegingsregler for domstolen, EUT L 265, 29.9.2012, s. 1-42.
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ricker det med att rittsakten i fraga dr avsedd

att ha rituslig effekt.”® Enligt diskussionen ovan
verkar det onekligen vara sa att Europeiska radets
slutsatser ar avsedda att ha sidan effeke: den syftar
namligen till att dndra i forordningen (det vill siga
hur den tillimpas). Risken 4r dock att en talan
om ogiltighet skulle avvisas med hinvisning till
att Europeiska radets slutsatser ar politiska till sin
natur.’® Men dven om domstolen i detta fall skulle
sla fast att Europeiska radets slutsatser utgor ett
politiskt instrument och dirmed inte ir bindande
skulle de 4nda enligt rittspraxis fortfarande kunna
vara foremal f6r provning (och dirmed kunna
ogiltigforklaras).””

Europaparlamentets rittsavdelning har dock

avritt Europaparlamentet fran att vicka en
ogiltighetstalan.”® Argumentet 4r att det vore hogst
troligt att EU-domstolen skulle avvisa en sidan
talan. Och om domstolen 7nze skulle avvisa talan si
finns det ingen garanti for att Europaparlamentet
skulle na framging, det vill siga att domstolen
skulle ogiltigforklara slutsatserna. Kritik har dock
riktats mot att rittsavdelningen endast tycks
hinvisa till politiska argument och att de ritesliga
mojligheterna mirkligt nog inte diskuteras.”

Hur det 4n gar med den saken stir hir klart att
Europeiska ridet inte har studerats tillrackligt — i
synnerhet inte betydelsen av Europeiska radets
slutsatser. Men i ljuset av den betydelse som
slutsatserna verkar tillmitas i detta fall kommer
sikerligen mer fokus att riktas mot vad Europeiska
radet gor.

6. Slutdiskussion
Det ir naturligtvis en stor framgang fér EU att
villkorsmekanismen nu ir pa plats. Men dnnu
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har den inte borjat tillimpas. Som f6rklarats ovan
kunde férordningen om en villkorsmekanism
endast antas efter det att Europeiska ridet hade
ingatt en 6verenskommelse med Polen och Ungern
i samband med toppmétet i december 2020:
Europeiska radet forklarade i sina slutsatser hur
forordningen ska forstas och tillimpas. Nista steg
ir att kommissionen upprittar rikdlinjer i samarbete
med medlemsstaterna. Sjilva férordningen nimner
dock inte att sddana riktlinjer ska upprittas

utan det ir Europeiska ridet som har instruerat
kommissionen att utarbeta dem. Eventuellt
kommer 4ven Europaparlamentet att fi mojlighet
att uttala sig om riktlinjerna — vilket naturligtvis
kan leda till ytterligare férseningar. Men innan
riktlinjerna blir klara kommer domstolen att uttala
sig, eftersom Polen och Ungern har vickt en talan
om ogiltighetsforklaring mot férordningen om en
villkorsmekanism.

Denna analys har diskuterat kritik som har framf6rts
mot Europeiska rddets slutsatser. Som forklarats
ovan dndrar slutsatserna i praktiken férordningen,
vilket ocksa verkar ha accepterats av kommissionen
och till viss del dven av Europaparlamentet. Detta

ar allvarligt, eftersom det innebir att Europeiska
radet dirmed overskrider sin befogenhet och att den
institutionella balansen rubbas. Och det kan fa stora
konsekvenser, for risken 4r att forfarandet blir det
normala sittet for EU att hantera svira situationer
pa. Fragan ir ocksd om villkorsmekanismen
overhuvudtaget kommer att fungera. Den kritik som
har lagts fram kan séledes inte sigas handla om alltfor
hogt stillda forvintningar pa villkorsmekanismen,*
utan snarare om att EU-ritten "tinjs ut” och till och
med overskrids.

Trots alla svarigheter bor det inda betonas att
ménga medlemsstater sitter stort hopp till

5 Mal 22/70, Kommissionen mot rddet, EU:C:1971:32 ("ERTA”), punkt 39 och 42 samt
C-425/13, Kommissionen mot radet EU:C:2015:483, punkt 26 och dir angiven rittspraxis.
>¢ Se Forenade malen C-643/15 and C-647/15, Slovakien och Ungern mot Ridet,

EU:C:2017:631, punkt 144-145.

57 I malet C-233/02, Frankrike mot kommissionen, EU:C:2004:173, punkt 40.

%% Opinion of the Legal Service, S] 2021-000690.

> Alberto Alemanno, "The EU Parliament’s Abdication on the Rule of Law
(Regulation),” VerfBlog, 25 februari 2021, https://verfassungsblog.de/the-eu-

parliaments-abdication-on-the-rule-of-law-regulation/.

