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a Cristina Alvarez y Gema Sousa.

Quisiera, en fin, expresar mi satisfaccién y el honor que para
mi representa que sea el Excmo. Sr. Aldo Olcese, Académico
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nacida es agradecer los beneficios que reciben y uno de los pe-
cados que mis a Dios ofende es la ingratitud”.

Agradecimientos pues, y rogindoles disculpas si el tema que
voy a desarrollar no estuviere a la altura del prestigio de esta

Academia. Les aseguro en mi descargo que no he regateado el
esfuerzo.
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I. PRESENTACION GENERAL

Esta memoria para ingresar en la Real Academia Europea de
Doctores se centra en como la defensa de los valores y, en parti-
cular, del Estado de Derecho en la Unién Europea (en adelante
UE) presenta caracteristicas especificas propias. Existiendo una
amplia literatura cientifica y desarrollos jurisprudenciales e ins-
titucionales que muestran la evolucién que este concepto ha
tenido a lo largo de la historia de la integracién europea.

En estos momentos la defensa de los valores del articulo 2 del
Tratado de la Unién Europea (en adelante TUE) se han con-
vertido en un elemento central a través del cual se pueden iden-
tificar las grandes lineas de tensién en el proceso de construc-
cién europea desde el punto de vista politico, institucional,
juridico y econémico.

Desde el punto de vista politico porque tras este concepto es
facil descubrir como la Europa actual ha entrado en un terreno
impensable para los padres fundadores, en el cual la contamina-
cién de las llamadas “democracias iliberales” ha hecho emerger
fenémenos de ataques al Estado de Derecho, principalmente en
lo que se refiere a la independencia del poder judicial o a los ata-
ques a la libertad de prensa y, en general, a tensiones en las que
diferentes poderes ejecutivos reinterpretan la cldsica divisién de
poderes de Montesquieu, intentando ocupar y controlar institu-
ciones del Estado, asi como a la sociedad civil organizada.

Frente a esta situacién, la UE ha reaccionado como mejor sa-
ben hacer las instituciones europeas, con un complejo y barro-
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co entramado que, en esta drea tiene su propio nombre ins-
trumental: “la caja de herramientas” de la UE para defender el
Estado de Derecho, pero sin querer abordar las consecuencias
que las violaciones al Estado de Derecho puedan presentar, con
el dnico instrumento de naturaleza “constitucional” y vincu-
lante del que se dispone en los Tratados. Me refiero al articulo
7 del TUE y a su mecanismo especifico de sanciones; pero cuya
activacion se ha demostrado hasta ahora imposible, mis alld de
posibles vetos cruzados, siguiendo el viejo aforismo “bombero
no pisa manguera a bombero”

Ademds, la UE se ha visto obligada a reforzar preventivamen-
te las condiciones que los paises candidatos deben reunir en
términos de respeto a los valores del articulo 2 TUE durante
las negociaciones de adhesién, conscientes de que el dmbito
material y temporal del articulo 49 TUE decae en el momento
de la adhesién. Como se atribuye al legendario primer ministro
Giulio Andreotti, el mensaje detrds de las obligaciones juridicas
aceptadas en el momento de la adhesién es “acepta las condi-
ciones y cuando entres en la Unién defiende el interés nacional
mediante el veto”

Ante ello, la garantia “del respeto del Derecho en la interpre-
tacién y aplicacién de los Tratados” recae en lo que se refiere al
respeto al Estado de Derecho en los hombros del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (en adelante TJUE). Es cierto que
el Tribunal ha desarrollado, ante las lagunas institucionales y
politicas, una valiosisima jurisprudencia utilizando de manera
casi “teleolégica” el mandato del articulo 19 TUE, por la via
de los procedimientos de infraccién o por la de las cuestiones
prejudiciales, permitiendo asi poner una barrera a las desvia-
ciones en ciertos Estados miembros, Polonia y Hungria prin-
cipalmente. Sin embargo, esta via tiene limites: tanto los de
limitarse a las consecuencias sobre las competencias atribuidas

14
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a la Unién de infracciones nacionales al Estado de Derecho (de
ahi la insistencia en las exigencias del Mercado Interior en tér-
minos de seguridad juridica), como por su alcance limitado de
“cosa juzgada” a las partes de un asunto concreto llevado ante

el Tribunal.

Finalmente, y en este trabajo se pretende destacar, la UE ha
decidido abordar los ataques al Estado de Derecho desde el 4n-
gulo de sus consecuencias financieras. Se atribuye a Napoleén
la expresién “la economia es el nervio de la guerra”. Y en ello
se centran las medidas mds potentes que se han desarrollado
hasta ahora desde la Unién para defenderse de los ataques al
estado de Derecho. En este sentido la adopcién del llamado
mecanismo de condicionalidad presupuestaria en diciembre de
2020 ha supuesto un “antes y un después” en cuanto a las ca-
pacidades de accién de la Unién para sancionar las violaciones
nacionales al Estado de Derecho con un procedimiento detalla-
do y muy gravoso para el Estado infractor.

Cierto es que, formalmente hablando y para evitar una con-
testacién a su legalidad, este mecanismo estd concebido como
garantia de los intereses financieros de la Unién y no, especi-
ficamente, como proteccién del Estado de Derecho; pero ha
abierto la via para sancionar a Estados en los cuales la inde-
pendencia del funcionamiento de la justicia, la no existencia
de mecanismos adecuados anti corrupcién o una inadecuada
separacion entre los poderes y competencias de los érganos de
un Estado, no garantizan ni la seguridad juridica, ni la ade-
cuada utilizacién de los fondos financieros de la Unién. Y este
mecanismo se ha utilizado por primera vez en diciembre de
2022 frente a Hungria.

Ademis, con un cardcter mas horizontal, esta via se ha abier-
to con el Next Generation EU, cuando a través del procedi-

15
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miento fijado en el Reglamento de febrero de 2021 creando el
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia para gestionar los
750.000 millones de € del Plan Next Generation EU, se per-
mite a la Comisién congelar los desembolsos de fondos previs-
tos en cada uno de los Planes Nacionales adoptados, si existen
violaciones al Estado de Derecho. En concreto esto es lo que se
decidi6 en junio de 2022 con respecto a Polonia hasta que se
reformara el régimen disciplinario aplicable a los jueces polacos
y con respecto al cual el TJUE habia condenado a Polonia; y
en diciembre de ese mismo ano en el caso de Hungria, a quien
se le exigieron una serie global de reformas institucionales clave
para reforzar el Estado de Derecho.

Responder a estos desafios, analizando sus limites y explorando
vias para mantener las exigencias del articulo 2 del TUE como
“principios metaconstitucionales”, serdn el objeto de este traba-
jo dividido en cuatro partes:

* ;Qué se debe entender como Estado de Derecho propio de
la Unién Europea?

* ;Como se ha ido construyendo de manera reactiva una “caja
de herramientas propia de la Unién Europea?

* Los principales resultados tangibles mds alld de los mecanis-
mos politicos

* ;Cudles son las principales vias de futuro?

S
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%3 11. ACERCA DE LA NOCION DEL ESTADO
DE DERECHO EN LA UE. CUESTIONES
PRELIMINARES

El Estado de Derecho es una salvaguardia esencial para el buen
Sfuncionamiento de nuestras democracias, para la proteccion de los
derechos individuales y, por tanto, para la vitalidad y la prosperi-
dad de nuestras sociedades y economias. El Estado de Derecho, la
democracia y los derechos fundamentales son la base de la labor
que la Union Europea desarrolla para fomentar la paz, la pros-
peridad, la competitividad, la cobesion social y la estabilidad en
todo el continente y en el resto del mundo. Estos valores, que son
comunes a los Estados miembros, se ven a menudo sometidos a pre-
sion, y la resiliencia de las sociedades e instituciones democrdticas
se ve puesta a prueba constantemente. En una época de grandes
cambios —como la crisis de la COVID-19, la guerra de agresion
rusa contra Ucrania o la doble transicion ecoldgica y digital—, los
valores de la UE son mds importantes que nunca para la confianza
de los ciudadanos

Esta afirmacién, con la que comienza el quinto informe anual
de la Comisién Europea de 2024 sobre el Estado de Derecho
en la Unién Europea', resume perfectamente el papel central
que el respeto a los valores del articulo 2 del TUE juega en el
tablero politico, juridico y econémico de la UE. Y esta percep-
cién no es tedrica, ha calado en la ciudadania europea, para la
cual los instrumentos de los que dispone la Unién para garan-
tizar el respeto de los valores del articulo 2 TUE vy, en particular

1COM(2024) 800 final de 24.07.2024
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del estado de Derecho, ayudan proactivamente al respeto de
estos valores dentro de cada Estado. Segtiin Eurobarémetro, el
89% de los ciudadanos consideran que respetar los valores co-
munes en la Unién es muy importante, y el 72% consideran
que la Unién Europea juega un papel importante para defender
su propio Estado de Derecho a nivel nacional®.
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Y esta percepcién no es “flor de un dia”. Garantizar la protec-
cién de los valores de la UE es una de las medidas que los ciu-
dadanos, en el marco de las discusiones de la Conferencia sobre
el Futuro de Europa afirmaron esperar de la UE?

A la simple lectura del articulo 2 TUE?, parece incuestionable
que los valores recogidos en el mismo son principios generales

2 Special Eurobarometer 553, Rule of Law, Julio 2024

3 Conferencia sobre el Futuro de Europa: Informe sobre el resultado final de mayo de 2022.
Unién Europea, Bruselas, medida 1, p. 81.

4 La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad,
democracia, igualdad,
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del Derecho de la UE con un valor metaconstitucional y que
moldean el marco normativo de la UE’.

La cuestién que debe esclarecerse desde el principio es si existe
un significado y unas caracteristicas propias de la nocién de Esta-
do de Derecho al nivel de la UE, pues la primera linea de defensa
de los paises sometidos a escrutinio de las instituciones europeas
por su no respeto al Estado de Derecho, ha sido la de clamar que
esta es una nocién de Derecho Constitucional interno y que,
por lo tanto, la UE crece de competencias para dicho escrutinio,
pues el articulo 2 TUE no puede considerarse una base juridica
invocable como tal ante el Tribunal de Justicia de la UE®.

Ha sido el propio TJUE quien de manera rotunda, en los casos
C-156/21 y 157/21 en los recursos de anulacién del Regla-
mento de condicionalidad presupuestaria de la UE de 2020
introducidos por Hungria y Polonia, y que se examinardn con
detalle en el punto 3.5.3 de este trabajo, ha afirmado que: “e/
articulo 2 del TUE no constituye una mera enunciacion de orien-
taciones o de intenciones de naturaleza politica, sino que contie-
ne valores que (...) forman parte de la propia identidad de la
Unién Europea como ordenamiento jurz’dico comin, valores que
se concretan en principios que comportan obligaciones juridica-
mente vinculantes para los Estados miembros (...) el respeto de

5 Esta consideracién del valor juridico de los valores en el sentido de constituir principios
generales por encima del derecho derivado es aceptada por la doctrina y se estd desarro-
llando en la préctica a través de la labor del Tribunal de Justicia de la UE. Véase en espa-
fiol en MANGAS MARTIN, Araceli y LINAN NOGUERAS, Diego Javier:” Institucio-
nes y Derecho de la Unién Europea”, ed. Tecnos 2020, p. 51. También en ROSAS, Allan
y AMATT, Lorna: “EU Constitutional Law. An Introduction”, ed. Hart, 2018, p. 38.

6 Argumentacion explicita defendida por los gobiernos de Hungria y Polonia. Véase PA-
LOMBINO, Fulvio Maria y LAMPO, Giuliana: “The rule of law as a principle of the
European Union: a concept in search of its definition”, en HINOJOSA MARTINEZ,
Luis M. y PEREZ BERNARDEZ, Carmela: “Enhancing the Rule of Law in the Euro-
pean Union’s external action”, ed. Elgar 2023, p. 2.
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los principios del Estado de Derecho constituye una obligacion de
resultado para los Estados miembros que deriva directamente de su
pertenencia a la Union Europea”™

Es cierto que la nocién de Estado de Derecho no tiene un sig-
nificado univoco, més alld de su valor declarativo aceptado por
la Comunidad Internacional desde su inclusién en el Preimbu-
lo de la Declaracién Universal de Derechos del Hombre de 10
de diciembre de 1948: “Considerando esencial que los derechos
del hombre sean protegidos por un régimen de derecho (rule of law
en la versién inglesa), a fin de que el hombre no se vea compelido

Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, inclui-
dos los derechos de las personas pertenecientes a minorias. Es-
tos valores son comunes a los Estados miembros en una socie-
dad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacién, la
tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres
y hombre al supremo recurso de la rebelion contra la tirania y la
opresion” ®y desarrollado mds especificamente el marco de las
Naciones Unidas en 2013.°

A la vez, el concepto de Estado de Derecho es un concepto de
validez universal, tal y como reconocieron en 2005 todos los
Estados miembros de las Naciones Unidas en la Cumbre Mun-
dial, bajo el epigrafe “Democracia, derechos humanos e impe-
rio de la ley” y, a escala europea, disponemos de un completo
“inventario” sobre este concepto y sus elementos comunes con
validez generalizada, elaborado por la Comisién de Venecia en
2016™.Y, en cuanto a la UE, aplica este concepto en sus acuer-

7 Apartados 264 231 del C-156/21, y 232y 169 del C-157/21

8 Resolucién 217A, considerando tercero

9 Resolucién A/RES/68/116: “El Estado de Derecho en los planos nacional e internacional”
10 Ambas referencias se encuentran en el documento de la COMISION de VENECIA: “Ve-
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dos de asociacién y cooperacién con terceros estados, en tanto
compromiso mutuo en pro de los principios democriticos, los
derechos humanos y el Estado de Derecho, compromiso que
se traduce en el fomento de estos principios en los foros mul-
tilaterales y en la coordinacién mutua para hacer avanzar estos
principios en las relaciones internacionales.'!

Y ello es asi porque el respeto al concepto de Estado de Dere-
cho se ha plasmado histéricamente en los Estados Nacién de
manera no unfvoca y con caracteristicas propias, siguiendo dos
tradiciones diferentes y con terminologfa propia: la germdnica y
la anglosajona.

Para la escuela alemana, el concepto de “Rechtsstaat”, cuya pa-
ternidad intelectual se encuentra en Kant, se concibe como una
respuesta al Estado absoluto y por ello se define a través de dos
grandes elementos: la proteccién de los derechos fundamenta-
les (los derechos publicos subjetivos) y la separacién de poderes
que lleva al principio de legalidad (el poder ejecutivo y el poder
judicial tiene que cumplir y hacer cumplir las normas emanadas
del legislativo). Para la escuela anglosajona el nicleo duro de la
noci6én de “Rule of Law” deriva de la nocién que la soberania re-
side en el Parlamento y su supremacia sobre el ejecutivo, incum-
biendo a los tribunales garantizar esto a través de sus decisiones.

El concepto de Estado de Derecho puede estar mds basado
en un sistema de reglas codificado, o en la construccién juris-

nice Commission of the Council of Europe. The Rule of Law check list”, Strasbourg 2016.

11 Véase como ejemplo el articulo 6 del acuerdo de asociacién sobre relaciones y coope-
racién entre la UE y sus Estados Miembros, por una parte, y Nueva Zelanda, por otra,
concluido el 5 de octubre de 2016 y entrado en vigor el 21 de julio de 2022 (BOE del
27 de julio de 2022, p. 107414). Para un mayor desarrollo, LINAN NOGUERAS,
Diego J.: La internacionalizacion del estado de derecho y la Unidn Europea: una traslacion
categorial imperfecta en Diego LINAN NOGUERAS y Pablo. MARTIN RODRIGUEZ
(directores). Estado de Derecho y Unidn Europea, Madrid 2018, p. 39.
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prudencial, pero ambos comparten una concepcién filoséfica
y politica similares, dirigidas a proteger valores compartidos,
mids alld de las propias concepciones y tradiciones del Estado
nacién: “Under this perspective, the rule of law is a normative and
institutional structure of the European modern state, within which
the legal system is entrusted with the task of protecting individual
rights, by constraining the inclination of political power to expand,
to act arbitrarily and to abuse its prerogatives”'*.

Resulta evidente que el Estado de Derecho encuentra al ni-
vel de la UE una identidad propia comtn a todos los Estados
miembros, basada en tres ideas fundamentales: el principio de
legalidad; la tutela judicial efectiva; y las garantias propias
de la seguridad juridica. Este concepto aparece por primera
vez en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UE, antes
de su plasmacién en el articulo 2 TUE, en su sentencia en el
caso “Los Verdes” del 23 de abril de 1986, afirmando que las
Comunidades Europeas son “Una Comunidad basada en el Es-
tado de Derecho™, aunque en dicha sentencia el Tribunal no
explica ni el origen ni el significado de la nocién de Estado de
Derecho a nivel de la Unién. Sin duda debido a las diferencias
entre la nocién de Estado de Derecho en las Constituciones de

los Estados miembros de la UE.

Sin embargo, de ello no se puede deducir que exista una estric-
ta separacion entre las definiciones internas y la de la UE sobre
el Estado de Derecho, con dmbitos competenciales separados e,

12 ZOLO, Danilo: “The Rule of Law: A Critical Reappraisal”, en COSTA, Pietro y ZOLO,
Danilo (eds): “The Rule of Law. History, Theory and Criticism”. Springer 2017, p. 19.
También PEREZ BERNARDEZ, Carmela: Lz Unién Europea frente a la erosion del Es-
tado de Derecho: las respuestas juridico-politicas al caso Polaco. Revista General de Derecho
Europeo 40 (2016), especialmente pp. 51 y ss.

13 C-294/83 Parti écologiste “Les Verts” v. Parlement Européen. Recueil 1986, p. 339,
apartado 23
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incluso estancos'®. Frente a la pretension de los gobiernos Polaco
y Hilngaro en este sentido y antes de que la evolucién jurispru-
dencial de los tltimos 10 afos haya declarado inadmisible di-
cho tipo de pretensiones, es evidente que existe entre los Estados
miembros de la UE un consenso sobre la nocién de Estado de
Derecho, que permite construir a escala europea una serie de
principios comunes basados en los existentes a escala doméstica.

Pero ello no significa que la aplicacién del Estado de Derecho
en la UE tenga que hacerse en estricta conformidad con las
experiencias nacionales, puesto que su dmbito de aplicacién es
mds amplio y refleja la naturaleza “constitucional” propia de la
UE. Dicho de otro modo, la nocién de Estado de Derecho de
la UE se inspira en los principios e interpretaciones comunes
de los Estados miembros, pero tiene un sentido propio europeo
que las instituciones pueden y deben ir construyendo; consti-
tuye un principio auténomo del Derecho de la UE", debiendo
entenderse como subprincipios que organizan a nivel europeo
las relaciones entre una sociedad y sus instituciones de gobier-
no, que obligan a los poderes publicos a actuar en el marco de

la ley y someten sus actuaciones a un control judicial efectivo'.

En definitiva, la defensa colectiva del estado de Derecho en
la UE forma parte de la agenda central de la UE y es crucial
para ciudadanos y empresas, comprometiendo a todos los po-
deres publicos a adaptar sus actuaciones al imperio de la ley,
y a los individuos obtener una tutela judicial efectiva ejercida

14 KOCHENOV, Dimitry: “The EU Rule of Law: cutting paths through confusion”. Eras-
mus Law Review 2009, p. 14.

15 PECH, Laurent: “The Rule of Law as a Well-Established and Well-Defined Principle of
EU Law”. Hague Journal on the Rule of Law 2022. P. 107

16 ERLBACHER, Friedrich y HERRMANN, Katarzyna: “Valores fundamentales de la Unién
Europea: de los principios a las obligaciones juridicas”; en la obra colectiva “70 afios de Dere-
cho de la Unién Europea”, Oficina de publicaciones de la Unién Europea 2023. p. 46
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por tribunales imparciales e independientes con respecto a sus
derechos e intereses legitimos, para lo que las normas y actos
juridicos deben acomodarse a los requisitos de generalidad,
previsibilidad e interdiccién de la arbitrariedad';

Ademds, tras una larga evolucién, hoy la UE dispone de una
definicién juridica del concepto de Estado de Derecho propio
de la UE, plasmada en el llamado Mecanismo de condicionali-
dad presupuestaria del Reglamento 2020/2092, cuyo articulo
2.alo define como el que “comprende los principios de legalidad,
que implica un proceso legislativo transparente, democritico, plu-
ralista y sujeto a rendicion de cuentas; de sequridad juridica; de
probibicion de la arbitrariedad del poder ejecutivo; de tutela judi-
cial efectiva, que incluye el acceso a la justicia, por parte de drganos
Jurisdiccionales independientes e imparciales, también en lo que
respecta a los derechos fundamentales; de separacion de poderes, y

de no discriminacion e igualdad ante la ley™®.

El Estado de Derecho en la UE es nuestra forma especifica de
lucha por el Derecho, parafraseando a Von Thering, en un mo-
mento en el que la democracia y sus valores se ven sometidos a
procesos de erosion fruto de nacionalismos y populismos que
encuentran un creciente respaldo electoral. Ante esta situacién
no podemos renunciar al derecho en favor de la paz (esto es, del
consenso de lo politicamente correcto), porque es “contraria a
la esencia misma del derechos si (...) llegase a prevalecer se des-
truiria el derecho mismo, porque predica la fuga ante la injusti-
cia, mientras que el derecho sélo existe luchando contra ésta™.

17 MARTIN RODRIGUEZ, Pablo: “El Estado de Derecho en la Unién Europea”, ed.
Marcial Pons, Madrid 2021, p. 25

18 Reglamento 2020/2092 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre
sobre un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la
Unién (DOUE L 4331 de 22.12.2020, p. 1.

19 VON IHERING, Rudolf: “La lucha por el derecho”, ed. Olejnik, Buenos Aires 2018, p. 24
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833 III. LA CONSTRUCCION PROGRESIVA
DE UNA “CAJA DE HERRAMIENTAS”
DE LA UE PARA PROTEGER EL
ESTADO DE DERECHO
(CON LA IGLESIA HEMOS TOPADO,
AMIGO SANCHO)

3.1 ;Cémo se ha ido construyendo nuestro acervo en la ma-
teria?

La referencia a los valores de democracia, respeto derechos fun-
damentales y prevalencia del Estado de Derecho forman parte
del ADN propio de la construccién europea y han ido acom-
pasando todos los avances en la construccién politica de la UE,
como muestran jalones tan importantes como la Cumbre de La
Haya de 1969 o la Declaracién solemne de Stuttgart de 1983%.
Sin embargo, hubo que esperar a 1993, con la entrada en vi-
gor del Tratado de Maastricht, para que esto se plasmara en el
actual articulo 2, justo cuando nace la Unién Europea con vo-
cacién explicitamente politica, haciendo ademds de su respeto
una “conditio sine qua non” explicita para poder convertirse en
miembro de la UE, tal y como aparece en el actual articulo 49
parrafo primero del TUE. con los cambios en ¢l introducidos
en 1999 con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, y
reforzados en el Tratado de Lisboa?'.

20 Para seguir este recorrido sobre esta aspiracion hacia la Unién Politica Europea, sigue
siendo fundamental, TRUYOL Y SERRA, Antonio: “La integracién europea’, ed. Tec-
nos, Madrid 2000

21 ARTICULO 49 TUE:

Cualquier Estado europeo que respete los valores mencionados en el articulo 2 y se com-
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La intencién de los redactores del Tratado de Maastricht fue
la de tener una “Carta Magna” de los valores comunes a todos
los Estados y a la propia UE, con fines programdticos, mds que
como una serie de principios que necesitaran una protecciéon
especifica y reglada dentro del club de democracias mds avan-
zadas a escala global. Aunque (con la iglesia hemos topado...),
en el mismo ano 1993, el Consejo Europeo decidié en junio,
en su reunién en Copenhague, conscientes de la necesidad de
efectuar un “screening” en profundidad de como cumplian con
dichos valores los paises de Europa Central y Oriental recién
incorporados a la familia europea tras la caida del muro de Ber-
lin y declarados candidatos a la adhesién a la UE, incorporar
como exigencia para poder adherir a la UE los llamados desde
entonces criterios de Copenhague® , con respecto a los cuales
el Tratado de Amsterdam “constitucionalizé” en 1999 la exi-
gencia para los candidatos de “respetar y promover los valores
del articulo 2”.

Con el establecimiento “declarativo” de la exigencia para todos

prometa a promoverlos podrd solicitar el ingreso como miembro en la Unidn. Se informard
de esta solicitud al Parlamento Europeo y a los Parlamentos nacionales. El Estado solicitante
dirigird su solicitud al Consejo, que se pronunciard por unanimidad después de haber consul-
tado a la Comision y previa aprobacion del Parlamento Europeo, el cual se pronunciard por
mayoria de los miembros que lo componen. Se tendrdn en cuenta los criterios de elegibi-

lidad acordados por el Consejo Europeo.
22 VON BOGDANDY. Armin y IOANNIDIS, Michael: “La deficiencia sistémica en el

Estado de derecho, qué es, qué se ha hecho y qué se puede hacer”, en Revista de Estudios
DPoliticos 165 (2014), p. 19.

23 “la existencia de instituciones estables que garanticen la democracia, el Estado de dere-
cho, el respeto de los derechos humanos y el respeto y la proteccion de las minorfas (1);
la existencia de una economia de mercado en funcionamiento y la capacidad de hacer
frente a la presién competitiva y las fuerzas del mercado dentro de la UE (2); y la capa-
cidad para asumir las obligaciones que se derivan de la adhesién, incluida la capacidad
para poner en practica de manera eficaz las normas, estdndares y politicas que forman el
«acervo comunitario», y aceptar los objetivos de la unién politica, econémica y mone-
taria (3)”. Un desarrollo en RICHES, Christopher and PAMOWSKI, Jan: Copenhagen

criteria. https://www.oxfordreference.com/view
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los Estados de las UE de respetar los valores de la democracia,
del estado de derecho y del respeto a los derechos humanos por
un lado, y con el mecanismo de “condicionalidad preadhesién”
del respeto a los mismos, por otro, y que supuso un gran in-
centivo para las transiciones democréticas en los paises candi-
datos?, parecia que “el fin de la historia” predicado por Francis
Fukuyama® se instalaba en una Europa unificada modelo de
democracia liberal supranacional.

Sin embargo, la realidad empezé pronto a demostrar que de-
berfa existir un mecanismo vinculante més alld de los grandes
principios declarativos en una Unién que comenzaba a adivi-
narse mucho mds compleja y menos homogénea, el cual permi-
tiera sancionar casos en los que los valores del articulo 2 TUE
pudieran ponerse en riesgo e incluso infringirse por un Estado
miembro de pleno derecho del club.

Este fue el origen del articulo 7 del TUE, introducido en dos
fases. Primero en 1997 en el Tratado de Amsterdam, cuando se
establecié un mecanismo de sanciones en caso de “constatacién
de la existencia de una violacion grave y persistente por parte de
un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2
y, en segundo lugar, con el anadido operado en el Tratado de
Niza en el afio 2001 de afadir el actual apartado 1 del articulo
7 con una clara vocacién de cortar la deriva hacia una violacién
del articulo 2, pues consiste en la constatacién de “/a existencia
de un riesgo claro de violacion. .. ™.

24 Para un estudio mds detallado, véase BECERRIL ATIENZA, Belén: “Las instituciones
europeas ante la crisis del Estado de Derecho en Hungria y Polonia”, en Historia y Poli-
tica 44 (2020), p. 113

25 FUKUYAMA, Francis: “El fin de la Historia y el Gltimo hombre”. Ed. Planeta, Barce-
lona 1992.

26 ARTICULO 7 TUE:
1. A propuesta motivada de un tercio de los Estados miembros, del Parlamento Europeo o de la
Comisidn, el Consejo, por mayoria de cuatro quintos de sus miembros y previa aprobacién del

27



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

Esta arquitectura del articulo 7 en dos fases se debid a que
en el Tratado de Amsterdam se introdujo un procedimiento
sancionador como una especie de arsenal nuclear que nunca
llegarfa a utilizarse, mds que con cardcter disuasivo. Estaba
pensado sobre todo para los nuevos Estados de Europa Cen-
tral y Oriental con un pasado basado en violaciones sistémicas
de los derechos humanos por los poderes puablicos y con unas
estructuras democriticas y estatales fragiles, mds proclives por
tanto a un proceso de involucién democritica, y como una
especie de vigilancia de conformidad con las obligaciones del

articulo 49 TUE necesarias para poder culminar con el ingre-
so en la UE?.

Parlamento Europeo, podri constatar la existencia de un riesgo claro de violacion grave por
parte de un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2. Antes de proceder a
esta constatacion, el Consejo oird al Estado miembro de que se trate y por el mismo procedi-
miento podrd dirigirle recomendaciones.

El Consejo comprobard de manera periddica si los motivos que han llevado a tal constata-
cién siguen siendo vilidos.

2. El Consejo Europeo, por unanimidad y a propuesta de un tercio de los Estados miembros o
de la Comision y previa aprobacién del Parlamento Europeo, podrd constatar la existencia de
una violacion grave y persistente por parte de un Estado miembro de los valores contemplados
en el articulo 2 tras invitar al Estado miembro de que se trate a que presente sus observaciones.

3. Cuando se haya efectuado la constatacion contemplada en el apartado 2, el Consejo podri
decidir, por mayoria cualificada, que se suspendan determinados derechos derivados de la
aplicacion de los Tratados al Estado miembro de que se trate, incluidos los derechos de voto del
representante del Gobierno de dicho Estado miembro en el Consejo. Al proceder a dicha sus-
pension, el Consejo tendrd en cuenta las posibles consecuencias de la misma para los derechos
y obligaciones de las personas fisicas y juridicas.

Las obligaciones del Estado miembro de que se trate derivadas de los Tratados continuardn,
en cualquier caso, siendo vinculantes para dicho Estado.

4. El Consejo podrd decidir posteriormente, por mayoria cualificada, la modificacién o revoca-
cion de las medidas adopradas de conformidad con el apartado 3 como respuesta a cambios en
la situacion que motivé su imposicion.

5. Las modalidades de voro que, a los efectos del presente articulo, serdn de aplicacion para el
Parlamento Europeo, el Consejo Europeo y el Consejo se establecen en el articulo 354 del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

27 BECERRIL ATIENZA, Belén: Ibidem, pp. 119-122.
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Sin embargo, la constitucién a finales de 1999 de un gobierno
de coalicién en Austria con participacién del partido de extre-
ma derecha y populista FPO, puso sobre la mesa que una deri-
va populista “iliberal”, no era simplemente un ejercicio tedrico
o de democracias fragiles, sino que podria llegar a ocurrir en
cualquier Estado, y ante el cual el mecanismo sancionador con-
cebido en Amsterdam no aportaba una solucién, pues no habia
una violacién “grave y persistente”, sino un riesgo “claro”.

Ante la imposibilidad de utilizar el procedimiento del arti-
culo 7 TUE, los 14 Estados miembros socios de Austria en
ese momento en la UE impusieron, siguiendo los cauces del
Derecho Internacional Pdblico, sanciones de naturaleza di-
plomadtica contra Austria en el ano 2000, a la vez que, para
no cortar todos los puentes con Austria, encargo un informe
conocido como el Informe de los tres sabios?® , que permitié,
tras los compromisos del gobierno austriaco levantar las san-
ciones impuestas.

Ello llevé a que los redactores del Tratado de Niza consideraron
esencial crear un mecanismo preventivo no sujeto al Cerrojo
de la unanimidad, que cortara una deriva hacia una violacién,
pensando que en si serfa suficiente y que aparece en el articulo

7.1 actual del TUE.

En el cuadro siguiente aparece descrita la arquitectura del fun-
cionamiento de este articulo en la practica®.

28 ATHISAARI, Martti, FROWEIN, Jochen y OREJA AGUIRRE, Marcelino: “ Informe
sobre el compromiso del Gobierno austriaco con los valores comunes europeos y la evo-
lucién de la naturaleza politica del FPO”. Puede consultarse en la versién en espafiol en
Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 8 (2000), p. 775

29 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/116_1_194503_rol_toolbox_factsheet_en.p. 7
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Y, efectivamente, durante la primera década del siglo XXI pa-
recié que esta “disuasiéon nuclear” fuera suficiente. Sin embar-
go, como en el cuento de Augusto Monterroso, “el dinosau-
rio segufa alli”. Y la crisis financiera del ano 2008 trajo como
consecuencia una vuelta en parte de las opiniones publicas al
nacionalismo y a lo identitario frente al cosmopolitismo glo-
bal; asi como a una percepcién de una mayor brecha social en
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términos de desigualdad, perceptible en una gran mayoria de
Estados europeos™.

Y esta tendencia, que se ha exacerbado con la emergencia dentro
de Europea de regimenes que se pueden definir como “demo-
cracias iliberales” o “regimenes nacional populistas”, caracteri-
zados por: su nativismo, segin el cual el Estado debe velar por
la homogeneidad nacional y sus valores propios (1); su autori-
tarismo expresado en lideres fuertes y carismdticos encargados
de mantener el orden social (2); y por su populismo, dividien-
do a la sociedad entre el buen pueblo y las élites cosmopolitas
(3)°", ha llevado, principalmente en el caso de los gobiernos
de Fidesz en Hungria (2011), y de Ley y Justicia en Polonia
(2015), a hacerse fuertes en las instituciones, principalmente
alterando los equilibrios y la independencia del poder judicial y
colonizando los medios de comunicacién independientes

Frente a esta deriva, en los tltimos 10 anos la UE se ha dotado
de un “tool box”, o caja de herramientas, tendente a dar una
proteccién propia al concepto de Estado de Derecho en la UE,
en pleno respeto de la identidad y de las tradiciones nacionales,
pero asegurando el respeto de los valores comunes™.

30 KRZYWON, Adam: “El iliberalismo constitucional ha llegado para quedarse: las expe-
riencias centroeuropeas’, en Revista de Derecho Politico (113), 2022, p. 165

31 Para un mayor desarrollo, véase MARTIN DE LA GUARDIA, Ricardo y PEREZ SAN-
CHEZ, Guillermo: “Democracia sin liberalismo: el nacional-populismo en Hungria y
Polonia (1990-20128)”, en SOTO CARMONA, Alvaro (coord.): “la democracia herida.
La tormenta perfecta’. Ed, Marcial Pons, Madrid 2019,

p. 180; y CASTELLA ANDREU, Josep M. y SIMONELLI, Marco (eds): “Populism
and Contemporary Democracy in Europe”, ed. Cham 2022

32 MARTIN y PEREZ DE NANCLARES, José: “La Unién Europea como comunidad
de valores: a vueltas con la crisis de la democracia”, en Teorfa y Realidad Constitucional
n° 43, 2020, p. 132.
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La cuestién de fondo que ha permitido construir un instrumen-
tal diversificado, tal y como han defendido la Comisién y el Tri-
bunal de Justicia es la constatacién que: “si e/ Estado de Derecho
no se protege adecuadamente en todos los Estados miembros, se res-
quebrajardn los cimientos de la Unidn que son la solidaridad, la co-
hesion y la confianza indispensable para el reconocimiento mutuo de
las decisiones nacionales, y el funcionamiento del mercado interior
en su conjunto se verd perjudicado. Las deficiencias relacionadas con
el Estado de Derecho también pueden incidir en la economia, senci-
llamente porque con vistas al buen funcionamiento del entorno em-
presarialy a la solidez de las finanzas piiblicas son esenciales sistemas
Judiciales eficaces y marcos robustos de lucha contra la corrupcion”™,
el problema no es de Derecho Constitucional interno, sino que
afecta directamente a la Unién Europea. En ese caso las institu-
ciones de la UE tienen el derecho y la obligacién de adoptar las
medidas necesarias para garantizar el respeto al Estado de Dere-
cho como concepto propio de la UE, tal y como se mantiene en
la Comunicacién de la Comisién “como aparece.

Sin una visién global propia, nuestros valores e intereses, tan-
to desde la perspectiva del modelo constitucional propio de la
UE, en la cual sélo se puede ser participe si se respetan los valo-
res del articulo 2, como desde la cohesién y funcionamiento de
nuestro mercado interior en un espacio sin fronteras, estarian
en entredicho. Como afirmé el Presidente de la Comisién Eu-
ropea Jose Manuel Durao Barroso en su discurso anual ante el
Parlamento Europeo sobre el Estado de la Unién en septiembre
de 2012: “necesitamos un conjunto de instrumentos mejor desa-
rrollados, no sélo la alternativa entre la ‘mano suave de la persua-

sidn politica y “la mano dura’ del articulo 7 del TUE™*

33 Comunicacién de la Comisién “Reforzar en mayor medida el Estado de Derecho en la
Unién Situacién y posibles proximas etapas” (COM 2019 163 final de 03.04.2019, p. 2)

34 Citado en la Comunicacién de la Comisién de 11.3.2014 (COM (2014) 158 final) Un

nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho, p. 2.
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3.2. El instrumental disponible. Visién de conjunto

Para intentar conseguir esos objetivos y garantizar el respeto efec-
tivo de los valores del articulo 2 TUE y, en particular, del Estado
de Derecho, la UE se ha dotado estos tiltimos afos de un instru-
mental mds completo, como se ve en estas infografias® , aunan-
do promocién (1), prevencién (2) y respuesta/reaccién (3).
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35 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/116_1_194503_rol_toolbox_factsheet_en,

p.2-3
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3.3. Instrumentos de promocion

Estos tipos de instrumento tiene un alcance sectorial y forman
parte en sentido amplio de los instrumentos de prevencidn.
Conviene hacer referencia a dos programas especificos que son
ante todo instrumentos para fomentar entre la sociedad civil y
las administraciones una cultura politica de respeto a los valo-
res del articulo 2 TUE vy, en particular del Estado de Derecho
como elementos centrales de nuestras sociedades democréticas
avanzadas, que suelen pasar desapercibidos, pero que consti-
tuyen una excelente materia prima para que las instituciones
puedan construir su doctrina y responder con otros instrumen-
tos ante situaciones de riesgo o de violacién de los valores del

articulo 2 TUE.
3.3.1. Apoyo a la sociedad civil, redes y proyectos

La Comisién viene desarrollando en los tltimos 25 afios, desde
que se cre6 en su seno una Direccién General especifica para
asuntos de justicia e interior, dentro de cuyas competencias se
incluyé la promocién y defensa de los derechos fundamentales
y de la ciudadania europea, una politica muy activa de pro-
mover los valores del articulo 2 TUE, principalmente entre la
sociedad civil organizada europea. Para ello existen una serie de
programas de subvenciones y de campafas de informacién y
de promocién con el titulo genérico de “Apoyo a la sociedad
civil, redes y proyectos”.

Estos programas se incluyen en el actual Marco Financiero Plu-
rianual 2021-207 dentro de la rabrica 2 “Cohesién, Resiliencia
y Valores”, en la cual se ha creado un Fondo denominado “Jus-
ticia, Derechos y Valores” subdividido en dos programas: “Ciu-
dadanos, Igualdad, Derechos y Valores” y “Justicia”, adoptados
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por los Reglamentos 2021/692 y 2021/693 de 28 de abril de
2021, respectivamente®®.

Estos 2 programas con unos importes méximos para todo el pe-
riodo 2021-2017 de 641.705.000 € y 305.000.000, respectiva-
mente, se centran en las personas y entidades que contribuyen
a que se mantengan vivos y dindmicos los valores comunes, asi
como los derechos y la igualdad en la UE. El objetivo final es
reforzar y mantener una sociedad democrdtica, inclusiva, plu-
ralista, abierta, igualitaria y basada en derechos. Esto incluye
una sociedad civil dindmica y empoderada, como actor clave,
que fomente la participacién democrdtica, civica y social de
las personas y cultive la rica diversidad de la sociedad europea
sobre la base de sus valores comunes, su historia y su memoria,
en un momento en el que las sociedades europeas se enfren-
tan al extremismo, el radicalismo y la divisién, y en el que el
espacio para la sociedad civil independiente se va reduciendo,
es mds importante que nunca promover, fortalecer y defender
la justicia, los derechos y los valores de la Unién de respeto de
la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de
Derecho y respeto de los derechos humanos.

Por ello, los dos programas de este fondo tienen como objetivo
fundamental apoyar financieramente a las organizaciones de la
sociedad civil activas a escala local, regional, nacional y transna-
cional en la promocidn y el desarrollo de estos derechos, intensi-
ficando también de ese modo la proteccién y promocién de los
valores de la Unién y el respeto del Estado de Derecho y contri-
buyendo a la construccién de una Unién mds democrdtica, al
didlogo democritico, a la transparencia y a la buena gobernanza.

36 DOUE L 156 del 05.05.2021, p. 1y 21, respectivamente
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Basta con recorrer las pdginas web de ambos programas para
darse cuentas que en estos momentos se ha creado una red de
la sociedad civil esencial para que las instituciones europeas re-
ciban “alertas tempranas” de las derivas en los Estados que pue-
dan ser contrarias al respeto de los valores del articulo 2 TUE?.

3.3.2. Programa de apoyo a las reformas estructurales

La UE ha sido capaz de crear incentivos para promover el res-
peto a los valores, especificamente durante el periodo de transi-
cidn tras la adhesién de los candidatos a la UE y, a consecuen-
cia de la crisis financiera, mediante la creacién del Programa de
Apoyo a las Reformas Estructurales.

En el primer caso, demostracién de la necesidad de asegurar
que las obligaciones exigidas para ingresar en la Unién con-
forme al articulo 49 TUE, tienen que poder ser monitorizadas
tras la adhesion, hay que hacer referencia al Mecanismo de
Cooperacidén y Verificacién (CVM) establecido para efectuar
el control y el seguimiento de los progresos en Rumania y Bul-
garia en lo referente a las reformas judiciales y la lucha contra
la corrupcion y el crimen organizado; mecanismo previsto en
los articulos 38 de sus respectivas Actas de Adhesién y formal-
mente cerrados por la Comisién en septiembre de 2023 consi-
derando que este seguimiento puede pasar a normalizarse en el
marco global del Mecanismo Europeo del Estado de Derecho

En el segundo caso, tenemos un instrumento de incentivacién
de naturaleza financiera, que permite, dentro de sus objetivos
de apoyo a las reformas estructurales en una amplia gama de
dmbitos politicos, incluidos, entre otros, la accién por el clima,

37 https://commission.europa.eu/funding-tenders/find-funding/eu-funding-programmes/
citizens-equality-rights-and-values-programme/citizens-equality-rights-and-values-
programme-overview/
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la transicién digital y la salud, dar también apoyo técnico a
los Estados que lo necesiten para garantizar la eficiencia de los
sistemas de justicia nacionales. Este Instrumento de Asistencia
Técnica (TSI), es el sucesor del Programa de Apoyo a las Re-
formas Estructurales (SRSP), el cual fue un programa de la
UE para el periodo 2017-2020, que permitié a la Comisién
Europea coordinar y proporcionar asistencia personalizada a
los paises de la UE, a peticién de estos, para apoyarlos en el
disefo y la aplicacién de reformas institucionales, administra-
tivas y estructurales, y en el uso eficiente y eficaz de los fondos
pertinentes de la UE. Los Estados miembros pueden solicitar
apoyo para preparar, modificar, aplicar y revisar sus planes

nacionales de recuperacién y resiliencia en el marco del Meca-
nismo de Recuperacién y Resiliencia acudiendo al TSI *%.

3.4. Instrumentos de prevencion

La gran novedad en cuanto al instrumental del que se ha dotado
la UE para proteger el Estado de Derecho a escala europea, vis-
to que los instrumentos de sancidén “ortodoxos” via el articulo
7 del TUE no han funcionado, ha sido ir creando instrumen-
tos de prevencidn a través de mecanismos que, tras un estudio
y seguimiento exhaustivo por parte de la Comisién, adoptan
recomendaciones individualizadas por Estado miembros, o
presentan publicamente una foto de las percepciones en cada
Estado sobre las cuestiones relativas a la independencia, eficacia
y funcionamiento de la justicia a nivel interno.. Siguiendo la
metafora del Presidente Durao Barroso en el discurso de 2012
ya citado, entre la “mano suave” y la “mano dura” la UE se ha
dotado de una “tercera via” para intentar frenar las derivas con-
trarias al respeto de los valores y del Estado de Derecho.

38 Ec.europa.eu/info/structural-reform-support-programme-srsp_en
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Evidentemente la “joya de la corona” la constituye el Mecanis-
mo anual sobre el Estado de Derecho propuesto por la Presi-
denta Von der Leyen en su discurso de investidura en julio de
2019, renombrado como Ciclo anual del Estado de Derecho
desde 2024. Pero conviene citar aqui otros dos instrumentos,
uno de cardcter general, pero con aplicaciones concretas en
cuanto al funcionamiento de los sistemas de justicia y a la lu-
cha contra la corrupcidn: el “semestre europeo”; y otro que pre-
tende efectuar una foto fija sobre las percepciones nacionales
sobre el funcionamiento de los sistemas de justicia nacionales:
el “cuadro de indicadores de la justicia”.

3.4.1. El semestre europeo

El semestre europeo es un ejercicio anual que coordina las po-
liticas econédmicas y sociales de la UE y que, propuesto por
la Comisién en primavera de 2010 y aprobado por el Conse-
jo en tanto “Cédigo de conducta a seguir en la aplicacién del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento”, comenzd en 2011 como
respuesta a la crisis financiera de 2008 basado en los articulos
121, 126 y 148 del TFUE y desarrollado legislativamente en
2011 con el llamado “six pack” y en 2013 con el “Two pack”,
conjunto de 5 Reglamentos y 1 Directiva®.

Durante el Semestre, los Estados miembros de la UE adap-
tan sus politicas presupuestarias y econémicas a los objetivos y
normas acordados a escala de la UE y tiene por objeto, a través
de una mayor coordinacién econémica y social, garantizar un
crecimiento econémico sostenible, la creacién de empleo, la
estabilidad macroeconémica y unas finanzas publicas saneadas

en toda la UE.

39 Semestre europeo: una nueva arquitectura para la nueva gobernanza econémica de la

UE. Preguntas y respuestas. ec.europa.eu.

38



DISCURSO DE INGRESO

El calendario del Semestre sigue un ciclo recurrente, que co-
mienza en otofio con la presentacion de las prioridades econd-
micas y sociales por parte de la Comisién Europea. Concluye
en octubre del ano siguiente, cuando los Estados miembros de
la UE presentan sus proyectos de planes presupuestarios. Tras
esto, el ciclo vuelve a comenzar.

Y dentro de este ciclo, en el llamado “paquete de primavera”,
el Consejo adopta recomendaciones especificas por pais, en
las que se les sugieren medidas de politica socioeconémica y
presupuestaria que han de adoptarse durante el afio siguiente.
Las recomendaciones se centran en dmbitos estratégicos que
se enfrentan a dificultades persistentes y abordan temas muy
diversos, como las finanzas publicas, las reformas del siste-
ma de pensiones, la educacién, los retos de la innovacidn,
la creacién de empleo o la lucha contra el desempleo, con el
objetivo de estimular el crecimiento econémico; incluyendo
el funcionamiento de los sistemas de justicia y la lucha contra
la corrupcién.

En este sentido es recurrente que, en un lenguaje econémico y
centrado en la necesidad de asegurar la competitividad y unas
finanzas publicas saneadas, se puedan encontrar recomenda-
ciones especificas tendentes a asegurar el respeto al estado de
derecho, impidiendo intervenciones arbitrarias de la adminis-
tracion en la gestién de fondos europeos o un uso selectivo de
legislacién a medida de los intereses gubernamentales. Baste
como muestra la recomendacién especifica dirigida por el Con-
sejo a Polonia en el contexto del Semestre Europeo de 2017.
Las recomendaciones dirigidas a Polonia contienen un consi-
derando en el que se destaca que «la seguridad juridica y la
confianza en la calidad y previsibilidad de las politicas e institu-
ciones reguladoras, fiscales y otras son factores importantes que
podrian permitir un aumento de la tasa de inversién. El Estado
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de Derecho y la independencia del poder judicial son también
esenciales en este contexto. Abordar las graves preocupaciones
relacionadas con el Estado de Derecho contribuird a mejorar la
seguridad juridica».

Qué duda cabe que estas recomendaciones tienen una influen-
cia enorme, puesto que estdn inmersas en el paquete de super-
visién multilateral financiera y presupuestaria vinculante para
todos los Estados miembros, a la hora de ayudar a reformas

internas que corrijan desviaciones al respeto a la regla del Esta-
do de Derecho.

3.4.2. El cuadro de indicadores de la justicia

El cuadro de indicadores de la justicia, donde, desde 2013,
aparecen datos comparables sobre la percepcién por los opera-
dores legales y empresariales acerca de la independencia, la ca-
lidad y la eficiencia de los sistemas de justicia nacionales™. Este
cuadro de indicadores de la justicia es un instrumento anual de
informacién y de comparacién, con el objetivo de suministrar
a los Estados datos objetivos, fiables y comparables sobre un
nimero de indicadores ttiles para la evaluacién de la eficacia,
de la calidad, y de la independencia de los sistemas de justicia
en todos los Estados miembros.

Este instrumento nacié como un complemento a los instru-
mentos desplegados para hacer frente a la crisis econémica y
financiera de la UE y la reestructuracién de sus economias na-
cionales con vistas a preparar el terreno para el crecimiento y la
competitividad. En este proceso de reforma, los sistemas judi-
ciales nacionales son esenciales para restablecer la confianza y

40 Comunicacién de la Comisién de 27.3.2013 (COM(2013) 0160 final) Cuadro de in-
dicadores de la justicia en la UE. Una herramienta para promover una justicia efectiva y
fomentar el crecimiento
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propiciar la vuelta al crecimiento. Un sistema judicial eficiente
e independiente contribuye a crear un clima de confianza y
estabilidad. Dentro de un entorno empresarial atractivo, la pre-
visibilidad, la puntualidad y la ejecutoriedad de las resoluciones
judiciales son factores estructurales importantes, pues mantie-
nen la confianza a la hora de poner en marcha una empresa,
ejecutar un contrato, liquidar una deuda privada o proteger
derechos de propiedad o de otra indole. Las deficiencias en el
funcionamiento del sistema judicial agravan la espiral de rece-
sién y socavan la confianza de los ciudadanos y las empresas en
las instituciones judiciales.

Las principales caracteristicas del cuadro de indicadores son las
siguientes™":

Se trata de una herramienta de comparacién que abarca to-
dos los Estados miembros de manera neutra y objetiva, con
independencia del modelo del sistema judicial nacional o de
la tradicién juridica en que se fundamente

— Su propésito es presentar tendencias en el funcionamiento
de los sistemas judiciales nacionales a lo largo del tiempo.

— Se trata de un instrumento no vinculante, que serd gestiona-
do dentro de un didlogo abierto con los Estados miembros y
cuyo objetivo es ayudar a estos y a las instituciones de la UE
a definir mejores politicas de justicia.

— Se trata de una herramienta evolutiva que ampliard gradual-
mente los dmbitos cubiertos, los indicadores y la metodolo-
gia, con el objetivo de definir los pardmetros esenciales de un
sistema judicial efectivo.

41 Ibidem, p. 1
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A lo largo de estos afos 11 afos, este cuadro de indicado-
res de la justicia UE, recibido en su dia con recelos por una
gran parte de los Estados, se ha convertido en un instrumen-
to central y cuyos resultados, basados en una serie de cues-
tionarios objetivos siguiendo la metodologia ya consolidada
de la CEPE] (Comisién para la eficiencia de la justicia crea-
da en el afios 2002 en el dmbito del Consejo de Europa®?),
son atendidos y utilizados ampliamente, tantos por las ins-
tituciones europeas, como por las nacionales y parte esen-
cial tanto del semestre europeo como del Ciclo anual del
Estado de Derecho en la UE que se analiza a continuacién.

Este cuadro de indicadores de la justicia se divide en tres gran-
des apartados: eficiencia de los sistemas de justicia (1); calidad
y accesibilidad para los ciudadanos de los sistemas de justicia
(2); e independencia de los sistemas de justicia(3), con un
total de 67 cuadros estadisticos comparativos de los 27 Esta-
dos, de los que solamente se retienen en los graficos adjuntos
extraidos del ejercicio de 2024% cuatro, porque resumen la
importancia de este ejercicio, referidos a como percibe la opi-
nién publica la independencia de los Tribunales y las razones
para ello (nmeros 51 y 52), y como lo hacen las empresas
(nameros 53 y 54).

De estos graficos se puede extraer una conclusién: tanto entre
las opiniones publicas, como entre las empresas, la percepcion
que se tiene sobre la independencia de jueces y tribunales, in-
cluso en aquéllos como Finlandia o Dinamarca, donde se ob-
tienen los mejores resultados, estdn en descenso y la razén prin-
cipal para ello parece ser la percepcién de la cada vez mayor

42 CEPE] website: www.coe.int/cepej

43 Cuadro de indicadores de la justicia en la UE 2024, Comunicacién de la Comisién de

11 de junio de 2024 (COM(2024) 950 final
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presién politica sobre los poderes judiciales (y de los grandes
grupos econémicos, sobre todo en la percepcién empresarial).
Y el caso espafol no es para estar particularmente orgulloso,
con indices de confianza en el buen funcionamiento de una
justicia independente que oscilan entre el 30% y el 40%. Por
desgracia, demasiado cerca del furgén de cola de los tres paises
en los que esta percepcién no llega al 30%: Bulgaria, Polonia
y Croacia.
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3.4.3. El Mecanismo (Ciclo) Anual del Estado de Derecho

La “joya de la corona” de la “caja de herramientas” de la UE en
el dmbito de la prevencién, es el llamado Mecanismo anual
del Estado de Derecho, rebautizado en 2024 como Ciclo
anual del Estado de Derecho, consistente en una coopera-
cién dialogada y multilateral entre las instituciones europeas,
los Gobiernos, Parlamentos y poderes judiciales nacionales, asi
como con la sociedad civil, a través de un ciclo anual conduci-
do por la Comisién
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Este Mecanismo fue propuesto por la Presidenta de la Comi-
sién Ursula Von der Leyen en su discurso de investidura ante
el Parlamento Europeo el 16 de julio de 2019, “Las amenazas
contra el Estado de Derecho ponen en entredicho la base juridica,
politica y econdmica del funcionamiento de la Union. Garantizar
el respeto del Estado de Derecho es una responsabilidad primordial
de cada Estado miembro. (...) El refuerzo del Estado de Derecho es
una responsabilidad compartida de todas las instituciones de la UE
y de todos los Estados miembros. Velaré porque aprovechemos todo
nuestro arsenal de herramientas a nivel europeo. Apoyo un meca-
nismo complementario y general sobre el Estado de Derecho,
con un dmbito de aplicacion a escala de la UE y un informe
anual objetivo por parte de la Comisidn Europea. El enfoque de la
supervision serd el mismo en todos los Estados miembros™.

Este Mecanismo, con base anual, existe desde 2020%, estd
estructurado en 4 pilares que se han ido consolidando desde
2019 y en los que se analizan 30 componentes diferentes, co-
menzando con las percepciones sobre la independencia judicial
y terminando con las iniciativas para fomentar una cultura del
Estado de Derecho. Este Mecanismo constituye un formato
bien asentado y que de manera omnicomprensiva abarca un
estatus comun pan europeo de todos los elementos que deben
ser tenidos en consideracién en los 27 Estados para evaluar el
estado de salud del Estado de Derecho en el conjunto de la
Unién Europea®. Estos cuatro pilares, tal y como aparecen de-
limitados los informes anuales, son los siguientes:

44 VON DER LEYEN, Ursula: Una Unién que se esfuerza por lograr mds resultados. Mi
agenda para Europa. Orientaciones politicas para la préxima Comisién Europea 2019-
2024. Strasbourg 2019

45 Comunicacién de la Comisién (COM (2020) 580 final de 30.9.2020): Informe sobre
el Estado de Derecho en 2020. Situacién del Estado de Derecho en la Unién Europea

46 Desde el informe de 2024 se incluyen ademds en el andlisis y en pie de igualdad los 4
Estados candidatos mds avanzados en las negociaciones de adhesién: Albania, Macedonia
del Norte, Montenegro y Serbia.
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46

* Los sistemas judiciales de los Estados miembros, cen-

trdndose en su independencia, calidad y eficiencia. Estos
pardmetros son fundamentales para garantizar la eficacia de
la aplicacion y el cumplimiento del Derecho de la UE y el
respeto del Estado de Derecho. Unos sistemas judiciales que
Sfuncionen correctamente y sean plenamente independientes
son cruciales para garantizar que la justicia trabaje en bene-
ficio de los ciudadanos y las empresas. También son esenciales
para la cooperacion judicial en toda la UE, asi como para el
funcionamiento del mercado vinico y del ordenamiento juri-
dico de la UE en su conjunto.

Los marcos de lucha contra la corrupcion, centrindose
en la eficacia de las politicas nacionales de lucha contra la
corrupcion y evaluando diferentes dmbitos clave de actuacion
adoptados por los Estados miembros para prevenir y combatir
la corrupcion. La eficacia de la lucha contra la corrupcion,
la transparencia y la integridad contribuyen a garantizar la
fortaleza y la fiabilidad del poder estatal y son esenciales para
la confianza de los ciudadanos y las empresas en las autori-

dades publicas.

* Libertady pluralismo de los medios de comunicacion, cen-

trdndose en dmbitos fundamentales, incluida la independencia
de las autoridades requladoras de los medios de comunicacion;
la transparencia y concentracion de la propiedad de los medios
de comunicacion; la transparencia y equidad en la asignacion
de publicidad estatal; la seguridad de los periodistas y el acceso a
la informacion; y la gobernanza de los medios de comunicacion
priblicos. Todo ello es esencial para que los medios de comunica-
cion ejerzan su papel en una democracia sana.

Cuestiones institucionales relacionadas con el sistema
de contrapoderes institucionales, centrdandose en dmbitos
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de importancia clave para el Estado de Derecho, tales como:
la calidad y el caricter inclusivo del proceso legislativo nacio-
nal; el papel de los tribunales constitucionales y las autorida-
des independientes, como el Defensor del Pueblo, los organis-
mos de igualdad6 y las instituciones nacionales de derechos
humanos; y el papel de las organizaciones de la sociedad civil
en la salvaguardia del Estado de Derecho.

Ademis, tal y como se puede seguir en el esquema expuesto
en las dos infografias siguiente”, este informe se inserta en el
marco de un ciclo anual desarrollado en las etapas siguientes y
con una dimensién interinstitucional.

* Lanzamiento de un didlogo interinstitucional tras la adop-
cién del informe en el verano con los parlamentos nacio-
nales y el Parlamento Europeo, asi como con el Consejo y
los Estados miembros

* Aprobacién y lanzamiento por la Comisién en otofio
de un cuestionario actualizado, tras el didlogo interins-
titucional y basado en las recomendaciones del informe
precedente dirigido a una “audiencia cualificada” (target
audience) aparte de las administraciones nacionales, for-
mada por organizaciones y entidades reconocidas por su
trabajo en el dmbito del estado de derecho, con cuestiones
vinculadas a los cuatro grandes bloques que conforman la
estructura de estos informes:

* En enero/febrero, terminado el periodo de consultas, y
analizadas las repuestas a la misma, asi como las respuestas
de las administraciones nacionales, la Comisién comienza

47 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/116 1 194503 rol toolbox factsheet en,
pp.-4yl.
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en torno a abril una serie de visitas por pais. Estas visi-
tas, en forma virtual, constituyen una oportunidad para
profundizar en las respuestas a los cuestionarios y tener
intercambios con las administraciones nacionales y los
principales interlocutores concernidos, a efectos de resol-
ver dudas que pueda tener la Comision para redactar las
recomendaciones dirigidas a cada uno de los Estados.

Finalmente, y antes de la adopcién final, la Comisién
transmite a cada uno de los Estados los capitulos del infor-
me referidos al mismo, para que puedan presentar sus ob-
servaciones antes de su aprobacién final por la Comisién
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Cierto es que este Mecanismo se ha concebido como un ins-
trumento preventivo, que no incluye la obligacién formal para
los Estados de dar seguimiento a las recomendaciones recogidas
en el informe anual. Sin embargo, representa un valor afadido,
al tratarse de un didlogo multilateral que pretende fijar la foto
mds exacta posible de los desarrollos positivos y negativos en
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materia de proteccién del Estado de Derecho en el conjunto
de los Estados de la UE, apoyando los esfuerzos de los Estados,
subrayando los desarrollos positivos, e identificando donde de-
ben hacerse mejoras.

Ademis, este Mecanismo tiene vocacién de convertirse en un
ejemplo exitoso de “peer evaluation” como lo es ya el semestre
europeo, centrado en la situacién del Estado de Derecho vy, a
través de las recomendaciones, en un instrumento metodolé-
gico fundamental para, en casos extremos, activar los nuevos
mecanismos de reaccién/respuesta que, mds alld de una hipo-
tética utilizacién del articulo 7, permiten sancionar al Estado
infractor: mediante el control jurisdiccional de presuntas vio-
laciones a los valores del articulo 2 TUE, y a través del nuevo
instrumento de condicionalidad financiera.

Esta perspectiva es crucial, no estamos ante un rito anual va-
lorativo, sino ante un instrumento fundamental para el propio
porvenir y subsistencia de la Unién. El Mecanismo anual sobre
el Estado de Derecho, debe enmarcarse como una exigencia
de “constitucionalidad” y decisivo para el adecuado funciona-
miento del mercado interior y de la prosperidad econémica de
la Unién. Tiene que servir para establecer unos pardmetros que
vayan mds alld de la evaluacién entre pares, siguiendo el méto-
do del “name and shame” y que vinculen a los Estados.

No se trata solamente de la promocién de los valores de la
Unién y en particular del respeto al Estado de Derecho, sino
también de convertirse en referencia para su respeto y aplica-
bilidad a través de los mecanismos especificos al servicio de
la Unién y de sus instituciones. De hecho, mds del 65% de
las recomendaciones son seguidas por los Estados, prueba de
la importancia que tiene este Mecanismo desde el punto de
vista “reputacional” y a efectos de evitar acciones especificas
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de las instituciones europeas utilizando los instrumentos de
reaccién/respuesta a su disposicién en la “caja de herramien-

tas” de la UE.
3.5. Instrumentos de reaccion/respuesta

Todas las herramientas descritas hasta aqui forman parte de lo
q p

que el Presidente Barroso llamé “mano suave de la persuasion

politica” en 2012.

Pero, dadas las dificultades intrinsecas para utilizar el articulo
7 del TUE si la persuasién no funciona, al estar sujeta su apli-
cacién a la unanimidad, lo que incita a acuerdos y coaliciones
politicas de intereses, la UE ha desarrollado una serie de meca-
nismos especificos de “mano dura” para poder reaccionar y/o
sancionar.

El primer paso en esta via lo dio la Comisién Europea el 11 de
marzo de 2014, en su papel de “guardiana de los Tratados”, con
la adopcién de un Marco del Estado de Derecho.

En cualquier caso, la Comisién aprendié rdpido que los inten-
tos de sortear los inconvenientes del articulo 7 exigfan explorar
vias alternativas ante la constatacién que la caja de herramien-
tas de la UE, para reaccionar, cuando prevenir y alertar no son
suficientes estaba incompleta®. Por ello se han incorporado al
arsenal disponible, en aras de, utilizando de nuevo las palabras

48 Comunicacién COM (2014) 158 final de 27.03.2014:” Un nuevo marco de la UE para
reforzar el Estado de Derecho”

49 Véase un andlisis detallado en WAELBROECK, Michel et OLIVER, Peter: La crise
de [érat de droit dans ['Union européenne: Que faire? Cahiers de Droit Européen 2017,
p-329. También, CORTES MARTIN, José Manuel Sorteando los inconvenientes del ar-
ticulo 7 TUE: el advenimiento del control jurisdiccional del Estado de Derecho. Revista de
Derecho Comunitario Europeo 2020 n° 66, p. 473
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del Presidente Barroso en 2012, disponer de instrumentos ade-
cuados de “mano dura”, dos instrumentos de naturaleza ho-
rizontal, pero que han demostrado su eficacia para sortear los
inconvenientes del articulo 7:

* una ambiciosa politica de control jurisdiccional por el
Tribunal de Justicia de la UE para prevenir o sancionar
amenazas o violaciones provocadas por la actuacién de las
instituciones de un Estado contrarias al buen funciona-
miento de los principios del Estado de Derecho a nivel
nacional y que no permiten garantizar la correcta aplica-
cién del principio de tutela judicial efectiva del articulo

19 TUE; y

* un novedoso régimen de condicionalidad presupuesta-
ria amparado por la necesidad de proteger los intereses
financieros de la UE cuando la tutela judicial efectiva de
dichos intereses esté en entredicho por causa de ataques a
la independencia de los sistemas judiciales nacionales en
el interior de un Estado®.