% Jimfdr dock Daniel Gros, "The European Council’s compromise on the Rule of Law

Regulation,” CEPS, 17 december 2020, https://www.ceps.eu/the-european-councils-

compromise-on-the-rule-of-law-regulation-capitulation-to-the-forces-of-evil-or-misplaced-

expectations/. Se ocksd Dimitrovs och Droste, fotnot 25 ovan: "Brussels apparently
obtained what it is best at: it reached a compromise that makes everyone equally unhappy.”
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villkorsmekanismen. Som nimnts har EU numera
ett batteri av verktyg att ta till mot medlemsstater
som inte respekterar EU:s rittsstatsprincip. Men
som ocksd nimnts verkar inget av dessa verktyg
riktigt fungera, dven om tonen ibland verkar
skirpas frin EU:s hall. EU-domstolen etablerade
till exempel i april 2021 en princip om att en
medlemsstat inte kan dndra sin lagstiftning pa

ett sddant sitt att skyddet av rittsstatsprincipen
sinks.®" Men pd det stora hela gir det inte att
blunda f6r att situationen i vissa medlemsstater har
forvirrats under senare ar.

Tidigare har EU:s strategi dirfor varit att

uppritta nya verktyg. Ett exempel (férutom
villkorsmekanismen, som ir det allra senaste)

dr kommissionens drliga rittsstatsrapport som
nimndes i inledningen till denna analys. Men det
kommer naturligtvis en tid (om den inte redan har
kommit) da det snarare stjilper dn hjilper att ta
fram nya verktyg: det urvattnar EU:s trovirdighet
om nya verktyg hela tiden tas fram som sedan inte
visar sig fungera. Vissa forskare hiavdar darfor att
det skulle vara bittre om EU istillet dgnade storre
kraft till att anviinda de befintliga verktygen for att
komma till ritta med de medlemsstater som inte
respekterar rittsstatsprincipen.®

Vad ir annars alternativet? Vissa havdar att det kan
leda till allvarliga sikerhetspolitiska komplikationer
om Polen och Ungern straffas genom den nya
villkorsmekanismen.®®* Men detta synsitt bygger
pa missuppfattningar om rittsstatsprincipen och
dess betydelse f6r EU. I inledningen till denna
analys forklarades det varfor det 4r s viktigt att
medlemsstaterna respekterar rittsstatsprincipen:
att det ytterst handlar om EU:s existens. EU kan
ddrfor inte blunda f6r de medlemsstater som inte
respekterar rittsstatsprincipen.

Ett annat alternativ skulle kunna vara att
utesluta de medlemsstater som inte respekterar
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rittsstatsprincipen: genom sitt agerande skulle
dessa medlemsstater anses ha “anmilt sin avsike till
Europeiska radet” att uttrdda ur EU (vilket krivs
enligt artikel 50 FEU).% Samtidigt kan EU ocksd
anses ha ett ansvar gentemot befolkningarna i dessa
medlemsstater — och hur kommer utvecklingen att
ga i dessa stater dd de inte lingre ar medlemmar i
EU? Ett annat alternativ ir att vriga medlemsstater
gar vidare sjilva utan Polen och Ungern och inleder
s kallade fordjupade samarbeten (inom ramen for
EU:s f6rdrag) inom en rad frigor. Det alternativet
skulle dock vara ytterst komplicerat och lingdraget,
for det 4r svart att tinka sig vilka frigor som
egentligen inte paverkas av att medlemsstaterna
respekterar rittsstatsprincipen.

"Pa ett satt star darfor allt hopp
nu till villkorsmekanismen.”

Pé ett sitt star dirfor allt hopp nu till
villkorsmekanismen. Samtidigt bor det
understrykas att dven om den skulle visa sig
fungera, s dr den inte optimal ur ett principiellt
perspektiv. Det kan nimligen anses tveksamt att
tillata medlemsstater att "képa sig fria” frin att
respektera rittsstaten. Detsamma skulle dock kunna
sigas om overtridelseforfarandet, som ocksé kan
utmynna i ekonomiska sanktioner. I bada fallen
skulle sanktioner visserligen utga tills rittelse sker —
det handlar saledes inte om ndgon “engingsavgift”.
Trots det far det anses mer tveksamt att "kdpa sig
fri” fran EU:s grundlidggande virderingar 4n i fall
dir overtridelsefrfarandet ofta aktiveras och som
till exempel rér frigor om att medlemsstater inte
har implementerat ett direktiv i rtt tid. Men som
vi har sett star inte si manga andra alternativ till
buds. Och i ett val mellan pest och kolera maste
EU gora det som 4r minst smirtsamt.

1 Mal C-896/19, Repubblika mot Il Prim Ministru, EU:C:2021:311, paragraf 63. Se dven
Férenade malen C-83/19,C-127/19,C-195/19,C-291/19,C-355/19,C-397/19, EU:C:2021:393.
62 Laurent Pech, "The Rule of Law in the EU: The Evolution of the Treaty Framework and Rule
of Law Toolbox,” RECONNECT, Working Paper No. 7, mars 2020.
¢ Lotta Engzell-Larsson, "EU bér hilla Polen och Ungern nira,” Dagens Industri, 10 december 2020.
¢ Christophe Hillion, "Poland and Hungary are withdrawing from the EU,” VerfBlog, 27
april 2020, hteps://verfassungsblog.de/poland-and-hungary-are-withdrawing-from-the-eu/.
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