Gracias a estos dos instrumentos, la Comisién en tanto guar-
diana de los Tratados (articulo 17.1 TUE) y el Tribunal de
Justicia como garante del respeto del Derecho en la interpre-
tacién y aplicacion de los Tratados (articulo 19.1 TUE), se
han convertido en los grandes arietes que han abierto brecha,
frente al escepticismo inicial sobre sus competencias para in-
tervenir, ante la barrera del respeto a “/a identidad nacional y
a sus estructuras fundamentales politicas y constitucionales” (ar-

ticulo 4.2 TUE).

50 MAURICE, Eric: “Protecting the check and balances to save the Rule of Law”. Euro-
pean Issue 590, 06/042021, Fondation Robert Schuman.
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3.5.1. El Marco del Estado de Derecho

Este Marco fue la respuesta a debates en el Consejo y en el Par-
lamento Europeo a lo largo de 2013 invitando a la Comisién a
actuary, de acuerdo con el mismo, la Comisién puede activarlo
‘en los casos en que los mecanismos establecidos a nivel nacional
para proteger el Estado de Derecho dejen de funcionar de forma
¢ficaz, existe una amenaza sistémica para el Estado de Derecho y,
por lo tanto, para el funcionamiento de la UE (...). En tales situa-
ciones la UE debe actuar para proteger el Estado de Derecho como
valor comun de la UE™'.

El marco de Estado de Derecho sirve para activar un proceso
previo a la apertura del articulo 7 del TUE, sin perjuicio de las
competencias de la Comisién para abordar situaciones especi-
ficas que entren en el dmbito de aplicacién del Derecho de la
UE mediante los procedimientos de infraccién contemplados
en el articulo 258 del Tratado de Funcionamiento de la Unién

Europea (TFUE)

Este marco permite a la Comisién entablar un didlogo bilateral
con el Estado donde existan amenazas de cardcter sistémico,
basado en el principio de cooperacién leal y del respeto al prin-
cipio de igualdad de trato entre los Estados, garantizando una
evaluacién objetiva y exhaustiva de la situacidn; sistémica y con
el objetivo de evitar aplicar los mecanismos del articulo 7 del
TUE, y a través de un intercambio estructurado en tres fases:

* Una primera de evaluacién preliminar por parte de la
Comisién, sobre la base de datos e informes (recuér-
dense los instrumentos de promocién), o de peticiones
de Estados miembros o del Parlamento, cuando se ac-

51 COM (2014) 158 final, Op. cit. p. 5
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tiva una alerta por riesgos sistémicos para el Estado de
Derecho. En esta fase, la Comisién analiza y recopila
toda la informacién pertinente y valora si hay indicios
claros de una amenaza sistémica al Estado de Derecho.

* Cuando la Comisién, considera dicha alerta justificada,
comienza una fase de didlogo “confidencial” con el Estado
en cuestién y culmina con un dictamen formal dando al
Estado miembro en cuestién la posibilidad de responder y
solicitdndole una serie de cambios;

* Finalmente, cuando el didlogo con el Estado no es fruc-
tifero y la Comisién estime que hay pruebas objetivas de
amenaza sistémica y que las autoridades de dicho Estado
miembro no han adoptado las medidas adecuadas para
ponerle remedio. se concluye con unas recomendaciones
formales dirigidas al Estado por la Comisién, solicitdn-
dole le informe de las medidas que vaya adoptando para
cumplir con dichas recomendaciones;

* Si este seguimiento no es satisfactorio y en un plazo razo-
nable, la Comisién puede solicitar la activacién del articu-

lo 7 del TUE>.

En la infografia siguiente se observa este proceso de manera
g g
graiﬁca53 :

52 ello, a pesar de las dudas del Servicio juridico del Consejo sobre la capacidad por la Co-
misién de poner en marcha un “procedimiento pre-articulo 77, considerdndolo ultra vires.
Ver LOUIS, Jean-Victor: Respect de [état de droit et protection des finances de 'Union. Ca-
hiers de Droit Européen 2021 n° 1, p.5. Como el propio autor cita, en paralelo al “Marco”
stricto sensu, el Consejo decidié establecer en diciembre de 2014 un didlogo anual propio
sobre el Estado de Derecho entre todos los Estados miembros, didlogo que se analizard més
adelante en este trabajo, pero que fue especialmente activo hasta el ano 2019 cuando, ante
la falta de consenso entre los Estados, este didlogo qued6 en “barbecho”.

53 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/116_1_194503_rol_toolbox_factsheet_en, p. 6
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Desgraciadamente, este mecanismo dejé rdpidamente de ser
una herramienta tedrica con la constitucién del Gobierno del
partido Ley y Justicia en Polonia a finales del ano 2015 y sus
ataques a la independencia del poder judicial tras la adopcién
de la Ley por la que se modificaba la composicién y el modo
de nombramiento, asi como la duracién de los mandatos del
Presidente y Vicepresidente, del Tribunal Constitucional.
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La Comisién activé este nuevo marco en enero de 2016 vy, de-
bido a la falta de progresos en el didlogo y en el seguimiento
de las recomendaciones de la Comisién por parte del gobierno
polaco™, la Comisién propuso formalmente al Consejo el 20
de diciembre de 2017 la apertura de un procedimiento sancio-
nador contra Polonia de acuerdo con lo previsto en el articulo
7.1 del TUE “constatacién de la existencia de un riesgo claro de
violacién grave del articulo 2”.

La propuesta se basaba en dos aspectos: por un lado, la ausencia
de un control de constitucionalidad independiente y legitimo,
y, por otro, por la adopcién por el Parlamento Polaco de una
nueva legislacion relacionada con el poder judicial, que susci-
taba graves dudas en lo referente a la independencia judicial,
siendo asi una amenaza sistémica para el Estado de Derecho en
Polonia®.

Esta ha sido la primer y tinica vez que se ha activado este pro-
cedimiento “pre-articulo 77, ante la constatacién de sus limites
si se carecia de voluntad politica en el Consejo para dar segui-
miento al procedimiento del articulo 7°°.

54 Recomendacién (UE) 2016/1374 de la Comisién de 27 de julio de 2016 relativa al
Estado de Derecho en Polonia. D.O.U.E. L 217 de 12.08.2016, p. 53. En esta reco-
mendacién se hace un seguimiento exhaustivo y cronoldgico sobre cémo se desarrolld
este primer procedimiento de aplicacién del Marco del Estado de Derecho. Puede verse
también un andlisis de estas negociaciones en CLOSA MONTERO, Catlos: Lz UE y la
amenaza al Estado de Derecho en Polonia. Real Instituto Elcano, ARI 60/2016.

55 Propuesta de decisién del Consejo relativa a la constatacién de un riesgo claro de vio-
lacién grave del Estado de Derecho por parte de la Republica de Polonia (COM(2017)
0835 final de 20.12.2017).

56 Véase un andlisis mds detallado de su utilidad como instrumento de soft law, pero in-
suficiente si el Estado “reincidente” se niega a colaborar y/o corregir, en KOCHENOV,
Dimitry y PECH, Laurent: Bester late tan never? On the Commission’s Rule of Law Fra-
mework and its first activation. Journal of Common Market Studies 2017, p. 1062
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En efecto, este procedimiento ha estado “durmiendo el suefio
de los justos” en el seno del Consejo, a pesar de estar formal-
mente abierto y de haberse celebrado diversos “hearings” con el
Gobierno Polaco como exige el articulo 7.1, ante la postura de
Hungria de oponerse, en contrapartida a una postura similar
de reciprocidad por parte de Polonia, dado que, en paralelo,
el Parlamento Europeo adopté el 12 de septiembre de 2018
una Resolucién, proponiendo al Consejo la activacién de un
procedimiento articulo 7.1 contra Hungtria, basado en ataques
sistémicos a la independencia judicial , a la corrupcién y los
conflictos de interés, y vulneraciones a varios derechos funda-
mentales”, que también sigue abierto en el Consejo en la fase
de consultas con el Gobierno Magiar .

M4s adn, vista esta situacién, la Comisién se ha abstenido de

activar este procedimiento en otros posibles casos, en particu-

lar, contra Malta y Rumania en 2018, lo que ha llevado a buena
. . <« .

parte de la doctrina a calificarlo de “un marco vaciado de subs-

tancia58°%.

La Comisién era consciente al lanzar este Marco en 2014 en
tanto accién “pre-articulo 7” de sus limites. Se concibié como
un didlogo preventivo que permitiera a la Comisién “cargarse
de razén y argumentos” en una estrategia de “name and sha-
me”, pero no ha sido efectivo por falta de voluntad politica
para utilizar el articulo 7 TUE, a pesar de que los ataques de
Polonia y de Hungria a los valores del Estado de Derecho repre-
sentan un peligro real para el proceso de construccién europea

57 Resolucién del Parlamento Europeo de 12 de septiembre de 2018 sobre una propuesta
en la que solicita al Consejo que, de conformidad con el articulo 7, apartado 1, del Tra-
tado de la Unién Europea, constate la existencia de un riesgo claro de violacién grave por
parte de Hungria de los valores en los que se fundamenta la Unién (2017/2131 (INL)).
D.O.U.E. C 433 del 23.12.2019, p. 66.

58 Véase un andlisis detallado en WAELBROECK, Michel et OLIVER, Peter: Op.cit., 329.
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que va mds alld de la situacién en un pais concreto y corren
el riesgo de encontrar émulos, como la situacién en 2024 en
Eslovaquia por desgracia confirma®. Por ello, este instrumento
podria reactivarse en el futuro con mayor valor anadido en el
marco de una reforma hipotética del articulo 7 TUE.

La cuestién que cabe plantearse es: “cudndo varios Estados
miembros empiezan a desmantelar el Estado de Derecho a plena
luz del dia (...) ;la Unidn deberia permanecer impasible, como si
la cosa no fuera con ella?™.

3.5.2. El control jurisdiccional de las infracciones al Estado
de Derecho

Las medidas tomadas por la Comisién para incoar los pro-
cedimientos de infraccién sobre la base del articulo 258 del
TFUE cuando se puede alegar infraccién contra una norma
de derecho derivado, o respondiendo a cuestiones prejudiciales
(articulo 267 TFUE), han demostrado ser un importante ins-
trumento para abordar algunas situaciones problemdticas rela-
cionadas con el Estado de Derecho®’.

De hecho, esta ha sido la via seguida con respecto a Hungtia,
frente a la utilizacién del Marco del Estado de Derecho®; sien-

59 MANGAS MARTIN, Araceli: Polonia en el punto de mira: ;S6lo riesgo de violacion grave
del estado de derecho?. Revista General de Derecho Europeo 44 (2018) p. 1.

60 BAQUERO CRUZ, Julio: Minima moralia: el Estado de Derecho, el método comunita-
rio y el presupuesto de la Unidn Europea. Revista de Derecho Comunitario Europeo 72
(2023), p. 431.

61 Por ejemplo, en el drea de proteccion de datos (Directiva 95/46) y sobre la independen-
cia de las autoridades nacionales de proteccién de datos: C-518/07, Comisién contra
Alemania, sentencia del 9 de marzo de 2010 (Rec. 2010, p. I-01885); y C-614/10,
Comisién contra Austria, sentencia del 16 de octubre de 2012 (ECLI:EU:C:2012:631)

62 Por ejemplo, en el asunto C-286/12, Comisién contra Hungria, sobre la jubilacién
obligatoria de los jueces y fiscales y la exigencia de igualdad de trato conforme a la Di-
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do el caso mds relevante el de las restricciones impuestas por ley
a la Universidad Centro Europea (CEU), en el cual el Tribunal
de Justicia condené a Hungria, no s6lo porque dicha legisla-
cidn era contraria a las disposiciones de la OMC en el marco
del Acuerdo General de Servicios, sino también a la libre pres-
tacién de servicios y establecimiento y a varios articulos de la
propia Carta de Derechos Fundamentales de la UE (CDFUE)
(libertad de las artes y de las ciencias; derecho a la educacién
y libertad de empresa), frente a las alegaciones del gobierno
hingaro de que la UE no tiene competencias en materia de
educacién superior®.

Pero hay que tener en cuenta que la Comisién solo puede in-
coar un procedimiento de infraccién cuando tales situaciones
constituyen, al mismo tiempo, la infraccién de una disposicién
especifica de la legislacion de la UE. El gran salto adelante lo ha
constituido el establecimiento de una casuistica consistente y
coherente de control jurisdiccional por el Tribunal de Justi-
cia de la UE para prevenir o sancionar amenazas o violaciones
provocadas por la actuacién de las instituciones de un Estado
contrarias al buen funcionamiento de los principios del Estado
de Derecho a nivel nacional, garantizando asi el derecho de tu-
tela judicial efectiva ante un tribunal independiente tal y como
establece el articulo 47 de la CDFUE y que incumbe proteger
al propio Tribunal conforme al articulo 19 TUE.

El pistoletazo de salida lo dio el Tribunal de Justicia con la
sentencia del 27 de febrero de 2018 en el asunto prejudicial
C-64/16%, relativo a si las medidas de reduccién salarial apli-

rectiva 2000/78, sentencia del 6 de noviembre de 2012, basada en la infraccién a dicha

Directiva; ECLI:EU:C:2012:687.

63 Asunto C-66/18, Comision v. Hungria, sentencia del 6 de octubre de 2020 (ECLLI:EU:
C:2020:792)

64 Associagao Sindical dos Juizes Portugueses (EU:C.2018:117)
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cadas a los magistrados portugueses por imposicién unilateral
de otros poderes u 6rganos constitucionales, eran contrarias al
principio de independencia judicial por cuanto podian dificul-
tar su trabajo y la eficacia de la justicia, asi como a la cuestién
si el poder ejecutivo podia imponer unilateralmente estas me-

didas al poder judicial.

En esta sentencia, al declarar admisible la cuestién, el Tribunal
efectué una interpretacién de los articulos 19 TUE y 47 de
la Carta de Derechos Fundamentales, partiendo de la premisa
que a los tribunales nacionales les corresponde dispensar una
tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Dere-
cho de la UE, incluyendo el respeto a los valores del articulo
2 TUE, y que para que esta tutela judicial sea efectiva, es pri-
mordial preservar su independencia, lo que supone: “...que e/
drgano en cuestion ejerza sus funciones jurisdiccionales con plena
autonomia, sin estar sometido a ningiin vinculo jerdrquico o de
subordinacion con respecto a terceros y sin recibir drdenes ni ins-
trucciones de ningin tipo (...) de tal modo que quede protegido
de injerencias o presiones externas que puedan hacer peligrar la
independencia de sus miembros a la hora de juzgar o que puedan
influir en sus decisiones™

Con esta innovadora interpretacién, no puede sorprender que,
a partir de la misma, la Comisién decidiera abrir una nueva
via con respecto a la proteccién del Estado de Derecho contra
Polonia a través de procedimientos de infraccién (articulos 258
y 260 TFUE), alegando el incumplimiento por Polonia de sus
obligaciones en lo que se refiere al respeto de los valores del ar-
ticulo 2 TUE, debido a los cambios legislativos operados en el

65 C-64/16, apartado 44. Un excelente andlisis de esta linea adoptada por Tribunal de
Justicia puede seguirse en CAMPOS SANCHEZ-BORDONA, Manuel: Lz proteccion
de la independencia judicial en el Derecho de la Unién Europea. Revista de Derecho Co-
munitario Europeo 2020, n° 65, p. 11.
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poder judicial que, al minar su independencia, afectan asi a las
obligaciones que incumben a Polonia en virtud de los Tratados.
De alguna manera, era la bala que se reservaba en la recimara,
tras la ausencia de progresos en el procedimiento contra Po-
lonia del articulo 7.1 lanzado en diciembre de 2017 y que se
enunciaba ya en la Comunicacién de 2014 sobre el Marco del
Estado de Derecho como via complementaria®.

Asi, la Comisién interpuso el 15 de marzo de 2018 un recurso
por incumplimiento contra Polonia por la reduccién de la edad
de jubilacién de los jueces de los tribunales ordinarios, estable-
ciendo diferencias en cuanto a la edad de jubilacién por razo-
nes de sexo y la atribucién al Ministro de Justicia de la facultad
discrecional de prorrogar o no la funcién jurisdiccional de los
mismos mds alld de la edad de jubilacién (C-192/18); seguido
por otro recurso el 2 de octubre de 2018 por la reduccién de la
edad de jubilacién de los jueces del Tribunal Supremo y la atri-
bucidn al Presidente de la Republica de la facultad discrecional
de prorrogar o no la funcién jurisdiccional de los mismos mds

alld de la edad de jubilacién (C-619/18).

De estos dos casos, el Tribunal dio prioridad al segundo por
razones de afectacion de la posible infraccién con respecto a la
independencia judicial en la capula del sistema jurisdiccional
polaco, terminando con la sentencia del 24 de junio de 2019,
en la que el Tribunal rebatié las alegaciones de la Republica
de Polonia, quien pretendia que las normas nacionales con-
trovertidas no guardaban ninguna relacién con el derecho de
la UE, arguyendo por el contrario el Tribunal que el Tribunal
Supremo Polaco puede verse abocado a resolver cuestiones vin-
culadas con la aplicacién o la interpretacién del Derecho de

66 Ibidem nota a pie de pdgina 46 (p. 3 de la Comunicacién)
67 C-619/18 Comisién v Polonia (ECLI:EU:C:2019:531)
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la UE y que, por lo tanto, estd sujeto a las exigencias de tutela
judicial efectiva ya explicadas en el caso de la Asociacién de
Jueces Portugueses. En este sentido, la sentencia pone énfasis
en la cuestidn de la percepcién de los justiciables, la cual exi-
ge excluir “toda duda legitima sobre su neutralidad con respecto
a los intereses en litigio... y (esta legislacion) permite reforzar la
impresion de que, en realidad, podria haberse pretendido apartar
a un grupo predeterminado de jueces del Tribunal Supremo, pues
el Presidente de la Repiiblica conserva efectivamente, no obstante
la aplicacion de la medida de reduccion de la edad de jubilacion a
la totalidad de los jueces de dicho Tribunal que estaban en activo
en el momento de la entrada en vigor de la nueva Ley del Tribunal
Supremo, la facultad discrecional para mantener en el cargo a una
parte de ellos™En conclusion, el Tribunal condené a Polonia
por incumplimiento de sus obligaciones de respetar el articulo
2 TUE; como hizo unos meses después en el caso C-192/18,

alegando ademis en este segundo caso una infraccién contra la
Directiva 2006/54 sobre igualdad de trato.

La consecuencia de esta jurisprudencia condenando a Polonia y
declarando contraria al Derecho de la UE la legislacién sobre la
reduccién en la edad de jubilacién y la discrecionalidad con res-
pecto a las prérrogas en la funcién jurisdiccional, aparte de verse
de nuevo confirmada en lo que se refiere al régimen disciplina-
rio de los jueces por la sentencia de 15 julio de 2021 en el caso
791/197°, ha dado paso a varias cuestiones prejudiciales plantea-
das por jueces polacos y ante las cuales el Tribunal de Justicia se
ha mostrado consistente en su respuestas, afadiendo ademds un
ataque directo a la composicién y forma de nombramiento de
la Sala Disciplinaria del Tribunal Supremo Polaco encargada de

68 Véanse en particular los considerandos 74, 85 y 86
69 Comisién v. Polonia, sentencia del 5 de noviembre de 2019 (ECLI:EU:C:2019:924)
70 Comisién v. Polonia, (ECLI:EU:C:2021:596)
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conocer los asuntos relativos a la jubilacién forzosa de los magis-
trados, considerando que dicha Sala, en sus competencias y por
su nombramiento, no cumple con las exigencias de ser un tribu-
nal independiente e imparcial, con abundante apoyo de jurispru-
dencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos”. Ademis,
esta jurisprudencia se ha asentado con respecto a otras cuestiones
prejudiciales procedentes de 6rganos judiciales de otros paises,
en particular de Rumania.”

Y, finalmente, esta evolucién jurisprudencial ha culminado con
el asunto C-204/21 (independencia y vida privada de los jue-
ces) en el que la Comisidn abrié nuevo recurso de infracciéon
por considerar que la nueva legislacién introducida en 2019
modificando las competencias de la Sala disciplinaria del Tribu-
nal Supremo no se ajustaba a la jurisprudencia sentada princi-
palmente en el caso ya evocado 585/18 (A.K./Consejo Nacio-
nal del Poder Judicial).

La Comisién considerd que la ley polaca sobre el poder judicial
socavaba la independencia de los jueces polacos y era incom-
patible con la primacia del derecho de la UE, puesto que la ley
prohibia a los tribunales polacos aplicar directamente determi-
nadas disposiciones de la legislacién de la UE que protegen

71 Véanse en particular las sentencias A. K./Consejo Nacional del Poder Judicialy C.P y D.O./
Tribunal Supremo de Polonia en los asuntos acumulados C-585/18, C-624/18 y C-625/18
(ECLLEU:C:2019:98) de 19 de noviembre de 2019; A.B. y e.a./Consejo Nacional del
Poder Judicial de 2 de marzo de 2021 C-824/18 (ECLI:EU:C:2021:153). También
las sentencias W.Z/SCAP-TS de 6 de octubre de 2021 sobre traslado forzoso de jueces
C-487/19 (ECLI:EU:C:2021:798) y W.B. &X.A./Prokuratura Krajowa de 16 de no-
viembre de 2021 sobre comisiones de servicio de jueces C-748/19 (ECLI:E:C:2021:931)

72 Un excelente recorrido de todo este florilegio de jurisprudencia puede verse en ULLOA
RUBIO, Ignacio: La primacia del Derecho de la Unidn en materia de Estado de Derecho:
un repaso a la jurisprudencia del TJUE sobre la independencia judicial. La Ley. Unién Eu-
ropea n° 104, junio 2022, p. 1. También en ERLBACHER, Friedrich y HERRMANN,
Katarzyna: “Valores fundamentales de la Unidn Europea: de los principios a las obligaciones
Juridicas”; Op. cit. pp. 36 y ss.
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la independencia judicial y remitir al Tribunal de Justicia las
decisiones preliminares sobre tales cuestiones. Ademds, la Co-
misién consideré que Polonia violaba la legislacién de la UE al
permitir que la Sala de Disciplina del Tribunal Supremo -cuya
independencia no estd garantizada- tome decisiones que reper-
cutan directamente en los jueces y en la forma en que ejercen
su funcién, incluyendo la posibilidad de retirada de su inmuni-
dad o de su remuneracién para removerles de un caso, creando
asi un “efecto paralizador” para los jueces, que puede afectar a
su propia independencia. La Comisién consideraba que esto
socava gravemente la independencia judicial y la obligacién de
garantizar una proteccion juridica efectiva.

En este caso 204/21, el Tribunal ha dado una vuelta de tuerca
mids a la capacidad de reaccién/ respuesta de la UE, al impo-
ner, por auto de la Vicepresidenta del Tribunal de 14 de julio
de 2021, a instancias de la Comisién y de conformidad con el
articulo 279 TFUE medidas provisionales consistentes en so-
licitar a Polonia la suspensién de la aplicacién de la legislaciéon
modificada en 2019, asi como la suspensién de los efectos de
las resoluciones de la Sala Disciplinaria que hubieran autoriza-
do la incoacién de un procedimiento penal contra un juez o su
detencién vy, tras su no cumplimiento por Polonia, y mediante
nuevo auto de la Vicepresidenta del Tribunal de 27 de octubre
de 2021, también a instancias de la Comisién, le impuso una
multa coercitiva diaria de 1 millén de euros desde el 15 de
julio de 2021 hasta que se conformara con su auto precedente
o hasta la fecha en la que se dictare la sentencia™; multa que,
mediante auto del Vicepresidente del Tribunal de Justicia de
21 de abril de 2023, se redujo a 500 000 euros diarios a partir
de dicha fecha™. Esta multa ha estado siendo ejecutada hasta la

73 (C-204/21 R, EU:C:2021:878),
74 (C-204/21 R-RAPD, EU:C:2023:334),
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sentencia, deduciéndola de la financiacién de fondos y progra-
mas del presupuesto UE asignados a Polonia.

Finalmente el TJUE, en su sentencia de la Gran Sala en este
caso del 5 de junio de 20237, partiendo de la afirmacién ro-
tunda que ‘e/ valor del Estado de Derecho forma parte de la
identidad misma de la Unidn, como ordenamiento juridico y se
concreta en una serie de principios que contienen ob/igacz'ones Juri-
dicamente vinculantes para los Estados miembros” (pardgrafo 67)
ha estimado el recurso de la Comisién apoyado por 5 Estados
(Bélgica, Dinamarca, Paises Bajos, Finlandia y Suecia), consi-
derando que la reforma del sistema judicial polaco de diciem-
bre de 2019, viola del Derecho de la Unién:

+ Al atribuir competencias a la Sala disciplinaria del Tribu-
nal Supremo Polaco, cuya independencia e imparcialidad
no estdn garantizadas, para pronunciarse sobre asuntos
que inciden directamente en el estatuto de los jueces y el
ejercicio de funciones jurisdiccionales a la hora de aplicar
el Derecho de la Unidn, afectando asi directamente a la
independencia judicial, en contradiccién con el articulo
47 de la Carta de Derechos Fundamentales (derecho a la
tutela judicial efectiva y a un juez imparcial).

* Ademis, al imponer a los jueces la obligacién de presen-
tar una declaracién escrita indicando su pertenencia a
asociaciones, fundaciones sin 4nimo de lucro o afiliacién
politica en el pasado, la legislacién polaca vulnera el dere-
cho al respeto a la vida privada y a la proteccién de datos
personales y es contraria por tanto a los articulos 7 y 8 de
la Carta y al Reglamento General de Proteccién de datos

2016/679

75 C-204/21 Comisién v. Polonia (ECLI:EU:C:2023:442)
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Mds alld de la relevancia de esta sentencia en tanto “jurispru-
dencia constitucional europea”, la misma constituye también
un ejemplo de cémo, a través de la presentacién por la Co-
misién de recursos de incumplimiento por infraccién al De-
recho de la Unidn, el Tribunal, convirtiéndose conforme al
articulo 19.1 del TUE en garante del respeto del Derecho de
la UE y del principio de tutela judicial efectiva en los dmbitos
cubiertos por el Derecho de la Unién, estd siendo capaz de
aplicar sanciones efectivas de naturaleza pecuniaria. Este caso
C-204/21 ha implicado que de los fondos atribuidos a Polonia
en el presupuesto de la Unién se le han retraido 670 millones
de los fondos que le correspondieron en los presupuestos de
2021 a 2023.

Ciertamente estas multas coercitivas son importantes, aunque
supongan un poco menos del 2% de los fondos de la UE asig-
nados a Polonia entre 2021 y 2023, pero demuestran que la
labor del Tribunal es muy importante, aunque no basta por si
sola para hacer frente a las violaciones graves de los valores del
articulo 2 TUE y en particular en lo que se refiere al Estado
de derecho. Mds importante es que en el momento de la apro-
bacién por la Comisién del Plan Nacional de Recuperacién y
Resiliencia Polaco en junio de 2022 (y Polonia dispondrd hasta
2027 de 36.000 millones de euros suplementarios), se estable-
cié claramente que la Comisién no aprobard ningin desem-
bolso hasta que se modifique la legislacién atentatoria contra el
principio de independencia judicial de 2019.

Este control jurisdiccional por el Tribunal de Justicia de la
UE para prevenir o sancionar amenazas o violaciones provo-
cadas por la actuacién de las instituciones de un Estado con-
trarias al buen funcionamiento de los principios del Estado de
Derecho a nivel nacional no se ha limitado solamente a Polo-
nia, siendo los casos mds relevantes dos decisiones prejudiciales
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referentes a la independencia de la justicia y el nombramiento
de magistrados referidas a Rumania” y Malta.””

También es el caso de Hungria, donde, frente a la férmula de
perseguir una infraccién contraria a normas de derecho deri-
vado, ha habido un salto cualitativo a partir de 2022, y no es
ningun azar que haya sido a partir de la presentacién del Tercer
Informe sobre el Estado por la Comisién el 13 de julio de 2022,
donde por primera vez se incluyeron recomendaciones especifi-
cas dirigidas a los Estados miembros’®. En concreto, la Comisién
ha introducido ante el TJUE dos recursos de infracciéon contra
Hungtria por discriminacién de las personas LGBTIQ y por res-
tringir la libertad de los medios de comunicacién y el derecho
de Klubradié a utilizar el espectro radioeléctrico™, alegando un
incumplimiento directo de Hungria a sus obligaciones con res-
pecto a la proteccion de los valores del articulo2. Es cierto que la
Comisién ha llevado a Hungria ante el Tribunal en los tltimos
10 afios en alrededor de una docena de casos por infringir las
reglas europeas en materia de, por ejemplo, no discriminacion,
no respetar la libre prestacién de servicios en el dmbito de la edu-
cacién, o por ser contrarias a los principios en materia de politica
migratoria, pero es la primera vez en la que la Comisién ataca a
Hungria directamente por incumplimiento del articulo 2 TUE.

Ademis, la existencia de deficiencias sistémicas en cuanto a la
independencia de los tribunales de un pais a consecuencia de

76 Sentencia de 18 de mayo de 2021 en los casos acumulados C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C- 355/19 y C-397/19: Asociatia Forumul Judecitorilor din
Romania (ECLI:ECI:C:2021:393)

77 C-896/19, sentencia del 20 de abril de 2021 Repubblika contra II-Prim Ministru

78 Comunicacién de la Comisidn sobre el Estado de Derecho en la Unién Europea (COM
(2022) 500 final

79 Asuntos sub iudice C-76/22 (DOUE C 54 del 13.2.2023, p. 16) y C-92/23 (DOUE C
189 del 30.5.2023, p. 12), respectivamente
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las interferencias del ejecutivo tiene una derivada importante
en lo que se refiere al funcionamiento del espacio de coopera-
cién judicial penal. El TJUE en una famosa sentencia de 2018,
en el caso “Minister for Justice and Equality”, establecié, ante
una cuestién prejudicial plantada por el Ministerio de Justicia
irlandés sobre si podia denegar una orden europea de detencién
y entrega solicitada por un tribunal polaco en base al articulo
1.3 de la Decisién Marco que “El articulo 1, apartado 3, de
la Decision Marco 2002/584/]AI del Consejo, de 13 de junio de
2002, relativa a la orden de detencion europea y a los procedi-
mientos de entrega entre Estados miembros, debe interpretarse en
el sentido de que, cuando la autoridad judicial de ejecucion que
haya de pronunciarse sobre la entrega de una persona que es objeto
de una orden de detencion europea emitida a efectos del enjui-
ciamiento penal de esta disponga de datos, como los que puedan
figurar en una propuesta motivada de la Comision Europea, pre-
sentada de conformidad con el articulo 7 TUE, apartado 1,
que parezcan acreditar que existe un riesgo real de que se viole el
derecho fundamental a un proceso equitativo (...) debido a defi-
ciencias sistémicas o generalizadas en relacion con la independen-
cia del poder judicial del Estado miembro emisor, dicha autoridad
deberd comprobar, concreta y precisamente, si (...) existen razones
serias y fundadas para creer que dicha persona correrd tal riesgo en
caso de ser entregada a este iltimo Estado™

3.5.3. El Mecanismo de condicionalidad presupuestaria

Toda la jurisprudencia evocada demuestra que la UE dispone
de un instrumento especifico para condenar las infracciones a
los valores de la UE, incluyendo la imposicién de multas coer-
citivas de naturaleza cautelar o de sanciones financieras “obiter
dicta” tras constatarse la no conformidad con una sentencia

80 C-216/18, sentencia del 25 de julio de 2018. ECLI:EU:C:2018:586
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(articulos 260 y 261 TFUE). Ciertamente son sanciones de
rango limitado y constrenidas al efecto de “cosa juzgada”, pero
han sido un buen ejemplo de la utilizacién del arma financiera
“como el nervio de la guerra”.

Y esta es, precisamente, la gran arma suplementaria de la que
se dispone institucionalmente sin necesidad de activar el arti-
culo 7 TUE, o ante el temor que el mismo sea inaplicable. Me
refiero a la aplicacién del nuevo régimen de condicionalidad
presupuestaria establecido por el Reglamento 2020/2092 de
16 de diciembre de 2020 sobre un régimen general de condi-
cionalidad para la proteccién del presupuesto de la Unién®!, y
con la implementacién de los Planes de Recuperacién y Resi-
liencia conforme al Reglamento 2021/241 de 12 de febrero de
202132 nacionales en el marco del Next Generation®

Gracias a ambos instrumentos, la UE se ha dotado de dos meca-
nismos potentes que han permitido a la Comisién congelar los
desembolsos en materia de subsidios a Polonia y Hungtria a ex-
pensas de reformas que garantizaran la independencia del poder
judicial en dichos paises. Gracias a ellos, la UE dispone de armas
concretas de reaccién para amenazas o ataques a los valores del
articulo 2 TUE, utilizando como palanca la necesidad de pro-
teger los intereses financieros de la UE cuando la tutela judicial
efectiva esté en entredicho por causa de ataques a la independen-
cia de los sistemas judiciales nacionales y que constituye la tltima
herramienta incorporada al “tool box” de la UE.

81 DOUE L 433 de 22 de diciembre, p. 1

82 Reglamento 2021/241 por el que se establece el Mecanismo de Recuperacién y Resilien-
cia (DOUE» L 57, de 18 de febrero de 2021, pdgina 17.

83 Reglament02020/2094 de 14 de diciembre por el que se establece un Instrumento de
Recuperacién de la Unién Europea para apoyar la recuperacién tras la crisis de la CO-

VID-19. (DOUE L 433 I de 22.12.2020, p. 23)
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El Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condi-
cionalidad para la proteccién del presupuesto de la Unién, con
base legal en el articulo 322 TFUE®, habfa sido propuesto por
la Comisién el 2 de mayo de 2018, cuando present6 sus diferen-
tes propuestas legislativas para el Marco Financiero Plurianual
2021-2027%y fue fruto de una larga reflexién encabezada por
el entonces Primer Vicepresidente de la Comisién Frans Tim-
mermans, tras la experiencia extenuante de las discusiones con
Polonia entre 2016 y 2017 y la via muerta en la que se convirti6
el procedimiento del articulo 7 abierto contra dicho pais.

La légica de esta propuesta aparece desde la primera pdgina
de esta Comunicacion, al afirmarse que: “El respeto efectivo del
Estado de Derecho es un requisito previo para generar confianza en
cuanto a la adecuada proteccion del gasto de la UE en los Estados
miembros (...) leniendo en cuenta la conexion entre el respeto del
Estado de Derecho y la confianza mutua y la solidaridad finan-
ciera entre los Estados miembros de la Unidn Europea, y el hecho
de que los mecanismos de control no pueden ser eficaces si no los
sustenta una aplicacion efectiva de los sistemas de control adminis-
trativo y juridico y de las oportunas vias de reparacion en caso de
irregularidad, las obligaciones existentes de garantizar sistemas de
control efectivos deben complementarse con medidas que garanti-
cen el respeto del Estado de Derecho”

Por lo tanto, “Con el fin de proteger los intereses financieros
de la Union frente al riesgo de pérdidas financieras ocasio-
nado por las deficiencias generalizadas del Estado de Dere-
cho en un Estado miembro, debe otorgarse a la Unién Eu-

84 El Parlamento Europeo y el Consejo adoptardn mediante reglamentos (...) a) las normas
financieras por las que se determinardn, en particular, las modalidades de establecimiento
y ejecucion del presupuesto, asi como las referentes a la rendicién y censura de cuentas

85 COM(2018) 324 final. Sobre la proteccidn del presupuesto de la Unidn en caso de deficien-
cias generalizadas del Estado de Derecho en los Estados miembros
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ropea la posibilidad de adoptar las medidas apropiadas en

tales casos”

Este Reglamento fue adoptado por el procedimiento legisla-
tivo ordinario tras una larga negociacién, principalmente con
Polonia y Hungria, y solventando las dudas iniciales, incluso
de los propios servicios juridicos del Consejo sobre si la base
juridica del articulo 322 TFUE permitia alcanzar los objetivos
pretendidos con la propuesta, o si en realidad no era un caso de
desviacidn de competencias ante la falta de efectividad del pro-
cedimiento del articulo 7 TUE®®. Esencial en su conclusién fue
el acuerdo del Consejo Europeo de junio de 2020, conforme
al cual “los intereses financieros de la Unidn se han de proteger
de conformidad con los principios generales asentados en los
Tratados, en particular los valores establecidos en el articulo 2

del TUE®”.

Por eso el Reglamento establecié ciertas cautelas para evitar la
critica anterior, particularmente, afirmando que se trata de una
medida funcional para garantizar la gestién de los fondos de la
UE, y no, a diferencia de la propuesta de 2018, de aplicacién
en casos de deficiencias generalizadas del Estado de Derecho en
los Estados miembros®®.

86 Véase un andlisis detallado de estas negociaciones en LOUIS, Jean-Victor: op, cit., p.
7 y ss. También en KOLLING, Mario: El nuevo mecanismo de condicionalidad para la
proteccion del presupuesto de La UE: via libre tras la sentencia. Real Instituto Elcano, ARI
17/2022

87 EUCO 10/20, pp. 15-16

88 Véase en particular el Considerando 17 del Reglamento: Las medidas contempladas en
el presente Reglamento son necesarias, en particular, en los casos en que otros procedimientos
establecidos en la legislacion de la Unidn no permitan proteger el presupuesto de la Unidn de
manera mds eficaz. La legislacion financiera de la Unidn y las normas secroriales y financieras
aplicables ofvecen diversas posibilidades para proteger el presupuesto de la Unidn, como las
interrupciones, suspensiones o correcciones financieras vinculadas a irregularidades o a defi-
ciencias graves en los sistemas de gestion y control
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A pesar de ello, este Reglamento constituye el instrumento mds
innovador del que la UE dispone para poder responder a ame-
nazas y violaciones contra los valores del articulo 2 TUE, so-
bre todo después de la sentencia del TJUE de febrero de 2022
desestimando los recursos de anulacién contra el Reglamento
interpuestos por Hungria y Polonia.

Me baso para ello, en la légica de un sistema en el que, como se
afirma en los considerandos 7, 8 y 9 del Reglamento: e/ respeto
del Estado de Derecho es una condicion previa esencial para cum-
plir el principio de buena gestion financiera establecido en el ar-
ticulo 317 del TFUE, (ya que) los Estados miembros sélo pueden
garantizar la buena gestion financiera si las autoridades piiblicas
actiian conforme a Derecho (...) y son objeto de un control judicial
efectivo (donde) la independencia e imparcialidad de los jueces
siempre deben estar garantizadas. . .

Con respecto al funcionamiento del mecanismo de condicio-
nalidad establecido en el Reglamento, quiero destacar los pun-
tos siguientes®:

Circunstancias que permiten su activacién. De acuerdo con el
articulo 4.1 estas circunstancias son: la vulneracién de uno de
los principios del Estado de Derecho (fijados en el articulo 3:
independencia judicial, decisiones arbitrarias de las autorida-
des publicas, o limitar las vias de recursos judiciales); y que las
mismas afecten, o amenacen con afectar gravemente la buena
gestién financiera del presupuesto de la UE de un modo sufi-

89 Véase més desarrollado en: DE GREGORIO MERINO, Alberto: £/ nuevo régimen ge-
neral de condicionalidad para la proteccién del presupuesto de la Unidn. Revista de Derecho
Comunitario Europeo 2022, n° 71, pp. 11 y ss. También en BAQUERO CRUZ, Julio
y KEPENNE, Jean-Paul: Valores fundamentales, identidad constitucional y proteccion del
presupuesto de la Unidn Europea contra la vulneracién del Estado de Derecho, en la obra
colectiva: 70 arios de Derecho de la Unién Europea. Oficina de Publicaciones de la Unién
Europea, Luxemburgo 2023, p.76 y ss.
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cientemente directo. Lo fundamental es que en su propuesta
la Comisién, y en su adopcién el Consejo, tienen que demos-
trar la relacién entre la vulneracién del Estado de Derecho y
su afectacién grave a los intereses financieros de la UE, sean en
términos de recursos propios o de su gestién presupuestaria,
Por eso, el articulo 4.2 del Reglamento hace una lista de las
posibles desvirtuaciones que pueden justificar la activacién del
Reglamento y que probablemente ha constituido el centro de
gravedad de la justificacién por el TJUE de la legalidad del Re-
glamento en sus sentencias del 16 de febrero de 2022 en los ca-
sos C-156/21 y C-157/21 y que se estudiardn a continuacién™

Criterios sobre las medidas a adoptar. Estas medidas que, se-
gan el articulo 5.1 pueden consistir en la suspensién de pagos
o compromisos, de desembolso de tramos ya aprobados, o de
suspension de programas, tienen que adoptarse, en cuanto a su
volumen e importancia, de acuerdo con un criterio de propor-
cionalidad determinado a la luz de las repercusiones reales o
potenciales, su duracién y la gravedad que tengan las vulnera-
ciones del Estado en concreto (articulo 5.3)

La proteccién de los beneficiarios finales de programas o fon-

dos. Este fue uno de los temas mds controvertidos en las nego-
ciaciones, pero, como dice el Considerando 19: “Es fundamen-
tal que los intereses legitimos de los destinatarios y beneficiarios
finales queden adecuadamente protegidos al adoptarse medidas en
caso de vulneraciones de los principios del Estado de Derecho”. El
articulo 5.2 del Reglamento resuelve la cuestién estableciendo
que cuando se imponga una medida a un Estado, sus autori-
dades siguen siendo responsables de asegurar el cumplimiento
de las obligaciones financieras para con los destinatarios o be-
neficiarios finales, salvo que hayan estado involucrados directa-

90 BAQUERO RUIZ, Julio y KEPENNE, Jean-Paul: Op. cit. pp 77-79
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mente en la vulneracién de principios del Estado de Derecho.
A estos efectos, en el articulo 5.4 se le impone a la Comisién
la tarea de proporcionar a los destinatarios o beneficiarios fina-
les, a través de una pdgina web o de un portal de internet, las
informaciones pertinentes sobre las obligaciones para con ellos
de los Estados miembros a los que se les impongan medidas
conforme al Reglamento.

Procedimiento de adopcién de medidas. De acuerdo con el ar-
ticulo 6 del Reglamento, éste comienza con una notificacién
escrita de la Comisidn al Estado en cuestién, explicando los
elementos objetivos y motivos especificos que le han hecho
constatar que se cumplen las circunstancias del articulo 4, tras
la cual entabla un didlogo con las autoridades del Estado du-
rante un periodo maximo de tres meses. Si al final la Comisién
concluye que se dan las circunstancias exigibles y que el Estado
no ha propuesto medidas correctoras, presenta una propuesta
de decisién de ejecucion al Consejo, tras dar un mes de plazo
suplementario al Estado para avenirse, decisién de ejecucién
que el Consejo deberd adoptar por mayoria cualificada en el
plazo mdximo de tres meses.

Procedimiento de levantamiento de las medidas adoptadas.

Conforme al articulo 7 del Reglamento, se levantarn siguien-
do el mismo procedimiento que para su adopcién, tras evalua-
cién y recomendacién de la Comisién.

En la infografia que figura a continuacién se puede ver mds en
detalle el funcionamiento de este mecanismo de condicionali-

dad”

91 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/116 1 194503 rol toolbox factsheet en,
p.5
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HOW THE RULE OF LAW CONDITIONALITY MECHANISM WORKS:
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Se puede concluir afirmando que este Reglamento ha sido ob-
jeto de muy complejos compromisos y del establecimiento de
muchos requisitos formales para, sobre todo, evitar la amenaza
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de veto de Polonia y Hungria al Reglamento fijando el Marco
Financiero Plurianual, el cual, conforme al articulo 312 TFUE,
exige la unanimidad del Consejo®.

Prueba de ello fueron las decisiones adoptadas por el Conse-
jo Europeo en su reunién del 10 y 11 de diciembre de 2020,
reflejadas en las conclusiones del mismo bajo el titulo “Marco
Financiero Plurianual y Next Generation EU”. En ellas se toma
nota de la decisién de la Comisién de elaborar y adoptar direc-
trices sobre la manera en que debe aplicarse el Reglamento, asi
como un método para llevar a cabo su evaluacién, en estrecha
concertacidn con los Estados miembros. Ademas, en el caso de
presentacion de algtn recurso de anulacién, como fue el caso
ante la interposicién de sendos recursos por Hungria y Polonia
el 11 de marzo de 2021, se decidié que las directrices se finali-
zarian tras la sentencia del Tribunal de Justicia®

Fue la interposicién por Hungria y Polonia de sendos recursos de
anulacién, alegando la ausencia de una base juridica adecuada, ya
que la utilizacién del articulo 322 TFUE era puramente instru-
mental y para obviar el procedimiento previsto por los Tratados,
esto es, el articulo 7 TUE; excediéndose asi en las competencias
atribuidas a la UE y vulnerando el principio de seguridad juridi-
ca, lo que llevé a que la aplicacién posible de este Reglamento a
lo largo del ano 2021 quedara en suspenso, hasta que el Tribunal
de Justicia rechazé frontalmente las alegaciones de los dos Esta-

dos demandantes el 16 de febrero de 2022%.

92 Se pueden seguir estas discusiones entre instituciones con mds detalle en MEDINA
BERNABE, Sergio: Presupuesto y valores comunes en la Unién Europea. Mecanismo de
condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Unidn y su aplicacion a Hungria.
Revista Espafiola de Derecho Europeo 89 (2024), pp. 70- 74

93 EUCO 22/20. Véase un desarrollo de esta decisién politica del Consejo Europeo en
LOUIS, Jean-Victor: op. cit., pp. 15 y ss

94 C-156/21 Hungria v Parlamento Europeo y Consejo (ECLI:ECI:C:2022:97) y C-157/21
Polonia v. Parlamento Europeo y Consejo (ECLI:ECI:C:2022:98)
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Asi, el TTUE, con respecto a las tres razones por las que Polonia
y Hungria pedian la anulacién del Reglamento, afirma®:

Sobre la pertinencia de la base juridica: (119 y ss.) “... pro-
cede declarar que la finalidad del Reglamento impugnado consiste,
contrariamente a lo que alega Hungria, apoyada por la Repiiblica
de Polonia, en proteger el presupuesto de la Unidn frente a los
perjuicios ocasionados a este como resultado, de un modo suficien-
temente directo, de la vulneracion de los principios del Estado de
Derecho en los Estados miembros, y no en sancionar tal vulnera-
cion per se. /Y que) esta finalidad es coberente con la exigencia de
que el presupuesto de la Unidn se ejecute de conformidad con el
principio de buena gestion financiera ... aplicable al conjunto de
las disposiciones del titulo 11 de la sexta parte del TFUE relativas a
la ejecucion del presupuesto de la Unidn y, por tanto, en particular,
al articulo 322 TFUE, apartado 1, letra a).

Sobre la elusién del articulo 7 (171 y ss.) “... en contra de
lo que alega Hungria, apoyada por la Repiiblica de Polonia, un
mecanismo de condicionalidad puede también estar comprendido
en el concepto de «normas financieras» contemplado en el articulo
322 TFUE, apartado 1, letra a), cuando establece, para disfrutar
de la financiacion con cargo al presupuesto de la Unidn, una con-
dicionalidad horizontal ligada al respeto del valor del Estado de
Derecho por parte de los Estados miembros, recogido en el articulo
2 TUE, y que se relacione con la ejecucion del presupuesto de la
Unién (...) De ello se deduce que, contrariamente a lo que alega
Hungria, apoyada por la Repiiblica de Polonia, por una parte,
el Reglamento impugnado solo permite a las instituciones de la
Unidén examinar las situaciones en los Estados miembros en la me-
dida en que sean pertinentes para la buena gestion financiera del

95 Las citas se corresponden con el C-156/21, pero se pueden encontrar en paralelo en el

C-157/21
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presupuesto de la Unidn o la proteccion de los intereses financieros
de la Unidn y, por otra parte, que solo pueden adoptarse medidas
adecuadas en virtud de dicho Reglamento cuando se determine
que tales situaciones suponen una vulneracion de alguno de los
principios del Estado de Derecho que afecta 0 amenaza con afectar
gravemente, de un modo suficientemente directo, esa buena gestion
[financiera o la proteccion de dichos intereses financieros”.

En fin, sobre la violacién de la seguridad juridica (235 y
ss.) “Por lo tanto, sin perjuicio de que la Comision y el Consejo
deben efectuar sus apreciaciones teniendo debidamente en cuenta
las circunstancias y los contextos especificos de cada procedimiento
incoado en virtud del Reglamento impugnado y, en particular, to-
mando en consideracion las particularidades del sistema juridico
del Estado miembro de que se trate y el margen de apreciacion de
que dispone ese Estado miembro para garantizar la aplicacion de
los principios del Estado de Derecho, tal exigencia no es en modo
alguno incompatible con la aplicacion de criterios de apreciacion
uniformes. ... De ello se deduce que el procedimiento del Reglamen-
to impugnado persigue una finalidad distinta de la del procedi-
miento del articulo 7 TUE™.

Por eso mismo, tras la sentencia inapelable del Tribunal, y no
s6lo procesalmente, sino desde el punto de vista de la fundamen-
tacion juridica, este Reglamento tiene la capacidad de convertir-
se en un instrumento vinculante y operacional para garantizar
que las vulneraciones al Estado de Derecho no quedan impunes
en la UE por razones politicas y de compromisos entre Estados,

96 Particularmente importante en este punto concreto fueron las conclusiones del Abogado
General CAMPOS SANCHEZ-BORDONA presentadas el 2 de diciembre de 2021 jus-
tificando que el articulo 7 TUE no autoriza al legislador a aprobar un mecanismo similar
con exigencias menores, pero ello no significa que tenga que ser el Ginico instrumento con
el objetivo de proteger los valores del articulo 2 TUE, por su naturaleza estructural y por
los derechos que se derivan de la aplicacién de dichos valores (ECLI:EU:C:2021:974)
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instaurando una especie de macro condicionalidad, al recordar
que (144) “el respeto por los Estados miembros de los valoves del
articulo 2 TUE constituye una condicion necesaria para que puedan
disfrutar de los derechos que en su favor se derivan de los Tratado”””

Si el Tribunal de Justicia lleva anos aplicando al maximo su
funcién de garante del respeto del Derecho de la Unién con la
consolidacién de una jurisprudencia que marca limites al in-
cumplimiento politico de los Estados en materia de vulnera-
cién de los valores del articulo 2 TUE, este Reglamento permi-
tird a las instituciones asumir sus responsabilidades aplicando
nuestro bien conocido “método comunitario”.

Y sus efectos se han dejado notar enseguida, pues el 2 de mar-
zo de 2022, la Comisién adoptd las directrices y el método
para aplicar el Reglamento, de acuerdo con los compromisos
adquiridos ante el Consejo Europeo en su sesién de 10 y 11
de diciembre de 2020, teniendo en cuenta la sentencia del Tri-
bunal®®. Al mismo tiempo, el 27 de abril, conforme al articulo
1.1 del Reglamento, constatando la existencia de motivos ra-
zonables para iniciar el procedimiento de condicionalidad, la
Comisién envié una notificacién formal al Gobierno Hiingaro
para que pudiera responder a los elementos criticos estimados
por la Comisién.

Esta decision de la Comisién llevé al Parlamento Europeo a de-
sistir del recurso por omisién contra la Comisién Europea que

97 Véase un Desarrollo mds amplio en BAQUERO CRUZ; Julio y KEPPENNE, Jean-
Paul: Valores fundamentales, identidad constitucional y proteccion del presupuesto de la
Unién Europea contra la vulneracion del Estado de Derecho, en la obra colectiva: 70 arios
de Derecho de la Unidn Europea. Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxem-
burgo 2023, p.63

98 Comunicacién COM (2022) 1382 final Orientaciones para la aplicacion del Reglamento
2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto
de la Union.
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habia presentado en octubre de 2021 por haber aceptado lains-
truccién del Consejo Europeo de no abrir el procedimiento del
articulo 6 del Reglamento 2020/2092 hasta que el TJUE hu-
biera decidido sobre los recursos de Hungria y Polonia pidien-
do la anulacién del Reglamento, mostrando asi que este me-
canismo de condicionalidad presupuestaria se ha normalizado
como instrumento legislativo para la proteccién del presupues-
to de la UE mds alld de batallas politicas e interinstitucionales™

Tras una serie de intercambios en los que el Gobierno Hingaro
no dio respuestas satisfactorias desde el punto de vista de la
Comisién en cuanto a la adopcién de medidas correctoras, la
Comisién adoptd una propuesta formal de propuesta de De-
cisién de ejecucion del Consejo 18 de septiembre de 2022 ',
pidiendo que Hungria adoptara medidas legislativas formales
para asegurar una buena gestién de los fondos europeos por
ella percibidos a cargo del presupuesto de la UE en los cuatro
ambitos siguientes:

« irregularidades, deficiencias y carencias sistémicas en la
contratacién publica, con un funcionamiento inadecuado
de las autoridades nacionales que ejecutan el presupuesto
de la Unién en el contexto de los procedimientos de con-
tratacién publica (por ejemplo, participacién de un tnico
licitador, atribucién de contratos a empresas especificas
con una cuota de mercado importante, deficiencias graves
en la atribucién de acuerdos marco, etc.);

« fideicomisos de interés piblico: dado que no estdn sujetos
a normas en virtud de las Directivas de la UE sobre contra-

99 Auto del Presidente del TTUE de 8 de junio de 2022 procediendo al cierre del caso
C-657/21

100 COM (2022) 485 final.
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tacién publica, con sus problemas recurrentes relacionados
con conflictos de intereses y la transparencia (por ejemplo,
miembros del fideicomiso no sujetos a los requisitos sobre
conflictos de intereses, normas sobre conflictos de inte-
reses no aplicables a los diputados, secretarios de Estado
y otros funcionarios putblicos del Gobierno que pueden
ejercer al mismo tiempo como miembros de los consejos
de administracién de dichos fideicomisos);

+ la falta de una estrategia general de lucha contra la corrup-
cién que abarque también los 4mbitos mds pertinentes de
prevencién de la corrupcién; una infrautilizacién de toda
la gama de instrumentos preventivos para ayudar a la in-
vestigacion de la corrupcidn; asi como una falta general de
prevencién y represion efectivas del fraude y los delitos de

corrupcién'®.

Y este mecanismo es el que se ha aplicado por primera vez
a Hungria mediante la Decisién de ejecucién del Consejo
2022/2506 de 15 de diciembre sobre medidas para la protec-
cién del presupuesto de la Unidn frente a la vulneracién de los
principios del Estado de Derecho en Hungria.'*

En esta Decisién el Consejo ha impuesto medidas para la pro-
teccién del presupuesto de la Unidn frente a las consecuencias
de la vulneracién de los principios del Estado de Derecho por
parte de Hungria en lo que respecta a la contratacién publica,
la eficacia de la accién judicial y la lucha contra la corrupcién
en Hungria suspendiendo aproximadamente 6300 millones
de euros en compromisos presupuestarios, lo que supone en

101 Un seguimiento detallado del iter hasta la adopcién de la Decisién de ejecucidn, se
puede ver en MEDINA BERNABE, Sergio: Op. cit. pp. 80-85

102 DOUE L 325 de 20.12.2022, p. 94
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torno al 55% de los créditos de los programas presupuestarios
UE afectados por la suspension. Esta suspension se levantard a
partir del momento en el que Hungria adopte las medidas co-
rrectoras fijadas en la Decision y la Comisidn ird presentando
al Consejo a estos efectos informes trimestrales hasta el mo-
mento en el que considere que se puede levantar la suspension.
Y hasta el momento y tras su reevaluacién del 13 de diciembre
de 2023, la Comisién no ha considerado oportuno solicitar la
revocacién de dichas medidas'®

La relevancia de este mecanismo es su capacidad de respon-
der de manera politica e institucional con sanciones normadas
de mayor relevancia financiera que las multas coercitivas que
pueda imponer el Tribunal de Justicia. Evidentemente, este
mecanismo y su aplicacién concreta debe en todo momento
ajustarse a las condiciones de legalidad y no actuar “ultra vires”.

Por eso, hay que senalar aqui que en estos momento el Tribunal
General ha tenido que pronunciarse sobre una serie de recursos
presentados a lo largo de marzo de 2023 contra el dispositivo
concreto de la Decisién de ejecucién 2022/2506 por cuatro
fideicomisos que dirigen universidades pablicas hingaras, ale-
gando que el articulo 2.2 de la Decisién de ejecucién vulneraba
la igualdad de los ciudadanos de la Unién, puesto que los per-
judicados no pueden continuar con sus actividades de investi-
gacién, docencia y estudio y, ademds, ha adjudicado los fondos
a otras entidades, violando los derechos de los justiciables ante
el Derecho de la UE y que constituye un principio general del
derecho de la Unién derivado de las tradiciones constitucio-
nales comunes. Ademds, reclamaban que la evaluacién hecha

103 Commission Decision on the reassessment of the fulfilment of the conditions under
Article 4 of Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 following Council Implementing
Decision (EU) 2022/2506 of 15 December 2022 regarding Hungary. COM(2023)
8999 final.
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no se ajusta a las exigencias del articulo 5.3 del Reglamento
2020/2092 y que sus premisas eran falsas

Cuatro de estos recursos han sido declarados inadmisibles por
el Tribunal General de la UE'™ y dos mds estds atn sub judice,
aunque al ser demandas cuasi idénticas y por las mismas razo-
nes que los ya declarados inadmisibles no parece que tengan
mucho recorrido'®”. Independientemente de posibles recursos
de apelacién ante el TJUE, parece que la manera tajante de
declarar inadmisibles hasta ahora cuatro de los recursos por el
Tribunal General, muestran la solidez juridica del mecanismo
de condicionalidad presupuestaria y su importancia en el futu-
ro COmo mecanismo Corrector.

Si a ello se suma el arma de no efectuar desembolsos en el mar-
co de los Planes Nacionales de Recuperacién y Resiliencia, es
obvio que este mecanismo es de una gran eficiencia. Efectiva-
mente, la condicionalidad presupuestaria no se limita al émbito
de aplicacién del Reglamento 2020/2092, sino que se puede
utilizar imponiendo requisitos tendentes a garantizar el respeto
al articulo 2 TUE como parte de los hitos que figuran en cada
uno de los Planes Nacionales de Recuperacién y Resiliencia
adoptados conforme al Reglamento 2021/241'%.

104 T-115 Debreceni Egyetem v. Consejo declarado inadmisible por auto del Presiden-
te del Tribunal General de 1 de junio de 2023 (DOUE C 152 del 17.07.23, p. 51).
T-132/23, Obudai Egyetem v. Consejo y Comisién. T- 133/23 Allatorvostudomdnyi
Egyetem v. Consejo y Comisién. T-139/23 Miskolci Egyetem v. Consejo y Comisién.
Los tres han sido declarados inadmisibles por orden del Tribunal General el 4 de abril de

2024 (ECLI:EECI:EU:T:2024:208)

105T-138/23 Semmelweiss Egyetem v. Consejo y T-140/23 Dunatjvaros Egyetem v. Con-
sejo y Comisién

106 Un examen detallado puede seguirse en LOPEZ ESCUDERO, Manuel: Lz proteccion
del Valor Estado de Derecho en la jurisprudencia del TTUE, en FARAMINAN GILABERT,
Juan Manuel, ROLDAN BARBERO, Javier y DEL VALLE GONZALEZ, Alejandro:
Unidn Europea, principios democriticos y orden internacional. Liber discipolorum en home-
naje al profesor Diego ]. Lifidn Nogueras. p. 399
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Esta extensién de la condicionalidad a los Planes Nacionales de
Recuperacion y Resiliencia ha sido posible, puesto que la Co-
misién, considerando que “la eficacia de los sistemas judiciales,
la prevencién del fraude y la supervision de la lucha contra el
blanqueo de capitales” forman parte del ntcleo duro de los 6
pilares del Reglamento por el que se establece el Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia; y que es su obligacién “velar por la
proteccion efectiva de los intereses financieros de la Unién ...y
que debe recibir garantias suficientes de los Estados miembros
en ese sentido”'”, le permitia proponer congelaciones a los des-
embolsos de los fondos afectados a los Estados si consideraba
que los hitos y objetivos establecidos en los Planes Nacionales
de Recuperacién y Resiliencia en el dmbito de la independencia
de la justicia y de los marcos nacionales de lucha contra la co-
rrupcién y los conflictos de intereses, no eran lo suficientemen-
te adecuados y debian garantizarse previamente al desembolso

de fondos.

Y esto es lo que se ha aplicado en los casos de Polonia y Hun-
gria, puesto que la Comisién propuso al Consejo, conforme
al articulo 20 del Reglamento, tras haber procedido al andlisis
previsto en el articulo 19 del mismo Reglamento, y consi-
derando que los Estados miembros tenian la obligacién de
adoprar, en su condicién de beneficiarios o prestatarios de
fondos, todas las medidas adecuadas para proteger los inte-
reses financieros de la Unién (articulo 22), al tiempo que se
aprobaban los respectivos Planes Nacionales para ambos pai-
ses, congelar cualquier desembolso en estos paises hasta que
se cumplieran los hitos y objetivos mds relacionados con el

Estado de Derecho.

107 Considerandos 15 y 54, respectivamente, del Reglamento 2021/241.

84



DISCURSO DE INGRESO

Asi, el Consejo en consonancia con la recomendacién especifi-
ca dirigida a Polonia e incluida en el Plan Nacional referida al
compromiso de llevar a cabo varias reformas destinadas a mejo-
rar el clima de inversién en Polonia, entre las que se incluye una
reforma general del régimen disciplinario aplicable a los jueces
polacos, asi como otros aspectos importantes de la indepen-
dencia del poder judicial, adopté una Decisién de ejecucion el
17 de junio de 2022'% , segtin la cual dichas reformas deben
llevarse a cabo con cardcter previo a la realizacién de desembol-
sos. En base a ello, la asignacién total de Polonia, tal y como
fue revisada por el Consejo en diciembre de 2023 al incorporar
a su Plan Nacional los fondos del programa RePower EU'” en
el marco del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, por un
total de 59.800 millones de euros (de los que 34.500 son en
préstamos y 25.300 en subvenciones) no serd desembolsable
hasta el cumplimiento de estos hitos y objetivos y tras su reeva-
luacién por la Comisién.

La situacién ha cambiado radicalmente en Polonia tras el cam-
bio de gobierno después de las elecciones de octubre de 2023.

La Comisién después de examinar el plan polaco presentado a
principios de 2024, conteniendo salvaguardias especificas para
garantizar la proteccién efectiva de los intereses financieros de
la UE, hizo una Recomendacién, tras la presentacién por Polo-
nia en el Consejo de Asuntos Generales del 20 de febrero de du

Plan de Accién “Estado de Derecho en Polonia”, el 29 de febre-
ro de 2024 en la que consideraba completados dos «superhitos»

108 Council of the Union, doc. 9728/22, interinstitutional file 2022/0181 (NLE)

109 plan de la Unién Europea para alejarse de los combustibles fésiles importados y acelerar la
transicion ecoldgica, introducida inmediatamente después de la invasién de Ucrania por
Rusia. Reglamento (UE) 2023/435 de 27 de febrero de 2023 por el que se modifica
el Reglamento (UE) 2021/241 en lo relativo a los capitulos de REPowerEU en los planes
de recuperacién y resiliencia.
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destinados a reforzar aspectos importantes de la independencia
del poder judicial polaco, que requieren la entrada en vigor de
una reforma del régimen disciplinario de los jueces de confor-
midad con los requisitos del Derecho de la UE, garantizando
que la Sala Disciplinaria del Tribunal Supremo es suprimida y
sustituida por otra Sala del Tribunal Supremo que cumpla los
requisitos del Derecho de la Unién de un tribunal indepen-
diente e imparcial establecido por la ley; y que se reforme el
régimen disciplinario y se establezcan salvaguardias para que
los jueces ya no corran el riesgo de responsabilidad disciplina-
ria por el contenido de sus sentencias o por la aplicacién del
Derecho de la Unidn; incluyendo ademds que todos los jueces
afectados por las sentencias de la Sala Disciplinaria tienen dere-
cho a que su caso sea revisado por una nueva Sala del Tribunal
Supremo en un plazo claro y sobre la base del nuevo régimen.

Esta recomendacién ha entrado en vigor, tras el dictamen fa-
vorable del Comité Econémico y Financiero, el 8 de marzo de
2024 y ha permitido liberar un primer tramo de 6.300 millo-
nes de euros''’

En el caso de Hungtia, el Plan nacional engloba asimismo una
serie de reformas institucionales clave para reforzar el Estado
de Derecho. Estas reformas responden a las recomendaciones
especificas por pais dirigidas a Hungria en materia de Estado
de Derecho, y sirven asimismo para proteger los intereses fi-
nancieros de la Unién. Asimismo, se espera que mejoren la efi-
ciencia y la resiliencia de la economia mediante el apoyo a la
lucha contra la corrupcién, la mejora de la competencia en la
contratacién publica y el refuerzo de la independencia judicial.
Estas reformas se han traducido en un total de veintisiete «su-
per hitos» que se deben aplicar plena y correctamente antes de

110 hreeps://ec.europa.cu/commission/presscorner/detail/en/mex_24_1242
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que se pueda realizar ningtin pago a Hungria con arreglo al Me-
canismo de Recuperacién y Resiliencia, conforme a la Decisién
de ejecucién del Consejo de 12 de diciembre de 2022, Tras
la revisién al alza debida al programa RePower EU, Hungria
dispone de un total de 10.400 millones de euros asignados a
Hungria (6500 en subvenciones y 3900 en préstamos)

El 23 de noviembre de 2023, la Comisidn, al tiempo que mo-
dificaba al alza el importe total de los fondos asignados a Hun-
gria, utilizando la cldusula del Reglamento RePower EU que
establece que los paises tienen derecho a recibir el 20% del efec-
tivo que se les asigne en el marco de este programa como “prefi-
nanciacién” para proporcionar liquidez y poner en marcha pro-
yectos de energfa limpia. Aprobd, en el caso de Hungria, una
“prefinanciacién” de 920 millones de euros, que se abonarin
en dos tramos separados a lo largo de los doce meses siguientes.

Estos 920 millones de euros no estdn sujetos a condiciones adi-
cionales, pero el resto del plan de 10.400 millones de euros
sigue estando estrictamente vinculado al cumplimiento de 27
“superhitos”, una serie de reformas relacionadas con la lucha
contra la corrupcidn, el refuerzo de la independencia judicial y

el establecimiento de sistemas de auditoria''?.

La utilizacién combinada de esta condicionalidad, tanto la ho-
rizontal establecida en el mecanismo de condicionalidad, como
la preventiva a través del no desembolso de fondos en los Planes
Nacionales de Recuperacién, confirman la argumentacién cla-
ve del Abogado General Campos Sdnchez-Bordona ya desarro-

111 Consejo de la Unién, doc. 15447/22, interinstitutional file 2022/0414 (NLE)

112 Una explicacién pormenorizada de todo este itinerario referido a Hungria puede se-
guirse en la Comunicacién de la Comisién de 12 de enero de 2024 (COM 2024 17
final) sobre la aplicacién del Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condi-
cionalidad para la proteccién del presupuesto de la Unién
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llada en sus conclusiones en los casos C-156/21 y C-157/21; en
el sentido de que la UE se ha dotado un instrumento de garan-
tia de los intereses financieros propios, que sirven para proteger
el Estado de Derecho, pero no al contrario, en tanto “plan B”
ante las deficiencias del procedimiento del articulo 7 TUE.

Dicho esto, la utilizacién de estos instrumentos de condicio-
nalidad se estd convirtiendo en un instrumento politico muy
importante, en el que la utilizacién del arma presupuestaria sir-
ve de palanca para arrancar cambios en lo que se refiere al res-
peto de los valores del articulo 2 TUE por parte de los Estados
miembros, con unas exigencias muy estrictas sobre la “revisabi-
lidad” de las decisiones y el riesgo de discrecionalidad'. Y esto,
sin ninguna duda traerd tensiones politicas y disputas juridicas.

Sirva como botén de muestra el caso planteado ante el TJUE
por diversas asociaciones de jueces europeos en el conocido
como caso MEDEL y otros''%, en que esas asociaciones pedian
la anulacién de la decisién de ejecucién del Consejo de 17 de
junio de 2022 aprobando el Plan Nacional de Polonia, argu-
mentando que los hitos y objetivos relativos a la reforma del
sistema judicial polaco eran demasiado flexibles y permitian a
Polonia no atenerse a la jurisprudencia del TJUE relativa al
Estado de Derecho y a la tutela judicial efectiva. Aunque el Tri-
bunal ha declarado inadmisible dichos recursos por carecer los
demandantes de legitimacién activa para interponer un recurso
de anulacién en este caso, el Tribunal no ha podido por menos
que subrayar que “su decision no afecta a la obligacion de Polonia

113 URBANEJA CILLAN, Jorge: El régimen general de condicionalidad para la proteccion
del presupuesto de la Unidn Europea: sjun mecanismo efectivo de garantia del Estado de
Derecho en los Estados miembros de la Unién Europea?. Revista Espafiola de Derecho Eu-

ropeo7/8-79 p. 139

114 Auto del Tribunal General de 4 de junio de 2024 en los asuntos acumulados T-530/22
y T-533/22 (ECLI:EU:T:2024:363)
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de remediar lo antes posible las deficiencias senialadas por el Tribu-
nal de Justicia en relacion conla crisis del Estado de Derecho” 'V

Y en el corto plazo, la ”garantia del Estado de Derecho” y la
“espada de Damocles” de su activacién para no efectuar des-
embolsos sobre fondos asignados, ha abierto ya una discusion
a nivel de instituciones europeas y nacionales: si por un lado
lleva a los Estados a ser “especialmente garantistas” en la ges-
tién de los fondos de recuperacién y resiliencia, por otro lado
aumenta la complejidad en la absorcién de unos fondos (los del
Next Generation EU), que alcanzan importes inusitados para
la prictica de la gran mayoria de administraciones nacionales,
corriéndose asi el riesgo de su infrautilizacién.

Claro que la mejor respuesta para ello sea la de la necesidad
de grandes consensos nacionales para su ejecucién a los dife-
rentes niveles territoriales''® y de una mayor integracién que
exigird un Reglamento Financiero mds simplificado, pero mds
centralizado, con un refuerzo de los controles, internos por la
OLAF y externos por el Tribunal de Cuentas, asi como por la
agilizacién de los procedimientos penales por fraude al presu-
puesto de la UE donde la insercién en los sistemas de acusacién
publica nacionales de la Fiscalia Europea sea real y cotidiano.

S

115 Apartado 118

116 Véase, en el caso espafiol, el extenso diagndstico de RIVERO ORTEGA, Ricardo: La
controvertida gestion de los fondos de recuperacion en Espana: exigencias europeas y consenso
futuro. Revista Espafiola de Derecho Europeo 80 (2021), p. 125
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&3 TV. EVALUACION DE LA SITUACION:
EL REFUERZO DE LA CAJA DE
HERRAMIENTAS (EPPUR SI MUOVE)

4.1 ;Cuadl es el diagnéstico? (What's up, Doc?)

A lo largo del capitulo anterior se ha efectuado un andlisis de
todos los instrumentos de los que dispone la UE para proteger
el Estado de Derecho y los valores de la UE. ;Cémo se puede
evaluar la situacién?

En primer lugar, hay que reconocer que esta “caja de herra-
mientas” se ha construido de manera reactiva frente a los acon-
tecimientos politicos que iban apareciendo, muchos de ellos
inesperados en la vieja Europa hasta finales del siglo XX y sin
los cuales es muy dificil entender la estructura de dicha “caja de
herramientas”.

El mds importante de ellos fue el impulso a la reunificacién de
Europa tras la caida del muro de Berlin unido a un indisimula-
do temor a la entrada en el club de “democracias en transicién
y frégiles. La mejor prueba de ello se dio durante las nego-
ciaciones del Tratado de Amsterdam, donde incluso se llegé a
evocar la posibilidad de una cldusula de expulsién de la UE en
casos de regresiones democrdticas o de no cumplimento con las
exigencias para convertirse en miembro de la UE'".

117 Sobre este punto, véase SADURSKI, Wojciech: Adding bite to the bark? A story of Ar-
ticle 7, the EU enlargement and Jorg Haider. Legal Studies research, University of Sidney
10 (2010), p. 1
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A ello hay que unir la emergencia de las llamadas “democra-
cias iliberales”, sobre todo a partir de la crisis financiera global
comenzada en 2008 y que ha extendido desde dentro del club
los ataques a los valores y a la democracia europea; ejemplo evi-
dente de lo cual es el régimen actual hingaro, pero con derivas
inquietantes ante la fragilidad del nuevo gobierno en Polonia,
o la situacién inestable en otros paises, de los cuales el ejemplo
tltimo es Eslovaquia, como bien sefala el ltimo informe sobre

el Estado de Derecho de 2024.

En segundo lugar, la compleja construccién y a golpe de reac-
cién de la “caja de herramientas” de la UE ha dado lugar a una
serie de criticas legitimas por parte del mundo académico y de
otros actores institucionales europeos.

Estas criticas se fundan en que, aplicando la famosa distincién
del Presidente Durao Barroso en 2012, la UE ha sufrido un
proceso inflacionario en lo que se refiere a instrumentos de
“mano blanda” y una timidez congénita cuando se ha inten-
tado aplicar la “mano dura”. El mejor ejemplo lo constituye
la incapacidad de dotar de contenido real al procedimiento de
sanciones del articulo 7 TUE vy, por ende, a la infrautilizacién
y virtual desaparicién del intento de facilitar la vida a los Esta-
dos cuando existe un “riesgo claro y grave de violacién de los

valores del articulo 2) que quiso ser el Marco del Estado de
Derecho!'3.

Ademis, y en este contexto reactivo tenido del sindrome de
lo “politicamente correcto”, la actitud de las instituciones eu-
ropeas ha sido la de buscar soluciones “manieristas” ante la
incapacidad de cortar el “nudo gordiano” de la activacién del

118 Una critica acerada de la actitud “timorata” de las instituciones europeas puede seguirse

en MANGAS MARTIN, Araceli: Polonia en el punto de mira ... Op. Cit. P. 1 y ass.
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“botén nuclear” del articulo 7 TUE, asi como de una exigencia
mucho mayor y cualitativa sobre el cumplimiento de los requi-
sitos del articulo 49 TUE para adherirse a la Unién. Y esto nos
ha llevado a tener un instrumental que se presta a la confusién
y/o la incomprensién sobre las soluciones técnicas y “su letra
pequefa”.

Desde el punto de vista de la confusién, el mejor ejemplo serfa
el de la coherencia de mantener como instrumentos separados
formalmente el semestre europeo y el cuadro de indicadores de
la justicia del mecanismo del Estado de Derecho. Obviamen-
te el semestre europeo tiene su propio dmbito material, pero
spor qué no tener una rdbrica especifica de recomendaciones
identificadas como Estado de Derecho y que se retroalimen-
ten con las recomendaciones del mecanismo “stricto sensu”. Y
en cuanto al cuadro de indicadores de la justicia, ;por qué no
incorporarlo formalmente como parte de la primera etapa del
ciclo anual del Estado de Derecho?

Y si hablamos de confusién, ;cémo se explica el solapamien-
to entre el Didlogo anual del Estado de Derecho pilotado por
el Consejo y el Mecanismo del Estado de Derecho conducido
por la Comisién. Una de las recomendaciones del seminario
de la Presidencia espafola realizado en Segovia en diciembre
de 2023 y al que nos referiremos en el punto siguiente de este
capitulo'? proponia su fusién en un solo ejercicio y, de facto, la
Comisién ha convertido su Mecanismo en “Ciclo Anual”, pero
spor qué no se ha hecho formalmente?

Desde el punto de vista de la complejidad técnica y la com-
prensién de sus efectos reales frente a los ataques al Estado de

119 Rule of Law in the centre of the EU political and institutional agenda. A reflection on
the future. https://spanishpresidency.consilium.europa.eu/es/eventos/
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Derecho aunque son sin ninguna duda los dos instrumentos
mds eficaces de los que disponemos en la actualidad, hay que
reconocer que tanto el control jurisdiccional reforzado que ha
asumido el TJUE para defender el Estado de Derecho, como la
aplicacién del mecanismo de condicionalidad presupuestaria,
no son percibidos en su dimensién sustantiva y se disimulan
bajo una “niebla técnica”, salvo para los expertos. ;No merece-
rian una mayor atencién “politica ;Quid prodest la imagen
que la utilizacién de la condicionalidad presupuestaria esta te-
fiida de “realpolitik” y que los Estados condenados por el TJUE

se dedican a “marear la perdiz”?

Esta dltima cuestién se ha planteado crudamente con respec-
to a la “generosidad” hacia Hungria al liberar 920 millones de
euros del programa RePower EU a finales de 2023 para poner
en marcha proyectos de energfa limpia a cargo de los fondos
Next Generation EU, aunque en paralelo se estuviera termi-
nando la reevaluacién (negativa) sobre el cumplimiento por
Hungria de las condiciones del articulo 4. Del Reglamento
2020/2092.

Al margen de los argumentos formales sobre la “naturaleza” de
las infraestructuras para las que se aprobé la prefinanciacién
de esa suma, diferente de la evaluacién horizontal del meca-
nismo de condicionalidad, hay, es cierto, una razén politica,
pero de naturaleza positiva: la negociacién sobre la revisién del
Marco Financiero Plurianual 2021-2027, donde se incluia un
mecanismo para Ucrania para el periodo 2024-2027 dotado de
50.000 millones de euros que exigia la unanimidad. Y Hungria
lo acepté en la reunién del Consejo Europeo del 1 de febrero
de 2024, ergo ... '*

120 Véanse las conclusiones del Consejo Europeo en EUCO 2/24, pp 1-2
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Sin embargo y frente a ello, hay que reconocer, en tercer lugar,
que a esta “caja de herramientas” se le puede aplicar la famosa
expresion de Galileo “Eppur si muove” y que ha habido avan-
ces cualitativos en cuanto a la proteccién de los valores demo-
créticos y del Estado de Derecho en la UE, insospechados hace
apenas una década.

El mejor ejemplo es el rol politico, institucional y de reper-
cusién medidtica que ha adquirido el Ciclo Anual del Estado
de Derecho y que se examina con mds detalle en el apartado
siguiente.

Estos avances cualitativos, se han dado en primer lugar con la
revolucién sobre el control judicial de ataques a la indepen-
dencia del poder judicial y al funcionamiento de las institucio-
nes nacionales en ciertos Estados miembros emprendida por el
TJUE desde su famosa sentencia de 2018 en el asunto de los
jueces portugueses'?'. ;Alguien se podia imaginar que el Tribu-
nal de Justicia considerara que los ataques al Estado de Derecho
a nivel nacional afectaban al propio Estado de Derecho de la
UE y que el TJUE tenia legitimidad para garantizar el princi-
pio de tutela judicial efectiva y el derecho a un juez imparcial
si habia dudas sobre la independencia del poder judicial en un
Estado? ... Eppur si muove!

De igual modo, la utilizacién de la condicionalidad presupues-
taria se ha revelado como un instrumento de naturaleza hori-
zontal y con un efecto de forzar cambios en las legislaciones
nacionales y practicas administrativas contrarias al Estado de
Derecho. Ciertamente, la pregunta sobre una utilizacién “po-
litica” de este mecanismo puede plantearse, sobre todo ante su
no aplicacién a Polonia, aunque sus desafios a la independen-

121 C-164/16 ya citado
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cia del poder judicial pueden tener una afectacién presupuesta-
ria'?%. ;Pero, es una cuestioén de naturaleza politica?,

;0 de evaluacién por la Comisién de cudles son las fronteras del
articulo 4.1 del Reglamento 2020/2092, a la luz de la jurispru-
dencia del TJUE? Y, en cualquier caso, su utilizacién, asi como
la cliusula de no desembolso de los fondos previstos por el Me-
canismo de Recuperacién y Resiliencia no cabe ninguna duda
que ha jugado un papel fundamental en el cambio decidido
adoptado por Polonia tras las elecciones de 2023 y, mds timida-
mente, por el Gobierno Hungaro a pesar de sus admoniciones
contra “la dictadura de Bruselas”.

En lo que se refiere al articulo 7, a pesar de su inoperancia hay
que reconocer que la presién que el mismo ejerce sobre los Es-
tados cuestionados, junto con las otras vias abiertas, ha tenido
un efecto positivo, aunque modesto en los Estados puestos bajo
la lupa de su escrutinio.

Es el caso observable en Polonia y que le ha permitido a la
Comisién retirar su recomendacién de 2017 y a cerrar el pro-
cedimiento el 29 de mayo de 2024, tras haberlo discutido en el
Consejo y a resultas cerrar el solicitar en mayo de 2024 el cierre
del procedimiento del articulo 7 abierto contra ella, al conside-
rar tras la evaluacién pertinente que ya no existe un riesgo claro
de violacién grave del Estado de Derecho en Polonia, teniendo
en cuenta las medidas puestas en marcha por el gobierno de ese
pais para abordar las preocupaciones sobre la independencia de
la justicia, a la vez que ha reconocido la primacia del Derecho
de la UE y se ha comprometido a aplicar todas las sentencias

122 MEDINA BERNABE, Sergio: Op. cit. p. 75
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del TJUE y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos rela-
cionadas con el Estado de Derecho'®.

En conclusién: Eppur si muove si, pero nos falta un salto cua-
litativo importante.

El gran salto cualitativo a dar es el de garantizar que las obliga-
ciones juridicas exigibles conforme al articulo 49 TUE para po-
der adherirse a la Unién Europea, tienen que poder perpetuarse
y pueden ser exigibles en tanto exigencia de constitucionalidad
de la propia Unién y “minima moralia” de su legitimidad. “/os
Tratados han de entenderse como un pacto constitucional inter-
generacional: las antiguas generaciones se vincularon y también
vincularon a las generaciones presentes y futuras, por razones bien
conocidas y de peso. La Unidn es esa auto-limitacién consti-
tucional o pierde su razdn de ser , y el respeto estricto de los
valores del articulo 2 TUE es exigible para “poder disfrutar de
todos los derechos derivados de la aplicacion de los Tratados”™ .

El respeto del Estado de Derecho forma parte de las obliga-
ciones de todos los Estados adquiridas en el momento de su
adhesién a la Unién Europea, de respetar los valores comunes
del articulo 2 del TUE. La consecuencia de este compromiso
adquirido libre y voluntariamente es, como dice claramente el
TJUE, en su sentencia de 20 de abril de 2021 en el caso Repu-
bblika, que “un Estado miembro no puede modificar su legislacion
de modo que dé lugar a una reduccion de la proteccion del valor
del Estado de Derecho, valor que se concreta, en particular, en el
articulo 19 TUE. .. Asi pues, los Estados miembros deben velar por

123 Comunicado de prensa https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
mex_24 2986.

124 BAQUERO CRUZ, Julio: Minima moralia: el Estado de Derecho, el método comunitario
y el presupuesto de la Unidn Europea, en Revista de Derecho Comunitario Europeo, 72
(2023), pp. 431 y ss
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evitar, en relacion con este valor, cualquier regresion de su legisla-
cion en materia de organizacion de la Administracion de Justicia,
absteniéndose de adoptar medidas que puedan menoscabar la in-
dependencia judicial”'®,.

El Tribunal de Justicia de la UE lo ha afirmado claramente en
sentencias claves que han desarrollado a lo largo de este trabajo
sentando rotundamente, en palabras de su Presidente, el prin-
cipio que estos valores son los mismos para todos, candidatos y
miembros, puesto que ningtin Estado es mds igual que otros'*;
su efecto declarativo aplicado a casos concretos sometidos a su
jurisdiccidn, necesita ser traducido en un principio claro en el
propio Tratado y con consecuencias operacionales; y eso so-
lamente los pueden hacer “los duefios de los Tratados”, esto
es, los Estados miembros de la Unidn a través de las reformas

pertinentes de los Tratados.

Naturalmente, a esta construccién “metaconstitucional” a tra-
vés de toda esta caja de herramientas le falta la llave maestra,
esto es, la necesidad de disponer de un procedimiento de san-
ciones previsto en el articulo 7 que funcione. Hasta ahora se ha
mostrado inoperante al ser un mecanismo intergubernamental
bloqueado ab initio por la exigencia de unanimidad y desde
planteamientos mds propios del Derecho Internacional Publi-
co que del derecho de integracién supranacional propio de la
Unién Europea.

Tiene que dejar de ser una “espada de Damocles” utilizada como
amenaza politica a un instrumento constitucional para asegu-
rar la “lealtad constitucional” de respeto a los valores sin la cual

125 C-896/19 ya citado

126 LENAERTS. Koen: No Member State is more equal tan others: the primacy of EU law
and the principle of the equality of the Member States before the treaties. VerfBlog 8 de octubre
de 2020 (https://verfassungsblog.de/no-member-state-ismore-equal-than-others/))
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no se puede ingresar en la Unién ni tampoco permanecer en
ella. Y como minimo hay que decir, a pesar de las dificultades
intrinsecas de cortar este “nudo gordiano”, que forma parte del
debate de las reformas necesarias antes de la ampliacién que ha
abierto el Consejo Europeo en junio de 2024.

En cualquier caso, ;qué mejor demostracién del refuerzo de la
“caja de herramientas” que la mutacién experimentada por el
Mecanismo anual del Estado de Derecho?

4.2. El Ciclo Anual del Estado de Derecho y su desarrollo

exponencial como eje politico central

Con la adopcién el 24 de julio de 2024 por la Comisién del
Quinto Informe sobre el Estado de Derecho de 2024, en el
que se examina de manera sistemdtica y objetiva la evolucién
del Estado de Derecho en todos los Estados miembros con un
ligero retraso sobre ejercicios anteriores que, mds alld de los
célculos que pudieran hacerse sobre la prudencia ante el inicio
de un nuevo ciclo institucional, se han debido sobre todo a la
complejidad del ejercicio y las nuevas ambiciones en torno al
mismo'?’

Este quinto Informe representa un cambio cualitativo, al con-
cebirlo no como un “Mecanismo” puramente procesal, sino
como el elemento central de un ciclo anual de examen comple-
to del Estado de Derecho en tanto instrumento de prevencidn,
que permite promover el didlogo y la sensibilizacién conjunta
sobre todas las cuestiones relativas al Estado de Derecho en
el conjunto de la Unién Europea, con la participacién de to-
dos los actores politicos, institucionales y sociales implicados,

127 Comunicacién de la Comisién: Informe 2024 sobre el Estado de Derecho. La situa-

cién del Estado de Derecho en la Unién Europea. COM(2024) 800 final.

29



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

como se analiza mds adelante y con una clara dimensién inte-
rinstitucional. Con ello, se le ha dotado de una “musculatura”
politica e institucional, con la clara intencién de hacer de él un
“instrumento” central de la “caja de herramientas” de la UE
y con vocacion de constituir el eje central de la “persuasion y
denuncia” de violaciones del Estado de Derecho, rampa de lan-
zamiento para mecanismo de reaccién y respuesta reforzados.

Su andlisis “cualitativo se basard en los elementos siguientes

4.2.1. La ampliacién del examen de la situacién sobre el Esta-
do de Derecho a los paises candidatos

Tal y como anunci6 la presidenta Von der Leyen en su discurso
sobre el estado de la Unién de septiembre de 2023, el ciclo
anual del Mecanismo del Estado de Derecho se ha ampliado
por primera vez a los paises de la ampliacién que estdn mis
avanzados en sus negociaciones de adhesién, con el fin de im-
pulsar atin mds sus reformas en materia de Estado de Derecho.

Esto significa que este afio se ha evaluado a Albania, Montene-
gro, Macedonia del Norte y Serbia del mismo modo que a los
actuales Estados miembros, por ser los Estados candidatos mds
avanzados en las negociaciones en el momento actual, encon-
trandose ya en la fase de las negociaciones formales para su ad-
hesién a la UE conforme al procedimiento del articulo 49 TUE
y con diferentes capitulos abiertos o, incluso, provisionalmente
cerrados'?®. Este informe se configura como un instrumento de
referencia para respaldar las reformas de estos Estados en materia
de democracia y Estado de Derecho antes de la adhesion, garan-
tizando normas estrictas y duraderas después de la adhesion.

128 Comunicacién de la Comisién de 2023 sobre el paquete de ampliacién de 8 de no-

viembre de 2023, COM (2023) 690 final
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Esta es sin duda una novedad importante en el ciclo anual so-
bre la situacién del Estado de Derecho y prefigura, una vez
mds, la necesidad de garantizar reglas “constitucionales” que
garanticen el respeto absoluto a los valores del articulo 2 como
“conditio sine qua non” de pertenencia a la UE. Y ello, inde-
pendientemente del momento procesal de adhesién a la Unidn.

Por supuesto es un primer paso con efectos claros a corto plazo:
el que tanto los 27 como los candidatos se vean reflejados en
igualdad de condiciones en “el espejo” del respeto al Estado
de Derecho, sirviendo ademds de “prueba del algodén” para
la negociacién de los capitulos correspondientes en el marco
de las negociaciones individuales de adhesién. Como es bien
sabido, las negociaciones sobre el capitulo 23 de los 35 en los
que se dividen todas las Conferencias Intergubernamentales de
adhesion: “Poder judicial y Derechos Fundamentales”, dentro
del pilar 1 de las negociaciones “Cuestiones fundamentales”
son de las mds problemdticas, y por eso este pilar “Cuestiones
Fundamentales”, compuesto de 5 capitulos, es el primer pilar
en abrirse y el tltimo en cerrarse histéricamente de todas las
Conferencias Intergubernamentales.

Y, sin ninguna duda, puede ayudar, en el medio plazo, a facilitar
propuestas concretas de reformas internas previas a la amplia-
cién, porque, como ha senalado el TJUE, si el respeto del Estado
de Derecho, forma parte de las obligaciones de todos los Estados
adquiridas en el momento de su adhesién a la Unién Europea,
de respetar los valores comunes del articulo 2 del TUE, la conse-
cuencia de este compromiso adquirido libre y voluntariamente
es, como ha dicho claramente el TJUE, que “un Estado miembro
no puede modificar su legislacion de modo que dé lugar a una reduc-
cion de la proteccion del valor del Estado de Derecho, valor exigible
en los términos del articulo 19 TUE. Asi pues, los Estados miembros
deben velar por evitar, en relacion con este valor, cualquier regresion
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de su legislacion en materia de organizacion de la Administracion de
Justicia, absteniéndose de adoptar medidas que puedan menoscabar
la independencia judicial”'®.

Y el propio Tribunal ha remachado este concepto de obligacién
de resultado vélido para todos los Estados miembros indepen-
dientemente del momento de su adhesidn, en sus sentencias ya
analizadas del 16 de febrero de 2022 en los casos Hungria/Par-
lamento y Consejo y Polonia/Parlamento y Consejo, al afirmar
que: “el respeto de estos valores no puede reducirse a una obligacion
que un Estado candidato estd obligado a cumplir para adhberirse
a la Unidn y de la que puede exonerarse tras su adhesion. .. puesto
que los principios que conforman el Estado de Derecho en la Unidn
Europea, también forman parte de las identidad nacional de los

Estados miembros”"3°,

Por todo ello, la inclusién, en pie de igualdad de los 4 Estados
candidatos a la negociacién mds avanzados, juega en beneficio
mutuo: de los candidatos para poder efectuar las reformas ne-
cesarias en materia de respeto a los valores del articulo 2 TUE,
y; al tiempo, para los Estados que ya son parte de la UE y para
los cuales este respeto debe garantizarse adecuadamente por los
Tratados. No se puede exigir a los candidatos mds de lo que
estamos dispuestos a exigirnos en clave interna.

4.2.2. Proceso y metodologia del informe 2024

Cabe destacar que la evaluacién contenida en los capitulos por
pais se ha elaborado de acuerdo con la metodologia actualizada

129 Sentencia ya citada de 20 de abril de 2021 en el caso “Repubblika v. II-Prim Ministru”.
(C-896/19 ECLLI:EU:C:2021:311).

130 C-156/21 y C-157/21 (ECLLI:EU:C:2022: 97 y 98, respectivamente)
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por ultima vez en 2022, tras amplio debate con los Estados
miembros con vistas a garantizar que las recomendaciones in-
cluidas en el Informe reflejen la situacién del Estado de Dere-
cho en cada uno de los paises y la manera de mejorar los puntos
mds débiles en torno a las cuatro grandes patas del Informe que
se analizardn mds adelante. Los capitulos por pais no pretenden
ofrecer una descripcién exhaustiva de todas las cuestiones rela-
cionadas con el Estado de Derecho en cada pafs, sino presentar
en positivo los avances mds significativos.

La evaluacién hace referencia a los requisitos del Derecho de
la UE, incluidos los resultantes de la jurisprudencia del TJUE.
Ademis, las recomendaciones y dictdmenes del Consejo de Eu-
ropa proporcionan un marco de referencia util para las normas
y las mejores précticas pertinentes. No es un ejercicio de “name
and shame”, sino un marco objetivo que ofrece pistas para que
los Estados mejoren la situacién en materia de respeto al Esta-
do de Derecho siguiendo sus propios pardmetros de constitu-
cionalidad.

Resulta evidente que este informe se ha convertido en elemento
central de la estrategia de respeto al Estado de Derecho a ni-
vel institucional. Este mecanismo anual se ha convertido en la
piedra angular del didlogo con y entre los Estados miembros,
con contactos intensificados para realizarlo, no sélo con los go-
biernos, sino también con los parlamentos nacionales y con
representantes de las autoridades judiciales nacionales y de las
profesiones legales, asi como con representantes de los actores
sociales y de la sociedad civil organizada mds representativos a
nivel interno. En el anexo titulado Metodologia para la prepa-
racién del Informe Anual del Estado de Derecho que se recoge
en la Parte IT de este trabajo, se puede observar la riqueza de las
fuentes de informacién y la consulta exhaustiva que se hace, lo
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que permite tener una fotografia bastante realista de la situa-
cién en cada Estado™!

Y ello significa, a su vez, que este ejercicio se ha convertido en
un ejercicio importante de “name and shame”, en tanto exa-
men politico de “constitucionalidad” que garantice la esencia
del proceso de integracién europea plasmada en los Tratados
constitutivos a través de unas recomendaciones que, no siendo
estrictamente vinculantes, constituyen la base para la efectivi-
dad de los instrumentos de respuesta.

Para ello y en aplicacién del principio de cooperacién leal en-
tre Estados e instituciones europeas juega un papel esencial el
Network of Rule of Law contact points, presidido por la Co-
misién Europea, través del cual se discute la metodologia del
informe, el cuestionario anual preparado por la Comisidn, los
“stakeholders” a los que hay que consultar, a la vez que cons-
tituye el foro de referencia para compartir buenas précticas y
experiencias'?”.

Idealmente, este Mecanismo, con su metodologia tan desarro-
llada deberia jugar un papel mucho mds central ante la apertura
del procedimiento de sanciones del articulo 7 TUE, aunque
para ello haya que dar seguramente pasos que implican la re-
visién de los Tratados y, en cualquier caso juega ya, como base
técnica y administrativa, para profundizar en la via jurispru-
dencial a través de los procedimientos de infraccién o prejudi-
ciales, y para una correcta evaluacién del mecanismo de con-
dicionalidad presupuestaria del Reglamento 2020/2092 sobre

131 hrtps://commission.europa.euldocument/download/e80a08¢9-a5cd-4100-
833df87548004226_en?filename=2024%20Rule %200f%20Law %20Report%20-%20
method ology.pdf)

132 Network of national contact points on the rule of law.europa.eu. El punto de contacto
en Espafia es el Secretario de Estado para la Unién Europea
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un régimen general de condicionalidad para la proteccién del
presupuesto de la Unién.

4.2.3. El ciclo anual de didlogo sobre el Estado de Derecho y

su insercion interinstitucional

Este informe se ha ganado un papel central en la caja de he-
rramientas en materia de Estado de Derecho del que dispone
la Unién Europea. De ser un mecanismo anual que preten-
de sefialar desviaciones o politicas que pongan en peligro el
respeto a los valores del articulo 2 del TUE, a un Didlogo
Anual sobre el Estado de Derecho reconocido por todos los
actores institucionales de la UE “creador de un espacio para
intercambios politicos constructivos entre Estados miem-
bros, donde se comparten las mejores précticas y las lecciones
aprendidas”'?

Esta perspectiva es crucial, e implica que los Estados miembros
y las instituciones europeas organicen de manera coordinada
un ejercicio global de “stocktaking” que permita un ejercicio
de “peer review” vivo y con reglas temporales claras. Ademis,
ello permite identificar de manera preventiva riesgos de viola-
ciones contrarias al Estado de Derecho, que al estar sometidas
a vigilancia colectiva pueden constituir un ejercicio efectivo del
método de “name and shame”.

En este sentido ha tenido una gran importancia en este ejerci-
cio la coordinacién politica con el Didlogo anual sobre el Es-
tado de Derecho en el Consejo, que se viene efectuando desde
2014 y que pretende ser un ejercicio anual de “peer review”
en el que se van alternando grupos de Estados en un debate
“horizontal” basado en los principios de objetividad, no discri-

133 Comunicacién COM (2024) 800, p. 4
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minacidn, trato igual entre Estados, neutral y objetivo, y con
respeto de las identidades nacionales. Este didlogo forma parte
de las prioridades politicas del Consejo de Asuntos Generales
de la Unién tras un periodo de letargo desde 2019'%

La Presidencia espafola del Consejo de la Unién en el segun-
do semestre de 2023 asumié la responsabilidad de evaluar el
funcionamiento de dicho didlogo en el seno del Consejo y su
coordinacién con el Informe mds amplio liderado por la Comi-
sién, de acuerdo con las conclusiones propias de la Presidencia
finlandesa del 19 de noviembre de 2019 tras una reunién del
Consejo de Asuntos generales'®. Ello se hizo sobre la base de
un cuestionario enviado a todas las delegaciones en el Conse-
jo'*® y dio lugar a un seminario ministerial en Segovia los dias
4y 5 de diciembre de 2023 al que ya se ha hecho referencia en
el apartado anterior.

Resulta evidente la complementariedad de estos dos ejerci-
cios, como se puso de relieve en la mayoria de las respuestas
de los Estados al cuestionario de la Presidencia y en el pro-
pio seminario citado'?. Por ello, independientemente de las
competencias propias de las dos instituciones, tratadas en su
conjunto, nos encontramos ante un instrumento bicéfalo en
el cual el Didlogo anual bajo forma de informe de la Comi-
sién ocupa un lugar central y constituye la base cominmente
aceptada por ambas instituciones y por el Parlamento Euro-

134 LOUIS, Jean-Victor: Op, cit., nota 51

135 Presidency note 14173/19 on the basis of the discussion note “Enhancing respect for
the Rule of Law in the Union”.

136 Note 10905/23 de 3 de julio de 2023 “Questionnaire for Member States on the eva-
luation of the Council’s Rule of Law dialogue”

137 FONSECA MORILLO, Francisco, BIGLINO CAMPOS, Paloma y SANCHEZ
MUNOZ, Oscar: Informe sobre la evaluacion del mecanismo del Estado de Derecho y los

desafios que afronta la Unidn Europea en materia de valores. Instituto de Estudios Euro-
peos de la Universidad de Valladolid, diciembre 2023.
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peo sobre los elementos a tener en cuenta en sus evaluaciones
y resoluciones'®.

Ambos ejercicios se insertan en el marco de un ciclo anual so-
bre el Estado de Derecho que se retroalimenta, centrado en
el seguimiento y la cumplimentacién de las recomendaciones
dirigidas a los 27 Estados Miembros y utilizadas por el Consejo
en su propio didlogo con grupos de paises y cuyo pistoletazo
de salida es la incorporacién al ciclo anual del Estado de De-
recho de una dimensién interinstitucional, con un mecanismo
de cooperacién interinstitucional mediante el cual Consejo,
Parlamento Europeo y Comisién discuten como se han imple-
mentado las recomendaciones en un didlogo a lo largo del oto-
fio, en paralelo a su discusién a nivel nacional entre gobiernos
y parlamentos nacionales.

Lo mds importante es consolidar un valor anadido reforzado
y auténomo de ambos Mecanismos. Con pleno respeto de la
autonomia institucional, pero evitando solapamientos innece-
sarios. El didlogo del Consejo es eficaz en cuanto evaluacion
“peer review” en la que se van alternando grupos de Estados
de manera rotatoria y que constituye una base excelente en la
preparacién de los cuestionarios por la Comisién al principio
de cada ciclo anual. Pero el Mecanismo comenzado por la Co-
misién en 2019 tiene un cardcter horizontal, en el que se evaltia
a la vez a los 27 Estados (y desde este ejercicio también a los
candidatos) en tanto un mecanismo voluntario de supervisién
colectivo basado en la aplicacién de un trato igual para todos
los Estados, en la aplicacién rigurosa de los estindares propios
de la UE y en el didlogo y la confianza mutua con los Estados;
que debe servir para:

138 Comunicacién COM (2024) 800 final, p. 4.
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* inspirar a las instituciones y a los Estados a impulsar una
agenda legislativa con propuestas concretas garantizando
un marco comdn de respeto de los valores del articulo 2;

e facilitar una utilizacién de todas las herramientas posibles,
incluyendo la actividad jurisdiccional del TJUE vy la apli-
cacién de reglas de condicionalidad presupuestaria;

 promover un debate profundo sobre la mejor manera de
atajar derivas de erosién del consenso constitucional euro-
peo que nos es propio.

4.2.4. Analisis de la estructura del Informe

La mejor manera de demostrar el valor anadido de este Meca-
nismo y su lugar central en la caja de herramientas de la UE es
analizar su estructura.

El informe estd estructurado, como en afios precedentes, en
los cuatro grandes pilares que se examinan a continuacién. En
cada uno de ellos se examinan todos los elementos esenciales
para poder establecer una evaluacién cualitativa, senalando en
particular aquéllos en los que ha habido evoluciones signifi-
cativas en cada Estado y aquéllos otros en los que los desafios
persisten.

En funcién de ello, el informe incluye 31 capitulos (1 por
Estado miembro mds Albania, Macedonia del Norte, Mon-
tenegro y Serbia) con recomendaciones especificas para cada
uno usando cuatro categorias del negativo al positivo:

* 4reas en las que no habido progresos;

* 4reas en las que ha habido algtn progreso;
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* 4reas con progresos significativos; en fin,

* 4reas en las que se han implementado las recomenda-
ciones de ejercicios anteriores.

Sistemas judiciales

Las reformas en el dmbito de la justicia han seguido ocupan-
do un lugar destacado en la agenda politica durante el tltimo
afo, y muchos Estados miembros han dado seguimiento a las
recomendaciones de 2023 y aplicado las reformas acordadas
en el contexto del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia

(MRR).

El objetivo central para asegurar la buena calidad del Estado
de Derecho en Europa es garantizar su funcionamiento en ple-
na independencia, como derivada necesaria de una proteccién
judicial efectiva para ciudadanos y empresas y esencial para el
funcionamiento de la cooperacién judicial entre Estados sin la
cual no pueden funcionar ni el Mercado Interior y ni el ecosis-
tema propio de inversiones.

Es importante sefialar, como figura en el cuadro de indicadores
de la justicia 2024, que si en paises como Finlandia, Austria,
Suecia, Dinamarca, Luxemburgo o Irlanda, la percepcién entre
los ciudadanos sobre la independencia de su sistema judicial
alcanza el 75%, en otros como Croacia, Polonia, Bulgaria o los
paises candidatos, ese porcentaje ronda apenas el 30%.

Lo que si es muy positivo resaltar es que varios Estados miem-
bros (incluyendo Polonia y, timidamente Hungtria), han inicia-
do o avanzado en importantes reformas para reforzar la inde-
pendencia judicial, habiendo emprendido iniciativas legislativas
para reforzar la independencia y la eficacia de los Consejos de
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la Judicatura, mejorar los procedimientos de nombramiento
de jueces, incluso en lo que respecta a sus tribunales superio-
res, o reforzar la autonomia de las fiscalias. Al mismo tiempo,
persisten algunas preocupaciones sistémicas en relacién con
la independencia judicial y se han observado casos especificos
de deterioro, en particular en Eslovaquia, Lituania y los paises
candidatos. Siendo significativo en esta drea que el Informe di-
rige, de manera menos perentoria, pero en forma de aviso para
navegantes, recomendaciones especificas para Espana (“ultime
la renovacion del Consejo General del Poder Judicial e impulse el
proceso de adaptacion del procedimiento de nombramiento de sus
Jueces-miembros, teniendo en cuenta las normas europeas sobre los

consejos del poder judicial”).

Los Estados miembros también han introducido medidas para
mejorar la eficiencia y la calidad de la justicia, asi como para
facilitar el acceso a la justicia y evitar demoras en los proce-
dimientos (siendo Malta, Croacia y Grecia, junto con Italia,
donde los desafios son mayores en este contexto). Sin embargo,
en varios Estados miembros, la remuneracién de los jueces y
fiscales es un motivo de preocupacién y ha dado lugar a dificul-
tades para contratar personal judicial cualificado (llevindose la
palma Chipre, Portugal, Rumania y, en particular Hungria, asi
como Macedonia del Norte.

En conclusién:

* ¢l informe de este afio recomienda a los Estados miem-
bros, habiéndose observado mejoras importantes, que si-
gan abordando desafios como la necesidad de salvaguar-
dias en los procedimientos de nombramiento judicial,
tanto para los jueces de los tribunales de instancia inferior
como para los de los puestos de alto nivel, la autonomia
del ministerio fiscal o la necesidad de proporcionar recur-
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sos adecuados al poder judicial, incluso en lo que respecta
a los salarios.

Marcos anticorrupcion

Es innegable que todos los indicadores internacionales sitdan
entre los 20 primeros paises a nivel mundial con los mejores
indices en materia de lucha contra la corrupcién, a mds de la
mitad de los Estados de la UE. Sin embargo, la corrupcién
sigue siendo una grave preocupacion para los ciudadanos y las

empresas de la UE').

Los resultados del Eurobarémetro especial muestran que los
europeos siguen preocupados por los esfuerzos de los gobiernos
nacionales para luchar contra la corrupcion: el 65 % de los
ciudadanos cree que los casos de corrupcién de alto nivel no se
persiguen lo suficiente, y solo el 30 % piensa que los esfuerzos
de los gobiernos para combatir la corrupcién son eficaces. Del
mismo modo, s6lo el 51 % de las empresas con sede en la UE
cree que las personas o empresas que participan en practicas
corruptas son detenidas o denunciadas ante las autoridades. De
estas empresas, alrededor de tres cuartas partes creen que los
vinculos demasiado estrechos entre las empresas y la politica
conducen a la corrupcién (79 %) y que el favoritismo y la co-
rrupcién socavan la competencia empresarial (74 %). En toda
la UE, una media del 68 % de los ciudadanos y el 64 % de las
empresas con sede en la UE consideran que la corrupcién estd
demasiado extendida en sus Estados miembros.

139 Eurobarometer 548 on Corruption, and flash eurobarometer 543 on businesses’ atti-
tudes towards corruption in the EU, ambos de 2024

111



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

Todos los Estados miembros han mejorado su marco legal e
institucional para luchar mejor contra la corrupcién, incluyen-
do los paises candidatos, y una buena noticia en este sentido
es que en el afio 2024 Polonia y Suecia se hayan incorporado a
la Fiscalia Europea, y que los cuatro candidatos han firmado o
estan negociando acuerdos de trabajo con la Fiscalia.

Ademis, esta tendencia de marcos estables para luchar mejor
contra la corrupcién se ha manifestado con el aumento general
de los recursos destinados a la capacidad de los servicios de
seguridad publica, las autoridades y el poder judiciales en esta
drea. Solamente Hungria, al igual que con su no pertenencia
al EPPO, marca una desviacién con respecto a esta tendencia
generalizada.

Donde mayores esfuerzos son necesarios es en la adopcién de
medidas para reforzar los marcos preventivos, como los que
regulan la actividad de los grupos de presién y los conflictos
de intereses y las normas de declaracién de bienes, o sobre las
“puertas giratorias” entre la politica y la administracién y el
mundo empresarial. Por eso, garantizar la investigacién y el en-
juiciamiento eficaces de los casos de corrupcién son tan impor-
tantes. Esto se refleja en las recomendaciones de este ano.

Finalmente, el Informe senala las deficiencias en la implemen-
tacién de la Directiva 2019/1937 sobre la proteccién de las
personas que informan de infracciones al Derecho de la UE,
la Directiva “Whistleblower”'“°. De hecho, en estos momentos
sigue habiendo 12 Estados frente a los cuales la Comisién tiene
abiertos procedimientos de infraccién por no transposicién o
transposicién no adecuada de la Directiva'*!

140 DOUE L 305 de 26.11.2019
141 Informe de la Comisién de 3 de julio de 2024, COM (2024) 269 final, p. 2.
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Este sigue siendo uno de los mayores obstdculos en la lucha
contra la corrupcién. Mis alld de cuestiones legales e institucio-
nales, solamente un 43% de europeos saben que canales utilizar
para informar de un caso de corrupcidn, y el 28% siguen pen-
sando que informar sobre casos de corrupcién puede volverse
en su contra; esto es, desconfian de la aplicacién concreta de
la proteccién tedrica establecida en la Directiva 2019/1937'%.

* Ademis, en los paises de la ampliacién, aunque se han
llevado a cabo importantes reformas, incluso a nivel cons-
titucional, para reforzar la independencia judicial y la cali-
dad de los sistemas de justicia, queda mucho por hacer, en
particular en dmbitos relacionados con el funcionamiento
de los érganos auténomos del poder judicial y en materia
de nombramientos judiciales.

Libertad de prensa y pluralismo

Una prensa libre y pluralista es esencial para que exista un au-
téntico Estado de Derecho. De ahi que las presiones de medios
politicos y econémicos para controlar los medios de comuni-
cacién constituya una de las mayores amenazas para la demo-
cracia y que este capitulo se haya convertido en uno de los
elementos centrales del Informe anual sobre el Estado de Dere-
cho, siendo las asociaciones mds representativas de periodistas
actores claves en las consultas de la Comisién para redactar este
capitulo.

Desde el anterior Informe sobre el Estado de Derecho, varios
Estados miembros han adoptado medidas concretas para mejo-
rar la seguridad y el entorno de trabajo de los periodistas, con la
adopcién de importantes reglas a nivel de la Unién, como el Re-

142 Special Eurobarometer 548.
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glamento 2024/1083 de 11 de abril de 2024 sobre Libertad de
medios de comunicacién (EMFA)' ya en vigor y plenamente
aplicable a partir de agosto de 2025; y la Directiva 2024/1069
sobre la proteccidon de las personas que participan en la vida
publica contra las demandas manifiestamente infundadas y
los procedimientos judiciales abusivos (SLAPP)'*. Estas reglas
introducen disposiciones especificas sobre la transparencia en
los propietarios de los medios de comunicacién, una distribu-
cién transparente y equitativa de la publicidad institucional y el
funcionamiento independiente de los medios de comunicacién
publicos; asi como reglas introduciendo salvaguardias procesa-
les especificas en procesos de difamacién contra periodistas o
medios de comunicacidén, con paises en los que la aplicacién de
estas reglas estdn estancados, sobre todo en Italia y Eslovaquia.

Ademis, las tareas y competencias de los reguladores naciona-
les de los medios de comunicacién se han ampliado y exten-
dido, también debido a la entrada en vigor del Reglamento
2022/2065 de Servicios Digitales de la UE de 19 de octubre'®,
a efectos de garantizar que estos reguladores sean plenamente
independientes de los gobiernos, imparciales, transparentes y
responsables, con medios econémicos y humanos adecuados.

Sin embargo, a pesar de estas reglas contundentes y claras, en
varios Estados miembros persisten preocupaciones en lo que
respecta a la gobernanza independiente o la estabilidad finan-
ciera de los medios de comunicacién de servicio publico, la
transparencia de la propiedad de los medios de comunicacién,
el derecho de acceso a los documentos publicos (con referencias
criticas, por ejemplo, a la legislacién espafiola de secretos oficia-

143 DOUE L de 17.04.2024, p. 1
144 DOUE L de 16.04.2024, p. 1
145 DOUE L 277 de 27.10.2022, p. 1
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les) y la asignacion transparente y justa de la publicidad estatal .
La Comisién ha vuelto a emitir varias recomendaciones sobre
todos estos dmbitos, incluida también la seguridad de los perio-
distas (en particular en Hungria, Eslovenia, Croacia, Bulgaria
y Polonia).

El Informe constata desafios importantes y estructurales en los
paises de la ampliacién, en particular en lo que respecta a la
transparencia de la propiedad de los medios de comunicacién,
la independencia de los reguladores o los medios de servicio
publico y la seguridad de los periodistas, aunque también se
han llevado a cabo reformas en algunos de ellos para abordar
algunas de estas cuestiones, como paso necesario para progresar
en las negociaciones de adhesién.

Controles y contrapesos institucionales

Los Estados miembros han seguido mejorando la calidad de
sus procesos legislativos y haciendo participar a las partes in-
teresadas en ellos, una tendencia que también se observé en
los anteriores informes sobre el Estado de Derecho. Algunos
Estados miembros han reforzado el estatuto y los recursos de
las instituciones nacionales de derechos humanos, los defen-
sores del pueblo y otras autoridades independientes. En varios
Estados miembros también han continuado las iniciativas para
reforzar el marco y la financiacién de la sociedad civil.

Sin embargo, en varios Estados miembros siguen existiendo pro-
blemas, como el uso excesivo de procedimientos acelerados o la
calidad general de la elaboracién de leyes, asi como en la consul-
ta a las partes interesadas (Y Espana es senalada en este aspecto
concreto, manifestando el informe dudas sobre cémo se preparé
la Ley de Amnistia). La sociedad civil y los defensores de los de-
rechos humanos se enfrentan cada vez mds a desafios, restriccio-
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nes juridicas y ataques, incluidas restricciones sistémicas a sus
operaciones en determinados Estados miembros. Se trata de una
tendencia preocupante que ya se sefial6 en el informe anterior.

Para abordar las cuestiones identificadas, la Comisién ha emi-
tido recomendaciones relacionadas con el funcionamiento del
proceso legislativo, el establecimiento y funcionamiento de au-
toridades independientes y el entorno propicio para la sociedad
civil, tanto para los actuales Estados miembros como para los
paises candidatos.

En este apartado el Quinto Informe es bastante incisivo en lo
que se refiere a dos cuestiones vinculadas a la seguridad nacio-
nal y en la cual todos los Estados deben reforzar sus mecanis-
mos de “checks and balances”, frente a desafios que en bastan-
tes ocasiones son externos al 4mbito material del Derecho de la
Unidén y cuya amenaza procede de fuera de la Unién.

En concreto, el informe se detiene en el uso intrusivo de los
llamados “spyware” (como el conocido Pegasus) cuyo uso ile-
gal tiene que ser sancionado e investigado y a la necesidad de
precaverse contra la interferencia de gobiernos extranjeros que
buscan manipular la opinién publica y distorsionar el debate
democrdtico.

Estos dmbitos estdn fuera de las competencias formales de la
Unidn, aunque el Tribunal de Justicia haya abierto desde el dn-
gulo del respeto a los derechos fundamentales una via de inter-
vencién en su condena a Hungria con respecto a su legislacién
interna en materia de transparencia de asociaciones a efectos
de “controlar asociaciones de querencia extranjera (;!)”'%. Por

146 Sentencia del 18 de junio de 2020 C-78/18 Comisién v. Hungria. (ECLLI:EU-
:C:2020:476)

116



DISCURSO DE INGRESO

eso en este Informe se avanza en la necesidad de profundizar
en mecanismos de “soft law” tales como los avanzados por la
Comisién de Venecia'” o por la Comisién en su Comunica-
cién sobre la defensa de la democracia de 2023'%. En ambos
informes se incide en la necesidad de acompanar de garantias
reforzadas todas las legislaciones nacionales en lo que se refiere
a la transparencia y la responsabilidad democrética de las aso-
ciaciones con influencia extranjera.

A guisa de conclusién de este desarrollo del Ciclo Anual del Es-
tado de Derecho, creo que el mismo juega ya un papel central
y lo seguird jugando atin mds a la hora de garantizar el pleno
respeto a los valores del articulo 2 TUE. Y ello por dos motivos:

* Por su asentamiento como una maquinaria perfectamente
engrasada en cuanto a la riqueza de sus datos, a su papel
en las agendas interinstitucionales de la UE y por su capa-
cidad de movilizar a un gran niimero de actores relevantes
dentro de los Estados miembros.

* Porque es un instrumento decisivo para afianzar el funcio-
namiento del mecanismo de condicionalidad presupues-
taria, para efectuar el seguimiento y el cumplimiento de
las decisiones del TJUE, y para automatizar el procedi-
miento del articulo 7.

Con esta presentacién, se ha pretendido explicar la importancia
cualitativa de este Quinto Informe mds alld de su concepcién
como un instrumento de prevencién y de didlogo “entre pares”.
La experiencia nos demuestra que los Estados se toman muy en
serio las diferentes recomendaciones que les dirige el informe,

147 Commission Report on Funding of Associations CDL-AD (2019) 002
148 Comunicacién COM (2023) 630 final de 12.12.2023
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y no sblo a efectos de evitar “riesgos reputacionales”, sino por-
que las mismas van creando un zdcalo comtn que alimenta la
adopcién de marcos regulatorios impensables hace unos anos,
como se ha ido desgranando sobre todo en los diferentes pilares
del informe y la labor horizontal del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea a través del significado que el mismo ha dotado
al articulo 19 TUE y a la posibilidad de invocar los articulos de
la Carta de Derechos Fundamentales de le Unién Europea, en
particular los de su Titulo VI “Justicia”.

Y esto se demuestra en primer lugar desde el punto de vista
estadistico. Dos tercios de las recomendaciones formuladas en
el informe de 2023 (68%) se han implementado total o parcial-
mente en los diferentes Estados, convirtiendo asi este Informe
en un motor de reformas internas positivas para el Estado de
Derecho en todos y cada uno de los Estados.

El Mecanismo del Estado de Derecho bajo forma de ciclo anual
sobre la situacion en los Estados miembros ha adquirido en
cinco ejercicios un valor metaconstitucional. Es el momento
central y ritualizado de evaluacién, andlisis y recomendacién
colectivos a partir del cual se le puede exigir a todos los Estados
miembros su respeto estricto para “poder disfrutar de todos los
derechos derivados de la aplicacion de los Tratados”.

A mi modo de ver, nos encontramos en esta materia y en lo que
se refiere al valor y a la aplicabilidad de las recomendaciones
contenidas en los informes anuales, en una situacién similar a
la de la proclamacién de la Carta de Derechos Fundamentales
de la Unién Europea en el Consejo Europeo de Niza en di-
ciembre de 2001. Si bien hubo que esperar a la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa en 2010 para que la Carta tuviera un
cardcter juridico vinculante con “el mismo valor juridico que
los Tratados” (articulo 6.1 TUE), desde el mismo momento de
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su proclamacién fue considerada por el Tribunal de Justicia de
la UE como elemento clave de interpretacion en sus decisiones,
cuando no como Principios Generales propios del Derecho de
la Unién Europea.

De todo ello cabe deducir que tanto los Estados como las ins-
tituciones europeas tienen, en base a los principios de coo-
peracién leal y de obligacién de resultado, el deber de im-
plementar y mejorar este mecanismo, que seguird siendo de
prevencién y de fijacién de una “foto exacta de la situacién” y
ya de gran utilidad politica. Este Mecanismo debe servir para
adoptar procedimientos y reglas hacia una mejor capacidad de
respuesta de la UE en caso de violaciones a los valores del arti-
culo 2 TUE, mejorando su coordinacién, reforzando la coope-
racién interinstitucional y dando un paso més en cuanto a la
implementacién de las Recomendaciones efectuadas por la Co-
misién a imagen de las recomendaciones del semestre europeo.

En cualquier caso, y a la espera de las propuestas concretas de
la Comisién en la primavera de 2025, este Mecanismo deberia
ser la “instruccién” que permitiera adoptar medidas vinculan-
tes ante las desviaciones e infracciones a los valores del articulo
2, mediante una ampliacién del dmbito material de la condi-
cionalidad presupuestaria a corto plazo y con una modificacién
del articulo 7 in fine que hiciera de él no un instrumento de
Derecho Internacional Pablico, donde el consentimiento mu-
tuo interestatal es necesario, sino un auténtico instrumento de
Derecho “comunitario”.

Como en las viejas peliculas de Hollywood: 2o be continued!
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§8 V. PERSPECTIVAS DE FUTURO

En este comienzo de nuevo ciclo institucional, existen elemen-
tos nuevos que permiten pensar que puede haber un cambio
cualitativo en cuanto a la naturaleza y el contenido de los dife-
rentes instrumentos en materia de respeto del Estado de Dere-
cho de los que dispone la Unién, en gran medida debido a que
el enquistamiento del procedimiento del articulo 7: “bombero
no pisa manguera a bombero”, exige, en el marco del proceso
de ampliacién en marcha una revisién interna de los instru-
mentos de los que dispone la UE para responder a los ataques o
derivas institucionales contrarias a los valores de la UE.

Por ello, pienso que el Consejo Europeo de 27 de junio de
2024 ha abierto la via para ello al adoptar una hoja de ruta para
los futuros trabajos sobre reformas internas de la Unién “para

dar mayor solidez a la UE y reforzar la soberania europea”*

Dicha Hoja de Ruta tiene cuatro “lineas de actuacién”, siguien-
do la Comunicacién de la Comisién sobre las reformas y las
revisiones de las politicas previas a la ampliacién™’ y a quien
el propio Consejo Europeo ha encargado presentar un informe
con elementos operativos para la primavera de 2025.

El primer bloque lleva por titulo “los valores, con referencia
a los instrumentos y procesos necesarios para proteger el
Estado de Derecho”, dando voz propia asi a la importancia
y el papel central que esta cuestién tiene hoy en la UE y sus

149 Conclusiones del Consejo Europeo EUCO 15/24, p. 12.
150 COM (2024) 146 final de 20 de marzo de 2024.

121



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

Estados. Como dice la Comisién en la Comunicacién citada:
“El articulo 2 del TUE establece los valores en los que se funda-
menta la Unidn, especialmente la democracia, el respeto de los de-
rechos humanos, incluidos los derechos de las minorias, y el Estado
de Derecho. Cuando esos valores se exponen a desafios, que
proceden tanto de dentro como de fuera de la UE, es esencial
que la UE proteja y defienda dichos valores y sus principios demo-
crdticos. ..

El Estado de Derecho es uno de esos valores fundamentales. Ga-
rantiza que la democracia, la igualdad y los derechos fundamen-
tales estén protegidos en toda la Unidn. Crea las condiciones para
la independencia judicial, unos sistemas de justicia equitativos y
que funcionen correctamente, la lucha contra la corrupcion, la
delincuencia organizada y la captura del Estado, la defensa de
los derechos fundamentales, la libertad de expresion, incluida la
libertad de prensa y el pluralismo, y la proteccion de los contro-
les y equilibrios, en particular unas instituciones democrdticas y
una administracion piiblica que funcionen adecuadamente, una
sociedad civil libre y empoderada y una participacion efectiva de
los ciudadanos; todo lo cual se encuentra en el niicleo de las demo-
cracias fuertes. La prevencion de la corrupcion y la lucha contra
este fendmeno es esencial para salvaguardar los valores de la UE y
defender el Estado de Derecho y la confianza en los que gobiernan
y en las instituciones piiblicas. También son condiciones previas
para una economia sélida, la adecuada aplicacion de las politicas

de la UE y el buen empleo del presupuesto de la UE.. ..

De cara al futuro, la UE debe reflexionar sobre como reforzar mds
sus herramientas para garantizar que realmente se defienda el Es-
tado de Derecho de forma constante en toda la UE, mds alld de la
adhesion” .

151 COM (2024) 146 final, pp. 4y 5
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Mds alld de la retérica propia de las conclusiones de toda reu-
nién de Jefes de Estado y de Gobierno de la UE, lo cierto es que
en el Consejo Europeo de junio de 2024 los lideres europeos
han adoptado una agenda estratégica 2024-2029 en la cual, a
la hora de fijar las prioridades politicas de la UE se afirma sin
ambages que: “nuestros valores y el Estado de Derecho son
nuestra brdjula, tanto a nivel interno como externo. Son la
base de una Unién m4s fuerte, mds préspera y mds demo-
critica para nuestra ciudadania®*. Y como ya hemos visto
encarga a la Comisién que presente al Consejo Europeo en pri-
mavera de 2025 propuestas concretas.

Por ello, no puede sorprender que esta cuestién sobre cémo
mejorar la proteccién de los valores y el respeto al Estado de
Derecho serd parte central de las prioridades interinstitucio-
nales que se aprobardn para el ciclo institucional que acaba
de comenzar este otonio de 2024, tal y como ha anunciado la
Presidenta Von der Leyen en su discurso de investidura ante
el Parlamento Europeo el pasado 18 de julio: “La democracia
y la economia europeas dependen del Estado de Derecho. Este
hace que nuestra sociedad funcione y garantiza la defensa de los
derechos, la represion de la corrupcion y el cumplimiento de los
contratos. El Estado de Derecho no tiene un punto final. Existen
retos en toda Europa, a diferentes escalas y relativos a diferentes
cuestiones” .3

Y en estas prioridades se fija claramente la linea de actuacién
que orientard las propuestas de la Comisién en la materia en
primavera de 2025, partiendo de la premisa que el refuerzo del
Estado de Derecho serd trabajo cotidiano central, mejorando

152 EUCO 15/24, p. 14

153 VON DER LEYEN, Ursula: La decision de Europa. Orientaciones politicas para la proxi-
ma Comision Europea 2024-2029, Estrasburgo 18 de julio de 2024, pp. 29 y 30.
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su seguimiento y reforzando el sistema de contrapoderes insti-
tucionales. En particular, en las mismas se afirma:

+ El Informe sobre el Estado de Derecho ha puesto de
manifiesto cémo el didlogo puede ayudar a avanzar. Ahora
hay que consolidar el informe y velar por que considere
todas las cuestiones en toda Europa (incluyendo en los
paises candidatos) y afadiendo una dimensién del merca-
do tnico al informe para abordar las cuestiones relativas al
Estado de Derecho que afectan a las empresas

+ La defensa del Estado de Derecho utilizando las armas
financieras de la Unién, porque el respeto del Estado
de Derecho es un imperativo para los fondos de la UE.
La financiacién de la UE también se dedicard a medidas
nacionales, por ejemplo, en materia de lucha contra la co-
rrupcion, y a la proteccién de los intereses financieros de
la UE. Esto es, el futuro presupuesto a largo plazo deberia
contar con sélidas salvaguardias del Estado de Derecho,
incluido el régimen general de condicionalidad, aplica-

ble a todos los fondos de la UE.

* Ademds, se deberd seguir garantizando el cumplimiento de
los principios y reglas juridicos mediante procedimientos
de infraccién y la aplicacién reforzada efectiva del meca-
nismo del articulo 7 en una futura Unién ampliada.

Se anuncia asi la perspectiva de un cambio cualitativo en la
accién de la UE en materia de protecciéon del Estado de De-
recho, a efectos de responder de manera eficaz, proactiva y ju-
ridicamente vinculante a los desafios que se le plantean a Eu-
ropa en este ciclo. Y la Comisién es consciente de ello, como
claramente sefalaba en su Comunicacién de 20 de marzo de

2024.

124



DISCURSO DE INGRESO

En primer lugar, poniendo el acento en el contexto de la am-
pliacién: “Respetar esos valores y principios es una condicion para
disfrutar de todos los derechos que se derivan de la adbesion a la
UE. Debe seguir siendo una prioridad de la UE garantizar una
transformacion profunda en los paises de la ampliacion que lleve al
respeto duradero de la democracia, la igualdad y la no discrimina-
cion, los derechos fundamentales, incluidos los derechos del nino, y
el Estado de Derecho, antes y después de que se unan a la UE”'>*

Pero sin olvidar que los posibles nuevos instrumentos en ma-
teria de proteccién del Estado de Derecho no pueden ser fina-
listas y centrados Gnicamente en los paises candidatos, porque,
como se dice en la Comunicacién: “la UE ha tenido que hacer
frente a dificultades importantes relacionadas con el Estado de De-

recho, incluso en los Estados miembros™

En el fondo hay un elemento en comin en ambos casos, las
exigencias de respeto a los valores del articulo 2 del TUE para
poder ser miembro de la UE, tal y como aparecen en el articulo
49 del mismo TUE, no pueden limitarse al “antes de”, tienen
que garantizarse también “durante”.

De lo que se trata es de enunciar en los Tratados lo que ya ha
afirmado tajantemente el TJUE: ¢/ respeto de los principios del
Estado de Derecho constituye una obligacion de resultado para los
Estados miembros que deriva directamente de su pertenencia a la
Unién Europea’®

S

154 Comunicacién (2024)146 final, p. 4
155 Comunicacién (2024) 146 final, p. 5.
156 C-156/21 (Hungria) y C-157/21 (Polonia), apartados 231 y 169, respectivamente
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£8 VI. CONCLUSIONES

Creo que a lo largo de este articulo se han desarrollado varias
lineas de accién que exigirdn una discusién al mds alto nivel
tras la presentacién por la Comisién de sus propuestas en pri-
mavera de 2025, tal y como le ha solicitado el Consejo Europeo
en junio de 2024.

En primer lugar, los valores de la UE no pueden ser conside-
rados Unicamente como una declaracién de nuestros principios
metaconstitucionales; son parte integrante de nuestro modelo
de integracién econémica e intrinsecos al buen funcionamiento
del Mercado Interior. En este sentido, m4ds alld de las soluciones
concretas con la utilizacién de los diferentes instrumentos de la
“tool box” de la que dispone la UE, un debate sobre la vigencia
de las condiciones que para ingresar en la UE impone el articulo
49 TUE una vez se es miembro de pleno derecho, es necesario y
de aplicacién para todos los Estados tratados en pie de igualdad.

El articulo 7 TUE no puede ser la tinica arma para resolverlo,
pues independientemente de sus posibles mejoras, es un meca-
nismo previsto para corregir violaciones; la cuestién de fondo
es como incluir en los Tratados una férmula que vincule la per-
tenencia a la UE con el respeto a estos valores como exigencia
“sine qua non” para continuar siendo miembro de la Unién,
traduciendo asi lo que ya ha dejado claro el TJUE en las sen-

tencias C-156/21 y C- 157/21 ya estudiadas'.

157 el respeto de estos valores no puede reducirse a una obligacion que un Estado candidato estd
obligado a cumplir para adherirse a la Unidn y de la que puede exonerarse tras su adhesion
(apartados 97 y 98).
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En segundo lugar, a pesar de sus limitaciones procesales, el
monitoreo por las instituciones y, en particular, por la Comi-
sién, de la situacion en el conjunto de los Estados miembros
y la aceptacidn por las autoridades nacionales del papel de esta
institucién como guardiana de los Tratados a la hora de lide-
rar la utilizacién de la “caja de herramientas” en materia de
proteccién de los valores de la UE, puede ser atin mds eficaz
si se refuerza en el marco del principio de cooperacion leal del
articulo 4.3 del TUE en tanto deber de aplicacién general que
no depende de la naturaleza de la competencia, tal y como lo

ha definido el TJUE"S,

En este sentido, las recomendaciones del mecanismo del Es-
tado de Derecho ganarfan en eficacia si, somo ocurre con el
semestre europeo, las mismas fueran aprobadas formalmente
por el Consejo, yendo asi hacia un modelo nuevo de “super-
visién colectiva” en la conducta de las politicas nacionales en
defensa del Estado de Derecho y los otros valores del articulo

2 TUE.

En tercer lugar, los mecanismos de promocién y de preven-
cién, en especial el Mecanismo sobre el Estado de Derecho en
la Unidn tiene un enorme potencial para asegurar debates en-
tre las instituciones europeas y las autoridades nacionales, asi
como con la sociedad civil organizada, para discutir sobre el
cumplimiento de las recomendaciones y son esenciales en la
Comunidad de Derecho que constituye la UE™. El ejemplo
de la Plataforma de Derechos Fundamentales prevista en el Re-
glamento creador de la Agencia de Derechos Fundamentales

158 Sentencia Deutsche Milchkontor v. Alemania del 21 de septiembre de 1983, C-215/82

159 CLOSA MONTERO, Carlos: Reinforcing EU Monitoring of the Rule of Law. Normati-
ve Arguments, Institutional Proposals and the Procedural Limitations, en Carlos CLOSA y
KOCHENOV, Dimitry (eds.) Reinforcing Rule of Law. Oversight in the European Union.
Cambridge 2016, p. 15
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de la UE, podria ser un buen modelo para que los principales
representantes de la sociedad civil en materia de respeto a la
democracia, el Estado de Derecho y los otros valores pudieran
interactuar entre ellos y con las instituciones europeas y encon-
trar un apoyo mayor para su papel del “canario en la mina”'.

Ademis, el Mecanismo del Estado de Derecho, tanto desde el
punto de vista institucional como de control colectivo “meta-
constitucional”, va mucho mds alld de un ejercicio burocrético
y, cada vez mds, serd el instrumento de evaluacién que a través
de sus recomendaciones ofreciendo una foto lo mds exacta y
ponderada posible de la situacién en materia de Estado de De-
recho en los Estados miembros, permita emprender actuacio-
nes concretas “coercitivas” frente a aquellos Estados que infrin-
jan sus obligaciones conforme al articulo 2 del TUE.

En cuarto lugar, la UE ha alcanzado un nivel de respuesta ante
ataques o amenazas al Estado de Derecho que ha ido mucho
mis lejos de las expectativas, en particular con la consolidacién
de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia defendiendo sus
prerrogativas del articulo 19 TUE y la necesidad de garantizar
una tutela judicial efectiva dentro de cada Estado y a cargo de
los més altos Tribunales de los mismos; pero es necesario que
este activismo se traduzca en cambios para evitar una colisién
frontal de trenes entre el Tribunal de Luxemburgo y los Tribu-
nales Supremos y/o Constitucionales nacionales, celosos estos
Gltimos de sus competencias “Montesquieunanas”.

:Es impensable establecer mecanismos de concertacién entre las
magistraturas supremas nacionales y el TJUE basdndose en el es-
piritu del articulo 82.1.d TFUE mis alld de la cooperacién judi-

160 Reglamento 168/2007 de 15 de febrero, por el que se crea una Agencia de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, articulo 10.
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cial penal y respetando el papel que el articulo 19 TUE atribuye
a este tltimo? ;No se podria utilizar el articulo 74 del TFUE para
crear un mecanismo de cooperacién administrativa establecien-
do un Foro europeo de didlogo judicial e intercambio de buenas
précticas entre los 6rganos jurisdiccionales de los Estados miem-
bros sobre la aplicacién concreta a nivel nacional de la defensa
de los valores de la UE y, en particular, del Estado de Derecho?

En quinto lugar, el mecanismo de condicionalidad presupues-
taria y la congelacién de desembolsos a los Estados dentro del
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, cuando el Estado
no pueda demostrar el cumplimiento de los hitos y los objeti-
vos en cuanto a las reformas que garanticen una independencia
del poder judicial y unos marcos de lucha anticorrupcién y
de control de los conflictos de interés, incluidos en sus Planes
Nacionales, se ha mostrado como un arma poderosa. Empero,
el problema es que las decisiones sobre importes financieros
retenidos forman parte del “do ut des” politico entre Estados,
como se ha demostrado con Hungria y la necesidad de que no
vetara en febrero de 2024 el mecanismo de ayuda a Ucrania de
50.000 millones de euros para 2024-2027.

Ademis, la batalla juridica sobre si este mecanismo de condi-
cionalidad es un espurio “plan B” para evitar los bloqueos del
articulo 7 estd lejos de poder considerarse cerrada. En particu-
lar, si se intentara ampliar su 4mbito material para una mejor
proteccién del Mercado Interior cuando existen dudas sobre el
derecho a la tutela judicial efectiva y a un juez imparcial ante
los ataques que puedan ocurrir en Estados miembros contrarios
a la independencia judicial, m4s alld de la proteccién estricta de
los intereses financieros de la UE.

, . .
b

Todo lo anterior, en conclusién, no nos puede hacer ignorar

que estos instrumentos tienen un alcance limitado y que el
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nudo gordiano sigue siendo la incapacidad del procedimiento
previsto en el articulo 7 del TUE para sancionar violaciones
(o riesgos de) graves y persistentes de los valores del articulo
2. Y la solucién objetiva es simple, aunque parezca imposible
politicamente: convertir el procedimiento del articulo 7 no en
un mecanismo de Derecho Internacional Pablico basado en la
soberania, sino en otro mas acorde con el método comunitario
en una Unién basada en la fusién parcial de soberania.

En este sentido, la reforma del articulo 7, con todas las dificul-
tades que ello supone dadas las diferencias entre los Estados es
esencial. Pero, si hay que poner el dedo en la llaga, el procedi-
miento de sanciones solo puede funcionar si:

* Se cambia la regla de la unanimidad por la de una mayoria
hiper cualificada como la que se da en la politica exterior
y de seguridad comuin, que exige un 55% de Estados que
representen un 72% de la poblacién (238.3.b TFUE), o
incluso mayor y, en cualquier caso, acompanada de un
“cédigo de conducta” para que un Estado que se encuen-
tre en una situacién potencialmente similar se abstenga.

* Si, como solicité la Comisién en la CIG que dio lugar al
Tratado de Amsterdam sin éxito, en caso de bloqueo la
Comisién, el Parlamento Europeo o 1/3 de los Estados
puedan solicitar un dictamen previo al TJUE'" De pros-
perar esta idea (introduciendo un nuevo articulo 269 bis
TFUE), si el TJTUE constatare el riesgo grave o la violacién
directamente, el procedimiento seguiria con las reglas nor-
males de la mayoria cualificada.

161 PEREZ GONZALEZ, Manuel: La Unién Europea y sus principios bdsicos. En OREJA
AGUIRRE, Marcelino y FONSECA MORILLO, Francisco: £/ Tratado de Amsterdam de
la Unidn Europea. Andlisis y comentarios. Mc Graw Hill, Madrid 1998, p. 149.
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* Subsidiariamente se revitaliza el procedimiento del Marco
del Estado de Derecho, sea dentro del dispositivo formal
del articulo 7, o por decisién auténoma. Se deberia hacer
de él un ejercicio interinstitucional en el cual, tras el didlo-
go entre la Comisién y el Estado miembro se pronuncia-
ran Consejo y Parlamento a propuesta de la Comisién y se
pasara ya al procedimiento propiamente dicho del actual

articulo 7 TUE.

* También podria ser la oportunidad para ampliar el dmbito
material del Reglamento 2020/2092 de condicionalidad
presupuestaria. Si se llegara a una situacién de bloqueo
dentro del procedimiento del articulo 7, una mayoria cua-
lificada podria dar la “luz verde” que sirviera de autori-
zaci6n para que la Comisién propusiera una decisién de
ejecucién del Consejo directamente.

En suma, si el respeto del articulo 2 TUE es una exigencia
“constitucional” para ingresar en la UE (articulo 49 TUE), esta
exigencia “constitucional” debe ser mantenido a todo lo largo
de la membresia en la UE, y el articulo 7 TUE no es apto para
ello. Se necesita un arma de “Gltima instancia” alli donde ni el
Tribunal, ni la condicionalidad presupuestaria, ni el Mecanis-
mo del Estado de Derecho pueden llegar si fallan todas las fases
preventivas, de evaluacién y de recomendacién.

Y esto no es una exigencia maximalista, es una exigencia para
evitar la involucién del proceso de integracién politica europeo
desafiado como nunca hasta ahora tanto interna como externa-
mente'®?

162 BAQUERO CRUZ, Julio: El Estado de Derecho y el método comunitario. Claves de
Razén Prictica 285 (2022), p. 72
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Como reflexién final quisiera apuntar lo que dos miembros del
Servicio Juridico de la Comisién, en un trabajo que ya se ha
citado, plantean retéricamente: ;por qué es tan importante ga-
rantizar esta protecciéon?; ;por qué iba a ser necesario que las
instituciones europeas dediquen sus escasos recursos a ello y
entablen acalorados debates con los Estados?; ;no seria mejor
que la UE concentrase sus esfuerzos en garantizar la aplicacién
del derecho europeo en sus competencias propias?; y scon este
afdn en el respeto del Estado de Derecho no estaremos provo-
cando retrasos en acciones de la UE en beneficio de los ciuda-

danos hasta que el TJUE decide?

Y la respuesta se la dan los mismos autores al afirmar que “/os
valores de la UE son los principios estructuradores que todos los
actores en la Unidn se esfuerzan por alcanzar (...) tratando de
disefiar politicas coherentes y con vision de futuro. Estos valores
importan porque orientan la accion para promover y refbrzar este
modelo de gobernanza en un contexto geopolitico caracterizado por
la adversidad, la multipolaridad y el debilitamiento general de la
concepcion liberal de la sociedad” '

Claro que importan los valores, son el pilar mismo de la
construccién de la UE.

Y como diria el Premio Nobel de Literatura Bob DYLAN:

The answer, my friend, is blowin’ in the wind
The answer is blowin’ in the wind

163 ERLBACHER, Friedrich y HERRMANN, Katarzyna: Op. cit. p. 59
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1. INTRODUCCION

El Estado de Derecho es una salvaguardia esencial para el buen funcionamiento de nuestras
democracias, para la proteccion de los derechos individuales y, por tanto, para la vitalidad y
la prosperidad de nuestras sociedades y economias. El Estado de Derecho, la democracia y
los derechos fundamentales son la base de la labor que la Unién Europea desarrolla para
fomentar la paz, la prosperidad, la competitividad, la cohesion social y la estabilidad en todo
el continente y en el resto del mundo. Estos valores, que son comunes a los Estados
miembros', se ven a menudo sometidos a presién, y la resiliencia de las sociedades e
instituciones democraticas se ve puesta a prueba constantemente. En una época de grandes
cambios —como la crisis de la COVID-19, la guerra de agresion rusa contra Ucrania o la
doble transicion ecoldgica y digital—, los valores de la UE son mas importantes que nunca
para la confianza de los ciudadanos.

Es un hecho cada vez mas reconocido por la UE que la base de su éxito ha radicado en un
enfoque proactivo para promover y defender los principios del Estado de Derecho’. En
general, esto se corresponde con las opiniones y expectativas de los ciudadanos de la UE.
Seguin una encuesta reciente del Eurobarometro, el 74 % de los encuestados creen que la UE
desempefia un papel importante en la defensa del Estado de Derecho y el 89 % creen que es
importante que todos los Estados miembros respeten los valores fundamentales de la UE?.

Cada afio desde 2020, el Informe sobre el Estado de Derecho ha examinado de manera
sistematica y objetiva la evolucion del Estado de Derecho en todos los Estados miembros y,
con ello, ha puesto de manifiesto que el Estado de Derecho es importante para los ciudadanos
y las empresas de toda la UE. Cinco afios después, el grado de preparacion de los Estados
miembros y del conjunto de la UE para detectar, prevenir y abordar los retos emergentes ha
mejorado de forma considerable. De este modo se favorece la resiliencia de nuestras
democracias europeas y la confianza mutua en la UE, asi como el correcto funcionamiento
del mercado unico, y se promueve un entorno empresarial que fomenta la competitividad y el
crecimiento sostenible.

La UE se ha comprometido a promover el Estado de Derecho como piedra angular de los
derechos humanos y la democracia a escala mundial y en su vecindad®. Al margen de los
claros beneficios econdémicos y de seguridad que se derivan de una Unién mas amplia, un
objetivo clave de la ampliacion de la UE es afianzar la democracia, el Estado de Derecho y el
respeto de los derechos fundamentales en todo nuestro continente’. La inclusién de
determinados paises candidatos a la adhesion® en el Informe sobre el Estado de Derecho en
2024, junto a los Estados miembros, apoyara los esfuerzos de reforma de esos paises para

Articulo 2 del Tratado de la Unién Europea.

Conjunto  de  instrumentos relativos al Estado de Derecho a nivel de la UE.
https://commission.europa.cu/document/download/be9d4£20-64ad-4ccc-8d29-
8dc48649d2e2_en?filename=112_1_52675_rol_toolbox_factsheet_en.pdf.

Eurobarémetro especial 553 sobre el Estado de Derecho (2024).

4 Véase el Plan de Accion de la UE para los Derechos Humanos y la Democracia 2020-2024 [JOIN(2020)
5 final].

Comunicacién de la Comision sobre las reformas y las revisiones de las politicas previas a la ampliacion
[COM(2024) 146 final].

Albania, Macedonia del Norte, Montenegro y Serbia. Estos paises han sido elegidos por los progresos que
han realizado en sus respectivos procesos de adhesion o por su nivel de preparacion en materia de Estado de
Derecho.
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lograr avances irreversibles en materia de democracia y Estado de Derecho antes de la
adhesion, y para garantizar que se mantengan unas normas estrictas después de esta.

2. DEFENSA DEL ESTADO DE DERECHO EN BENEFICIO DE LOS
CIUDADANOS Y LAS EMPRESAS

Durante los cinco ultimos afios, la Comision ha trabajado para construir una arquitectura del
Estado de Derecho que contribuya a contrarrestar el riesgo que el hecho de no estar a la altura
en este ambito supone para cada Estado miembro y para la UE en su conjunto’.

El objetivo de esta labor ha sido promover una cultura del Estado de Derecho, prevenir la
aparicion o el agravamiento de problemas del Estado de Derecho y responder eficazmente
en toda la UE a los problemas graves y persistentes. Esto requeria una diversificacion de los
instrumentos del Estado de Derecho que pudieran utilizarse a escala de la UE, de modo que
puedan calibrarse las acciones para que surtan el mejor efecto posible®.

La arquitectura del Estado de Derecho y la mejora de los conocimientos adquiridos gracias a
la elaboracion del Informe sobre el Estado de Derecho, junto con el impulso de reforma en
los Estados miembros, han reforzado la confianza mutua y favorecido un mejor
entendimiento comun acerca de como cultivar un entorno en el que el Estado de Derecho
pueda prosperar.

Ademas, varias iniciativas adoptadas por la UE desde 2020 han elevado las normas comunes
en aspectos que afectan directamente al Estado de Derecho, sobre la base de los resultados
del trabajo de seguimiento realizado en el contexto del presente informe. Dichas iniciativas
potenciaran la integridad’® e intensificaran la lucha contra la corrupcién', reforzaran la
transparencia y la rendicién de cuentas en los procesos decisorios'', aumentarin la
capacidad y la calidad de las administraciones publicas a todos los niveles'?, protegeran la
libertad y el pluralismo de los medios de comunicacién'>, tanto digitales como

La Comunicacion de la Comision de 2019 titulada «Reforzar en mayor medida el Estado de Derecho en la
Union» establece que «[s]i el Estado de Derecho no se protege adecuadamente en todos los Estados
miembros, se resquebrajaran los cimientos de la Unidn que son la solidaridad, la cohesién y la confianza
indispensable para el reconocimiento mutuo de las decisiones nacionales, y el funcionamiento del mercado
interior en su conjunto se vera perjudicado» [COM(2019) 164 final].

El Tribunal de Cuentas Europeo ha pedido una vision global mas clara de los diferentes instrumentos
relativos al Estado de Derecho (Analisis del TCE sobre la presentacion de informes por parte de la Comision
en materia de Estado de Derecho).

Acuerdo por el que se establece un C,)rggno interinstitucional de normas éticas para los miembros de las
instituciones y de los érganos consultivos.

Un paquete sobre la lucha contra la corrupcion [JOIN(2023) 12 final] incluia una propuesta de nueva
Directiva sobre la lucha contra la corrupcion mediante el Derecho penal [COM(2023) 234 final] y una
propuesta del alto representante para ampliar el conjunto de instrumentos de sanciones de la PESC a fin de
incluir los actos graves de corrupcion [HR(2023) 108].

Propuesta de Directiva sobre la transparencia en la representacion de intereses en nombre de terceros paises
[COM(2023) 637 final].

La Comunicacion sobre la mejora del Espacio Administrativo Europeo (ComPAct) [COM(2023) 667 final]
establece un marco que ayuda a los Estados miembros a mejorar las capacidades de los expertos publicos y
aprovechar la tecnologia para hacer frente a los retos en materia de buena gobernanza, eficiencia de la
justicia y corrupcion.

Reglamento (UE) 2024/1083 por el que se establece un marco comun para los servicios de medios de
comunicacioén en el mercado interior y se modifica la Directiva 2010/13/UE (Reglamento Europeo sobre la
Libertad de los Medios de Comunicacion) y Directiva (UE) 2024/1069 relativa a la proteccion de las
personas que se implican en la participacion publica frente a pretensiones manifiestamente infundadas o
acciones judiciales abusivas («demandas estratégicas contra la participacion publica»). Prosiguen los
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tradicionales, reforzaran a las autoridades independientes como los organismos de
igualdad nacionales'* y promoveran y protegeran un espacio civico propicio'” en el que
los ciudadanos y una sociedad civil activa e independiente se beneficien de las condiciones y
herramientas adecuadas para una participacion y un compromiso significativos.

El Informe sobre el Estado de Derecho se sitiia en el centro de la arquitectura del Estado de
Derecho de la UE

En 2019, en la constitucion del nuevo Colegio de Comisarios, la presidenta von der Leyen
situ6 el Estado de Derecho en el primer lugar de la agenda politica y sefialo que el Informe
sobre el Estado de Derecho seria una de las orientaciones politicas fundamentales de su
mandato, un compromiso que se ha comprometido a seguir reforzando en los préximos cinco
afos.

Concebido como ciclo anual, el informe se centra en la prevencion mediante la mejora del
conocimiento de los principales avances en materia de Estado de Derecho. Al tiempo que
sefiala los problemas, trata de ayudar a los Estados miembros a encontrar soluciones que
protejan el Estado de Derecho, en colaboracion con la Comision, otros Estados miembros y
partes interesadas clave como la Comision de Venecia'®. El informe se ha convertido en una
pieza fundamental del conjunto de instrumentos de la UE relativos al Estado de Derecho y en
un punto de referencia clave a escala nacional y de la UE. Gracias al trabajo de seguimiento
especifico realizado para elaborar el informe, se ha adquirido un mejor entendimiento comin
de la evolucion de la situacion en cada Estado miembro. Ello ha contribuido a que se
determinen los riesgos, se desarrollen posibles soluciones y se oriente la asistencia en una
fase temprana.

Cada afio, el informe hace balance de la situacion del Estado de Derecho en todos los
Estados miembros y en el conjunto de la UE, con una evaluacion estructurada y rigurosa de
la evolucion importante de los paises, tanto positiva como negativa, en cuatro ambitos clave:
justicia, lucha contra la corrupcién, pluralismo y libertad de los medios de
comunicacién, y sistema de contrapoderes institucionales. Con su metodologia
transparente y objetiva, basada en normas reconocidas del Estado de Derecho, el informe
garantiza un trato justo e igualitario de todos los Estados miembros, al tiempo que tiene en
cuenta los contextos nacionales y las tradiciones juridicas especificas.

Desde 2022, el informe incluye recomendaciones especificas a los Estados miembros para
prestarles un mejor apoyo en sus esfuerzos de reforma y determinar dénde podria ser
necesario aplicar mejoras o medidas de seguimiento. En 2023, se habian seguido casi el 65 %
del primer conjunto de recomendaciones especificas formuladas en 2022, lo que refleja una

trabajos relativos a la Recomendacion de 2021 sobre la seguridad de los periodistas [C(2021) 6650, 16 de

septiembre de 2021] y las propuestas para la proteccion de periodistas y defensores de los derechos humanos

que participan en la esfera piblica frente a procedimientos judiciales manifiestamente infundados o abusivos

[«demandas estratégicas contra la participacion publica», C(2022) 2428, 27 de abril de 2022].

Directiva (UE) 2024/1500 sobre las normas relativas a los organismos de igualdad y Directiva (UE)

2024/1499 del Consejo sobre las normas relativas a los organismos de igualdad.

15" Recomendacién de la Comisién sobre la promocién del compromiso y la participacion efectiva de los
ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil en los procesos de elaboracion de politicas publicas
[C(2023) 8627 final].

16 COM(2020) 580 final.
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dinamica positiva de reforma en toda la UE. En 2024, esta tendencia ha continuado, con un
seguimiento del 68 % de las recomendaciones de 2023"7.

Esto demuestra que los Estados miembros estan realizando importantes esfuerzos para aplicar
las recomendaciones formuladas en el informe. Al mismo tiempo, dependiendo de su
naturaleza y objeto, la puesta en marcha de algunas recomendaciones puede exceder el ciclo
anual de estos informes. Esto podria deberse, por ejemplo, a la necesidad de mantener
amplias consultas politicas y con partes interesadas, o al hecho de que los ciclos electorales
pueden interrumpir el avance de la legislacion. El informe y sus recomendaciones también
ponen el foco en el seguimiento de la situacion sobre el terreno, asi como en los resultados de
las reformas.

Didlogo y seguimiento del Informe sobre el Estado de Derecho a escala nacional y de la UE

El informe y sus recomendaciones constituyen la piedra angular del dialogo continuo con los
Estados miembros y entre ellos. Esto ha incluido la intensificacion de los contactos entre la
Comision y los Estados miembros, en particular sus Parlamentos nacionales, cuya funcién
legisladora y de exigencia de rendicion de cuentas al poder ejecutivo es fundamental para la
defensa del Estado de Derecho. Las reuniones periddicas de la red de puntos de contacto
para el Estado de Derecho de la UE constituyen un foro en el que se comparten
experiencias sobre cuestiones de interés comun destacadas en los informes sobre el Estado de
Derecho'®.

El informe se ha convertido en un elemento central para el trabajo de las instituciones de la
UE sobre el Estado de Derecho. El dialogo anual sobre el Estado de Derecho en el
Consejo!” se basa en el informe de la Comisién sobre el Estado de Derecho, y es reconocido
como un espacio para mantener intercambios politicos constructivos entre los Estados
miembros y para compartir las mejores practicas y las lecciones aprendidas. En 2023, el
Consejo evalud positivamente este didlogo y traté de aumentar su frecuencia®. Ademas, el
Consejo de Justicia siguid debatiendo cuestiones de actualidad sobre el Estado de Derecho
durante cada semestre de Presidencia del Consejo?'. Las cuestiones relativas al Estado de
Derecho también son pertinentes para el trabajo de otras formaciones del Consejo, como se
puso de manifiesto en el debate de mayo de 2024 sobre la promocion de una cultura del
Estado de Derecho a través de la educacion en el Consejo de Educacion.

El profundo interés del Parlamento Europeo ha quedado demostrado no solo en los debates
anuales relativos a los informes sobre el Estado de Derecho, sino también en debates
especificos por pais y audiencias publicas especificas sobre la democracia, el Estado de

Se han constatado avances significativos o la plena aplicacion del 20 % de las recomendaciones, y algunos
avances en el 50 %. No se observan avances en el resto.

Red de puntos de contacto nacionales sobre el Estado de Derecho (europa.eu). Durante el afio pasado, se
realizaron intercambios de buenas practicas en relacion con los Defensores del Pueblo y las instituciones
nacionales de derechos humanos, los sistemas de asignacion de casos y los instrumentos de apoyo técnico
para las reformas tanto en los Estados miembros como en los paises candidatos a la adhesion.

En este contexto, el Consejo de Asuntos Generales mantuvo un debate horizontal sobre la evolucion general
del Estado de Derecho en septiembre de 2023 y debates especificos por pais en octubre de 2023 y enero y
mayo de 2024.

Evaluacion del dialogo del Consejo sobre el Estado de Derecho — Conclusiones de la Presidencia. La
evaluacion formalizo el Informe sobre el Estado de Derecho como base para el didlogo anual.

En marzo de 2024, el Consejo de Justicia debatié la resiliencia del sistema judicial a la hora de lidiar con las
organizaciones delictivas en un Estado de Derecho. En octubre de 2023, el debate en el Consejo de Justicia
se centro en reforzar la eficiencia y la calidad del sistema judicial nacional.
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Derecho y los derechos fundamentales??. El nuevo Grupo de Seguimiento de la Democracia,
el Estado de Derecho y los Derechos Fundamentales ofrecié una perspectiva adicional.

El informe también contribuyd a estimular un debate mas amplio sobre el Estado de Derecho.
Un ejemplo es la segunda conferencia de alto nivel de los presidentes de las mas altas
jurisdicciones constitucionales de la UE en noviembre de 2023?%. En enero de 2024, la
XIII edicion del Dialogo Directo entre las Capitales de la UE y la Comision se dedico al
Estado de Derecho, y los alcaldes participantes debatieron la dimension local de los cuatro
pilares del informe?*. El Tribunal de Cuentas Europeo ha contribuido a una mayor reflexion
sobre el informe, con la publicacion de una revision de los informes de la Comision sobre el
Estado de Derecho en febrero de 2024%.

El informe también ha servido de catalizador para una mayor participacion de la sociedad
civil y las partes interesadas en las cuestiones relativas al Estado de Derecho. Las
organizaciones de la sociedad civil y los defensores de los derechos humanos desempefian un
papel importante a la hora de impulsar y proteger los valores y derechos consagrados en los
Tratados de la UE y en la Carta de los Derechos Fundamentales, lo que ayuda a fomentar el
Estado de Derecho sobre el terreno. Las organizaciones de la sociedad civil y las asociaciones
profesionales representativas de grupos como jueces, fiscales o periodistas realizan
contribuciones significativas al informe cada afio. Las organizaciones de la sociedad civil
también han formulado recomendaciones valiosas sobre la forma de mejorar el proceso de
preparacion de los informes, lo que ha dado lugar a una ampliacion del periodo de consulta a

las partes interesadas y a una mayor transparencia.

La Comision, junto con la Agencia de los Derechos Fundamentales, ha seguido organizando
dialogos nacionales sobre el Estado de Derecho, para congregar a diferentes partes
interesadas nacionales en el ambito nacional y tratar de integrarlas en un seguimiento mas
estrecho de los informes sobre el Estado de Derecho. Su aportacion ofrece a la Comision y a
las autoridades nacionales valiosas oportunidades para conocer las perspectivas de la
sociedad civil, convocar a diversas partes interesadas y explorar enfoques colaborativos para

aplicar las recomendaciones?’.

Apoyo a las reformas del Estado de Derecho

La eficacia del sistema judicial, la lucha contra la corrupcién y una buena labor legislativa
tienen relevancia econdémica directa, con incidencia en la inversion, el crecimiento y el
empleo y, por tanto, en el buen funcionamiento del mercado unico. El Estado de Derecho y la

2 Resolucion del Parlamento Europeo, de 28 de febrero de 2024, sobre el informe de la Comision sobre el
Estado de Derecho en 2023 [2023/2113 (INI)], P9_TA(2024)0108, asi como debates plenarios especificos
sobre Malta (19 de octubre de 2023), Eslovaquia (17 de enero de 2024), Grecia (7 de febrero de 2024) y
Hungria (24 de abril de 2024).

Entre los participantes se encontraban el Tribunal de Justicia de la Unién Europea y el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos.

Tras el didlogo, las capitales de la UE compartieron un documento de posicion como contribucion al Informe
sobre el Estado de Derecho en 2024, en el que se pedia que se prestara mas atencion a la dimension local del
Estado de Derecho y se pusiera a disposicion financiacion adicional de la UE para las iniciativas educativas
locales en este ambito.

Andlisis del TCE de 2024 sobre la presentacién de informes por parte de la Comision en materia de Estado
de Derecho.

En particular, antes de las visitas a los paises: Informe sobre el Estado de Derecho en 2024. Comision
Europea (europa.cu).

Para mas informacion, véase: Didlogos nacionales sobre el Estado de Derecho. Comision Europea

europa.cu).

2.
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buena gobernanza son las piedras angulares del correcto funcionamiento del mercado interior,
asi como de un entorno empresarial saludable, de la sostenibilidad de las finanzas publicas y
de unas reformas estructurales eficaces. Es por esto que forman parte del Semestre Europeo
y de sus recomendaciones especificas por pais.

Varios Estados miembros han incluido medidas especificas sobre el Estado de Derecho e
hitos y objetivos conexos en sus planes nacionales de recuperacion y resiliencia, cuyo
objetivo es abordar las recomendaciones especificas por pais pertinentes. Esto ha ayudado a
impulsar importantes reformas en los sistemas judiciales, la lucha contra la corrupcion y la
transparencia e inclusividad generales del proceso legislativo®®. En particular, los Estados
miembros han adoptado medidas para reforzar la independencia judicial, como la reforma del
régimen disciplinario de los magistrados y la mejora de eficiencia de los sistemas judiciales,
por ejemplo mediante la reforma de la estructura de los Organos jurisdiccionales. En
consonancia con los compromisos asumidos en sus planes, algunos Estados miembros
también han intensificado la lucha contra la corrupcién, por ejemplo, mediante el refuerzo de
las instituciones dedicadas a este fin. Los Estados miembros también han estado aplicando
medidas para mejorar la calidad del proceso legislativo, por ejemplo, mediante la
introduccion de la obligatoriedad de las consultas publicas y de las evaluaciones de impacto.
En algunos casos, estos compromisos de los planes de recuperacion y resiliencia se han
considerado indispensables para proteger los intereses financieros de la UE, ya que su
cumplimiento satisfactorio condiciona el acceso a cualquier desembolso en el marco del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia.

Otros fondos de la UE también han contribuido a desarrollar la capacidad del poder judicial,
los medios de comunicacion y la sociedad civil para defender el Estado de Derecho, junto con
el apoyo técnico y los conocimientos especializados para realizar reformas especificas, en
particular a través del instrumento de apoyo técnico, al centrarse en mejorar la eficiencia y la
calidad de la administracion publica y la justicia y abordar los retos relacionados con la lucha
contra la corrupcién y el pluralismo de los medios de comunicacién®. Los Estados miembros
también han prestado apoyo en este sentido gracias a su cooperacion con expertos
internacionales a través del Consejo de Europa y sus diferentes 6rganos®’, asi como a través
de intercambios con profesionales de otros Estados miembros.

Una mayor capacidad de respuesta a los problemas del Estado de Derecho

Como complemento al desarrollo del conjunto de instrumentos relativos al Estado de
Derecho en materia de prevencion y creacion de incentivos para la reforma del Estado de
Derecho, la UE también ha aumentado su capacidad de respuesta a los problemas del Estado
de Derecho.

La Comisién ha seguido ejerciendo su funcién de guardiana de los Tratados de la UE3!.
Cuando ha sido necesario, ha iniciado procedimientos de infraccién para hacer frente a
vulneraciones especificas del Estado de Derecho. La independencia judicial es la base de un

Véase el documento Informe de la Comision relativo a la aplicacion del Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia: avances [COM(2023) 545 final].

Otros programas que ofrecen un apoyo importante son «Ciudadanos, Igualdad, Derechos y Valores» y
«Europa Creativay.

En particular, la Comision de Venecia y el Grupo de Estados contra la Corrupcion (GRECO).

En su Comunicacion «Hacer cumplir el Derecho de la UE para una Europa que ofrezca resultados» de 2022,
la Comision subray6 que la UE es una comunidad de Derecho basada en valores comunes compartidos por
los Estados miembros, por lo que la aplicacion y ejecucion del Derecho de la UE y el respeto del Estado de
Derecho estan entre sus pilares fundamentales [COM(2022) 518 final].
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importante corpus de jurisprudencia que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE)
ha sentado en asuntos iniciados por los procedimientos de infraccion de la Comision y por
peticiones de decision prejudicial de los 6rganos jurisdiccionales nacionales.

El régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union entrd
en vigor en 2021 con el fin de proteger la buena gestion financiera del presupuesto de la
Unidn y los intereses financieros de la Union frente a las vulneraciones del principio del
Estado de Derecho’2. La Comisién sigue de cerca la situacion en todos los Estados miembros
y toma medidas cuando es necesario. En 2022, la Comisién inicié un procedimiento para
proteger el presupuesto de la UE frente a las vulneraciones de los principios del Estado de
Derecho en Hungria®>. A propuesta de la Comisién, el Consejo decidié adoptar medidas de
proteccién presupuestaria en diciembre de 2022°*. Aunque la aplicacién de algunas medidas
correctoras presentadas en respuesta al procedimiento de condicionalidad sigue su curso,
persisten deficiencias importantes y Hungria no ha adoptado nuevas medidas para resolver
los problemas pendientes. Por consiguiente, el 13 de diciembre de 2023, la Comision
concluy6d que las medidas adoptadas por el Consejo un aflo antes debian mantenerse. La
Comisién esta dispuesta a seguir colaborando con Hungria para resolver los problemas
pendientes®>.

Otro instrumento que ha fomentado reformas que ayudan a los Estados miembros a aplicar la
Carta de los Derechos Fundamentales es la condicién favorecedora horizontal prevista
en el Reglamento sobre Disposiciones Comunes («la condicion favorecedora horizontal de la
Carta»). Los Estados miembros deben establecer mecanismos eficaces para garantizar el
cumplimiento de la Carta en todas las fases a la hora de aplicar los programas de la UE3®.
Esto incluye el respeto del derecho de la Carta a la tutela judicial efectiva y a un juez
imparcial e independiente. Este instrumento ha demostrado su eficacia en la practica, ya que
hasta la fecha se han producido dos casos en los que la Comision no liber6 financiacion de la
UE hasta que los Estados miembros afectados aplicaron las reformas que se consideraban
necesarias para cumplir la condicion favorecedora horizontal en lo que respecta a la
independencia judicial.

Por tltimo, el Consejo ha proseguido el procedimiento del articulo 7, apartado 1, del TUE,
que le permite determinar la existencia de un riesgo claro de violacion grave de los valores de
la UE y hacer un seguimiento de dichos riesgos. El articulo 7 del TUE*’ es un instrumento

En enero de 2024, la Comision informé sobre la aplicacion del Reglamento por el que se establece el
régimen general de condicionalidad y concluyd que las medidas adoptadas hasta ese momento habian sido
eficaces para proteger los intereses financieros de la UE [COM(2024) 17 final/2].

El127 de abril de 2022, la Comisién puso en marcha por primera vez la fase del procedimiento establecido en
el articulo 6, apartado 1, del Reglamento sobre el régimen general de condicionalidad.

3 Decision de Ejecucion (UE) 2022/2506 del Consejo, de 15 de diciembre de 2022.

3 Decision C(2023) 8999 final de la Comision, de 13 de diciembre de 2023. En virtud del Reglamento sobre
condicionalidad, Hungria puede presentar nuevas propuestas correctoras, y si la Comision considera que los
problemas se han subsanado, parcial o totalmente, presentara al Consejo una propuesta para adaptar o
levantar las medidas adoptadas.

El Reglamento sobre Disposiciones Comunes (RDC) regula tres fondos de la politica de cohesion, un fondo
maritimo, de pesca y acuicultura, y tres fondos de asuntos de interior, todos ellos en régimen de gestion
compartida. La condiciéon favorecedora horizontal de la Carta también exige que los Estados miembros
dispongan de un buen mecanismo de denuncia.

El articulo 7 del TUE establece las condiciones en las que el Consejo puede constatar la existencia de un
riesgo claro de violacion grave por parte de un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2;
el Consejo Europeo puede constatar la existencia de tal violacion grave y persistente; a continuacion, el
Consejo podra determinar que se suspendan determinados derechos derivados de la aplicacion de los
Tratados al Estado miembro de que se trate.
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excepcional que la UE puede utilizar para abordar las deficiencias mas graves del Estado de
Derecho en un Estado miembro. Hasta la fecha, este procedimiento se ha activado dos veces:
primero por la Comisién con respecto a Polonia en diciembre de 20173, y después por el
Parlamento Europeo con respecto a Hungria en septiembre de 2018%°. En virtud de ambos
procedimientos, el Consejo celebr¢ varias audiencias formales y sesiones sobre el estado de
la cuestién, pero sin tomar la decisiéon de llevar ninguno de estos procedimientos a la
siguiente fase*’. Tras una serie de avances positivos en Polonia, la Comisién concluyé en
mayo de 2024 que ya no existian las condiciones para mantener el procedimiento. Las
autoridades polacas adoptaron un plan de acciéon para abordar los problemas de
independencia judicial contemplados en la propuesta motivada de la Comision de diciembre
de 2017, que la Comision utilizara en su seguimiento*!. Teniendo en cuenta que ya no existe
un riesgo claro de violacion grave del Estado de Derecho por parte de Polonia, la Comision
retird su propuesta motivada, de modo que el procedimiento contra Polonia ha quedado ya
cerrado. El seguimiento de la evolucion del Estado de Derecho continuard en el marco del
Informe sobre el Estado de Derecho.

También existen salvaguardias adicionales en otros instrumentos. En el marco del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, la Comision supervisa estrechamente el
cumplimiento de los hitos y puede suspender parte de los pagos futuros en el caso de que se
revierta un hito u objetivo que anteriormente hubiera sido evaluado de forma positiva*?. Si la
medida revertida es pertinente para la proteccion de los intereses financieros de la UE, todos
los pagos futuros quedarian bloqueados y solo podrian desbloquearse una vez que se retorne a
la situacion de cumplimiento. En virtud del Reglamento sobre Disposiciones Comunes, las
condiciones favorecedoras horizontales y tematicas deben cumplirse a lo largo de todo el
periodo de programacion. Si, en cualquier momento, un Estado miembro deja de cumplir una
condicion favorecedora que anteriormente hubiera sido evaluada de forma positiva, una
nueva evaluacion podria dar lugar a un bloqueo de los pagos de la UE.

El Estado de Derecho en el centro del proceso de ampliacion y el compromiso con los socios
externos

La agresion militar no provocada e injustificada de Rusia contra Ucrania y su pueblo, ya en
su tercer aflo, también constituye un ataque directo a los valores de la UE. La determinacion
de la UE de defender el Estado de Derecho y el orden internacional basado en normas no ha
hecho sino reforzarse ante la guerra de agresion de Rusia. Salvaguardar y defender nuestras
instituciones y valores democraticos es una responsabilidad compartida de todos los
europeos, los Estados miembros y las instituciones de la UE. Esto es ain mas importante
ahora que la UE y sus Estados miembros se ven amenazados por agentes extranjeros hostiles,
que utilizan la desinformacion y los ciberataques para intentar socavar nuestras democracias,
y que cada vez hay mas pruebas de injerencia extranjera directa en nuestras estructuras
democraticas®. Los paises vecinos y los Balcanes Occidentales también sufren intentos de

3 Propuesta de Decision del Consejo [COM(2017) 835 final, de 20.12.2017].

3 Resolucién del Parlamento Europeo de 12 de septiembre de 2018 [2017/2131(INL)].

Hasta la fecha, se han celebrado siete audiencias formales en relacion con Hungria. Por lo que se refiere a
Polonia, se celebraron seis audiencias antes de que se retirase la propuesta de la Comision.

41 Véase también el capitulo sobre Polonia [SWD(2024) 821].

4 Informe de la Comision relativo a la aplicacién del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia: avances
[COM(2023) 545 final].

Cabe citar casos como ataques informéticos a legisladores antes de las elecciones, actividades de presion
encubiertas a través de representantes, investigaciones falsas publicadas para encubrir historiales en materia
de derechos humanos, y sitios web que aparentan ser plataformas de medios independientes mientras
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injerencia por parte de Rusia, y la desinformacion y la retérica antidemocratica y contra la
Unién Europea son motivo de especial preocupacion.

La consolidacion de las estructuras democraticas, la defensa del Estado de Derecho y la
proteccion de los derechos fundamentales son los pilares del compromiso de la UE con los
paises candidatos a la adhesion. Para avanzar hacia la adhesion, es crucial realizar reformas
creibles y sostenibles en estos ambitos. Se definen como los «fundamentos» de la politica de
ampliacién de la UE*. La metodologia de ampliacién revisada aprobada por el Consejo en
2020 reforzo el caracter esencial de estos fundamentos, ya que son los primeros asuntos que
deben abordarse en las negociaciones de adhesion y los ultimos que deben cerrarse, y los
avances en cuanto a los fundamentos son esenciales para el progreso general de las
negociaciones. Esto significa que son objeto de seguimiento a lo largo de todo el proceso de
adhesion y determinan el impulso de los paises en su camino hacia la adhesion.

El paquete de ampliacion anual de la Comision hace balance de los progresos generales de
cada pais en su camino hacia la adhesion. Sobre la base del principio de los méritos propios,
la Comision solo podra recomendar avanzar en las negociaciones con cada pais que realice
avances tangibles y continuos en el ambito del Estado de Derecho. El Estado de Derecho es
también un elemento esencial del nuevo Mecanismo de Reforma y Crecimiento para los
Balcanes Occidentales y del Mecanismo para Ucrania. Para beneficiarse plenamente de
estos dos mecanismos de apoyo sin precedentes, los paises deben preparar y aplicar un
programa de reformas acordado, que incluya medidas concretas sobre los fundamentos.

Tal como anuncio la presidenta von der Leyen en el discurso sobre el estado de la Union de
2023, la Comision decidié ampliar en 2024 la participacion en el Informe sobre el Estado
de Derecho para complementar el trabajo en el ambito del proceso de adhesion, que sigue
siendo el marco exclusivo para las negociaciones de ampliacion*®. Albania, Macedonia del
Norte, Montenegro y Serbia participan ahora en el Informe sobre el Estado de Derecho y en
la red de puntos de contacto para el Estado de Derecho de la UE. Esto es reflejo de los
progresos realizados en sus respectivos procesos de adhesion o en su grado de preparacion en
materia de Estado de Derecho. Este enfoque podra extenderse en el futuro a otros paises
candidatos a la adhesion. La inclusion de estos paises junto con los Estados miembros
reforzara el apoyo de la UE a las reformas del Estado de Derecho, apoyara su proceso de
adhesion y ayudara a mantener un patron sostenible de normas estrictas tras la adhesion.

Para garantizar que las reformas se apliquen en la practica, el desarrollo de capacidades es
crucial. La UE proporciona apoyo financiero y asistencia técnica para garantizar que las
reformas se ajusten a las normas europeas. Fomenta la adopcion de las mejores practicas
existentes, como consultar a la Comisiéon de Venecia acerca de los proyectos legislativos
importantes. Las revisiones por pares, la formacion de los profesionales de la justicia y el
fomento de la cooperacion institucional con las administraciones publicas de los Estados

facilitan campaiias de injerencia politica de forma encubierta. Véase la Comunicacion de la Comision sobre
la Defensa de la Democracia, COM(2023) 630 final.

Junto con los criterios econdmicos y la reforma de la administracion publica.

Comunicacion de la Comision «Mejorar el proceso de adhesion: una perspectiva creible de la UE para los
Balcanes Occidentales» [COM(2020) 57 final].

Se garantizaran las sinergias entre el proceso de ampliacion y el Informe sobre el Estado de Derecho, en el
cual no se formulan recomendaciones para los paises candidatos a la adhesion. Seguiran formulandose
recomendaciones en el paquete de ampliacion anual, asi como en el contexto del otro compromiso previsto
en los Acuerdos de Estabilizacion y Asociacion. El Informe sobre el Estado de Derecho apoyara la
aplicacion de dichas recomendaciones.

44
45

46

151



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

miembros (hermanamiento) han sido formas clave de apoyo de la UE en los paises candidatos
a la adhesion.

La UE esta adoptando un enfoque soélido y coherente en toda su accion exterior, a nivel
bilateral, regional e internacional, con el fin de promover el Estado de Derecho en todo el
mundo. La defensa del Estado de Derecho constituye el nticleo del compromiso exterior de la
UE y es una de las bases de todos los acuerdos de la UE con socios internacionales. Una
evaluacion independiente del apoyo de la UE al Estado de Derecho y la lucha contra la
corrupcién en los paises socios (2010-2021)*” ha llegado a la conclusién de que la UE ha
logrado avanzar en la agenda del Estado de Derecho, también en contextos restrictivos y en
Estados fragiles y afectados por conflictos. Sobre la base de esta evaluacion, se ha puesto en
marcha una iniciativa mundial del Equipo Europa sobre Democracia para trabajar de manera
mas eficaz y estratégica en el apoyo al Estado de Derecho y la lucha contra la corrupcién*®.
La UE también tiene un compromiso claro de lucha contra la corrupcion a escala mundial,
por el que apoya reformas juridicas y politicas destinadas a crear instituciones anticorrupcion
y organismos de supervision y a empoderar a la sociedad civil, los denunciantes de
irregularidades, los defensores de los derechos humanos y los medios de comunicacion
independientes como guardianes frente a la corrupcion. Las cuestiones relacionadas con el
Estado de Derecho, incluido el derecho a un juicio justo y a las garantias procesales, la lucha
contra la corrupcion, y la independencia del poder judicial se plantean periddicamente en los
dialogos sobre derechos humanos con los paises socios, y la UE dirige su apoyo a los agentes
clave que impulsan el Estado de Derecho.

3. ASPECTOS FUNDAMENTALES DE LA SITUACION DEL ESTADO DE
DERECHO A ESCALA NACIONAL

Como en afios anteriores, el presente Informe sobre el Estado de Derecho en 2024 expone
importantes temas y tendencias comunes, retos especificos y avances positivos en el marco de
los cuatro pilares de los sistemas judiciales, los marcos de lucha contra la corrupcion, la
libertad y el pluralismo de los medios de comunicacion, y otras cuestiones relacionadas con
el sistema de contrapoderes institucionales. Los ejemplos presentados se basan en las
evaluaciones que figuran en los treinta y un capitulos por pais, que forman parte del presente
informe y proporcionan el contexto detallado de cada Estado miembro y pais candidato a la
adhesion participante®. El informe también incluye recomendaciones especificas a los
Estados miembros® y evalta los avances en la aplicacion de las recomendaciones especificas
formuladas el afio pasado®’.

47 La evaluacién se publicé en diciembre de 2022. Esta evaluacién estratégica ofrece una valoracion

independiente y basada en pruebas de los resultados obtenidos por la Unién Europea en su apoyo al Estado
de Derecho en los paises socios.

La iniciativa del Equipo Europa sobre Democracia es una iniciativa mundial del Equipo Europa en la que
participan catorce Estados miembros, y que se puso en marcha para promover la democracia y los derechos
humanos en todo el mundo. La rendicion de cuentas y el Estado de Derecho son temas prioritarios clave.

Los capitulos por pais estan disponibles aqui.

Las recomendaciones se citan en las notas a pie de pagina del presente informe, se enumeran en el anexo por
el orden de los pilares en los capitulos por pais y se incluyen en los capitulos correspondiente a cada pais.
Las evaluaciones incluidas en los capitulos por pais no prejuzgan ninguna futura evaluacion en el marco del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia [Reglamento (UE) 2021/241, de 12 de febrero de 2021], del
Reglamento sobre Disposiciones Comunes [Reglamento (UE) 2021/1060, de 24 de junio de 2021] o del
régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union [Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092, de 22 de diciembre de 2020].
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Metodologia del informe sobre el Estado de Derecho y sus recomendaciones

La evaluacidn recogida en los capitulos relativos a cada Estado miembro y pais candidato a
la adhesion analizado se ha elaborado siguiendo una metodologia consolidada que se ha
utilizado en ediciones anteriores del informe®. Los capitulos por pais se basan en una
evaluacion cualitativa realizada por la Comision de forma auténoma, cuyo enfoque recae
en un resumen de los acontecimientos importantes desde julio de 2023. En cada capitulo
por pais, el analisis se centra en particular en los temas en los que se han producido
cambios significativos o en los que se detectaron problemas significativos en el informe
anterior que persistieron durante el presente periodo de referencia. El analisis contiene una
evaluacion cualitativa de los progresos realizados por los Estados miembros en la
aplicacién de las recomendaciones de 20233, El objetivo de las recomendaciones de 2024
sigue siendo apoyar a los Estados miembros en sus esfuerzos por impulsar reformas®*. En
el presente informe no se formulan recomendaciones para los paises candidatos a la
adhesion; estas recomendaciones se formulan en el contexto del paquete de ampliacion
anual.

El informe es el resultado de una estrecha colaboracion con las autoridades nacionales y se
basa en diversas fuentes nacionales, internacionales y de otra indole>, asi como en los
datos recabados por la propia Comisién®®. Se invit6 a los Estados miembros y a los paises
candidatos a la adhesién a contribuir y realizar aportaciones por escrito’ y se les pidié que
colaborasen en las visitas especificas su pais®®. Una consulta dirigida a partes interesadas
también generd importantes aportaciones transversales y especificas por pais>®. Asimismo,
el Consejo de Europa facilité un resumen de sus dictémenes e informes recientes®. Antes

La metodologia puede consultarse aqui.

aplicado las recomendaciones del informe de 2022, la Comision concluye en cada caso utilizando

En funcién de los progresos realizados en las distintas subpartes de cada recomendacion y de si se han

las

siguientes categorias: ningin avance (adicional), algunos avances (adicionales), avances significativos y
plena aplicacion. En funcion del progreso realizado y de los resultados obtenidos, las recomendaciones del

informe de 2023 se trasladan al informe de este afio, con las adaptaciones necesarias.

Los principios sobre cuya base se han elaborado las recomendaciones son los mismos que los del afio pasado

[véase COM(2022) 500 final, pp.3 y 4]. Las recomendaciones se entienden sin perjuicio de cualquier

procedimiento que la Comision pueda iniciar en virtud de otros instrumentos juridicos.

Entre las fuentes utilizadas para elaborar el presente informe se incluyen las aportaciones escritas recibidas

de los Estados miembros, las contribuciones recibidas durante la consulta dirigida a las partes interesadas, la
informacion elaborada por organizaciones internacionales, y las aportaciones recibidas durante las visitas a

los paises. Estas fuentes sirven de base para la evaluacion de la Comision, pero las conclusiones de
Comision siguen siendo de su propia responsabilidad.

la eficiencia, la calidad y la independencia de los sistemas judiciales de los Estados miembros de la UE.
objetivo es ayudar a la UE y a los Estados miembros a mejorar la eficacia de sus sistemas judicia

la

En particular, el cuadro de indicadores de la justicia en la UE proporciona datos comparativos y fiables sobre

Su
les

nacionales. El cuadro de indicadores también incluye indicadores sobre la independencia del poder judicial

en relacion con la eficacia de la proteccion de las inversiones. El cuadro de indicadores se estd ampliando

de

forma gradual para presentar nuevos datos: en 2024, se han incluido datos sobre los salarios del personal
experto en el ambito judicial y de fiscalia, sobre la duracién de los procedimientos en casos de soborno y los

sistemas de declaracion de patrimonio, y sobre los procedimientos de nombramiento y cese de fiscal

€s.

Ademas, el cuadro de indicadores es una fuente importante para los informes por pais del Semestre Europeo.

Las aportaciones de los Estados miembros pueden consultarse aqui.
Puede encontrarse informacion sobre las visitas a los paises en los respectivos capitulos sobre cada uno

de

ellos. Durante estas visitas a los paises, celebradas en linea, la Comision conversé con las autoridades
nacionales de los Estados miembros, incluidas las autoridades judiciales e independientes, las autoridades

policiales y otras partes interesadas, como asociaciones de periodistas y representantes de la sociedad civil
Las aportaciones de las partes interesadas pueden consultarse aqui.
Las aportaciones del Consejo de Europa pueden consultarse aqui.

153



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

de la adopcion del presente informe, se brindd a las autoridades nacionales la oportunidad
de proporcionar informacioén actualizada sobre el capitulo correspondiente a su pais.
Ademas, una vez publicado el informe, la Comision lo debate a nivel politico y técnico con
las autoridades y los Gobiernos nacionales, asi como con los representantes de los
Parlamentos nacionales.

3.1.  Sistemas judiciales

El correcto funcionamiento, la eficiencia y la plena independencia de los sistemas judiciales
son cruciales para la aplicacion y el cumplimiento del Derecho de la UE y nacional y para la
defensa del Estado de Derecho. La independencia judicial es esencial en la toma de
decisiones judiciales y se deriva del principio de tutela judicial efectiva®. Los jueces y
tribunales independientes garantizan la equidad de los procedimientos judiciales y la
proteccion de los derechos individuales, y son cruciales para garantizar que la justicia
funcione en beneficio de los ciudadanos y de las empresas. También son esenciales para la
cooperacion judicial en toda la UE, que es un objetivo clave en el espacio de libertad,
seguridad y justicia®®. El acceso a tribunales independientes y el control judicial son
fundamentales para el Estado de Derecho®.

Los Estados miembros deben respetar plenamente los requisitos establecidos por el Derecho
de la UE y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) y también
deben tener en cuenta las normas europeas en el disefio de sus sistemas judiciales. Las redes y
asociaciones judiciales europeas®® también ayudan a promover y defender el Estado de
Derecho, ya que trabajan en el desarrollo de las normas europeas y realizan importantes
contribuciones a la preparacion del Informe sobre el Estado de Derecho.

Percepciones de la independencia judicial

Como se indica en el cuadro de indicadores de la justicia en la UE de 2024, las encuestas del
Eurobarémetro realizadas en 2024 muestran que la percepcion de independencia entre el
publico en general y entre las empresas, en comparaciéon con 2023, ha mejorado o se ha
mantenido estable en la mayoria de los Estados miembros, también en los paises que
experimentan retos sistémicos®. Unos sistemas judiciales plenamente independientes y que
funcionen de manera adecuada pueden ejercer un efecto positivo en la inversién y son
fundamentales para protegerla, contribuyendo de ese modo al crecimiento y la
competitividad. En Dinamarca, Finlandia, Austria, Suecia, Luxemburgo e Irlanda, el nivel de
independencia percibida sigue siendo particularmente elevado entre el publico en general o
las empresas (por encima del 75 %), mientras que se mantiene muy bajo en Croacia, Polonia
y Bulgaria (por debajo del 30 %). Por lo que se refiere a los paises candidatos a la adhesion,

Véanse, en particular, el articulo 19 del Tratado de la Unién Europea y el articulo 47 de la Carta de los
Derechos Fundamentales.

Articulo 3, apartado 2, del Tratado de la Union Europea.

% El 18 de junio de 2024, la UE anuncié su decisién de adherirse a la Recomendacion de la OCDE de 2023
sobre el acceso a la justicia y a los sistemas judiciales centrados en las personas. La Comision se sumo a los
veintidés Estados miembros que son miembros de la OCDE en la elaboracion de la Recomendacion y sigue
trabajando para llevarla adelante.

Como la Red Europea de Consejos del Poder Judicial, la Red de Presidentes de Tribunales Supremos de la
Union Europea, la Asociacion de Consejos de Estado y Tribunales Supremos de lo Contencioso-
Administrativo de la Unién Europea. el Consejo de la Abogacia Europea y de la Comision Europea para la
Eficacia de la Justicia (CEPEJ) del Consejo de Europa.

% Gréficos 51 y 53 del Cuadro de indicadores de la justicia en la UE de 2024.
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los resultados del Eurobardmetro muestran niveles relativamente bajos de independencia
percibida.

Consejos del Poder Judicial y procedimientos para el nombramiento y el cese de jueces como
salvaguardias clave para la independencia judicial

Los procedimientos de nombramiento y cese de los jueces y las competencias y la
composicion de los Consejos del Poder Judicial son importantes para salvaguardar la
independencia judicial, sobre la base de los principios establecidos por el TJUE.

Cuando existen, los Consejos del Poder Judicial hacen una contribucién importante a la
independencia judicial®® y pueden actuar como mediadores entre el poder judicial y el resto
de poderes del Estado en asuntos como el nombramiento y la promocion de jueces o
magistrados, ademas de en la gestién del sistema judicial®’. El Consejo de Europa ha
elaborado normas europeas clave sobre la forma en que deben constituirse los Consejos del
Poder Judicial para salvaguardar mejor su independencia, en particular en lo que respecta a su
composicion®®. Para funcionar eficazmente, los Consejos del Poder Judicial necesitan
recursos adecuados e independencia administrativa.

Varios Estados miembros han realizado avances legislativos para reforzar la independencia y
la eficacia de los Consejos del Poder Judicial, en algunos casos siguiendo las
recomendaciones de 2023. En Luxemburgo, se ha constituido el Consejo Nacional de
Justicia, que estd en proceso de alcanzar la plena operatividad. En Bulgaria, una reforma
constitucional ha modificado la composicion del Consejo Superior de la Magistratura para
adaptarla a las normas europeas. En Hungria, tras la reforma legislativa de 2023, el Consejo
Nacional del Poder Judicial dispone de nuevas competencias que le permiten contrapesar de
manera eficaz las competencias del presidente de la Oficina Nacional del Poder Judicial, que
se encarga de la administracion central de los 6rganos jurisdiccionales. En otros Estados
miembros hay iniciativas en curso. En Polonia, el Sejm ha adoptado una ley para abordar las
preocupaciones relacionadas con la independencia del Consejo Nacional del Poder Judicial.
En los Paises Bajos, se esta revisando el procedimiento de nombramiento de los miembros
del Consejo del Poder Judicial y de los subdrganos de direccion de los organos
jurisdiccionales. En Estonia, se esta debatiendo la reforma del Consejo de Administracion de
los Organos Jurisdiccionales y la transferencia de méas competencias del poder ejecutivo al
poder judicial. En Espaiia, tras un didlogo estructurado con la participacion de la Comision
Europea como facilitadora, se ha alcanzado un acuerdo para renovar el Consejo General del
Poder Judicial e iniciar, inmediatamente después de la renovacion, un proceso para adaptar el
procedimiento de nombramiento de los jueces que lo integran, teniendo en cuenta las normas
europeas. Por otra parte, persisten las preocupaciones relativas al Consejo del Poder Judicial
en Eslovaquia, donde no se ha realizado ningtin avance en la introduccion de garantias con
respecto al cese de sus miembros y tres de los nombrados han sido destituidos antes del final
de su mandato.

El TJUE ha reconocido que, cuando un Consejo del Poder Judicial participa en un proceso de nombramiento
en el que intervienen drganos politicos, este puede contribuir a que dicho proceso sea mas objetivo
delimitando la facultad de apreciacion de los Organos politicos, siempre que sea suficientemente
independiente de los poderes ejecutivo y legislativo y del 6rgano al que se pronuncie. Véase, por ejemplo, la
sentencia de 2 de marzo de 2021, A.B. y otros (Nombramiento de jueces al Tribunal Supremo — Recursos).
El Consejo de Europa ha elaborado normas europeas clave sobre la forma en que deben constituirse los
Consejos del Poder Judicial para salvaguardar mejor su independencia, como en lo que respecta a su
composicion; véase en particular la Recomendacion CM/Rec(2010)12 del Consejo de Europa.

Véase en particular la Recomendacion CM/Rec(2010)12 del Consejo de Europa.
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Por lo que se refiere a los paises candidatos a la adhesion, tras las enmiendas constitucionales
de 2022 para reforzar la independencia judicial en Serbia, se han constituido el Consejo
Superior del Poder Judicial y el Consejo Superior de la Fiscalia con su nueva composicion.
En Montenegro, se ha revisado el marco juridico que garantiza la independencia e
imparcialidad del sistema judicial. En Albania, se ha reforzado la rendicién de cuentas
gracias a la investigacion de todos los jueces y fiscales, pero siguen existiendo deficiencias en
los nombramientos de miembros no magistrados del Consejo Superior de la Magistratura y
del Consejo Superior de la Fiscalia. En Macedonia del Norte persiste la preocupacion por el
funcionamiento y la independencia del Consejo del Poder Judicial.

El método utilizado para el nombramiento y cese de los jueces es importante para la
independencia judicial y la percepcion que el publico tiene de ella. Para garantizar la
independencia judicial, las normas que rigen los nombramientos judiciales deben evitar dudas
sobre la impenetrabilidad de los jueces frente a factores externos y sobre su neutralidad como
jueces®.

En varios Estados miembros, se estan realizando esfuerzos para mejorar los procedimientos
aplicables a los nombramientos judiciales, en particular en respuesta a las recomendaciones
de 2023. En Grecia, se han adoptado medidas legislativas para que el poder judicial participe
en los nombramientos de sus mas altos cargos. En Irlanda, la nueva Ley de la Comision de
Nombramientos Judiciales ha introducido una serie de mejoras para reducir la influencia
politica en el nombramiento y la promocién de jueces. En Finlandia, un grupo de trabajo
realiza un seguimiento del informe sobre la evaluacion y las tendencias futuras de desarrollo
del sistema judicial, incluido el proceso de nombramiento de los jueces. En Austria, se estan
aplicando las recientes reformas de los sistemas de nombramiento del presidente del Tribunal
Supremo y de los jueces candidatos. En Polonia, se estan revirtiendo algunos de los efectos
negativos de las controvertidas reformas judiciales de 2017 en relacion con el funcionamiento
de la jurisdiccion ordinaria. EI Gobierno ha manifestado su intencién de que el poder judicial
participe en todas las decisiones relacionadas con los nombramientos para puestos clave
dentro de la jurisdiccién ordinaria y de organizar procedimientos de nombramiento
transparentes basados en oposiciones generales: ya se estd aplicando un sistema para los
presidentes y vicepresidentes de tribunales. En Alemania, se estd debatiendo una posible
reforma para aumentar la resiliencia del Tribunal Constitucional. En Malta, se han anunciado
medidas para que el poder judicial participe en el procedimiento de nombramiento del
presidente del Tribunal Supremo, ya que el Gobierno ha refrendado una reforma
constitucional que obliga a mantener consultas con el presidente del Tribunal Supremo en
ejercicio antes de proceder al nombramiento de su sucesor. Se han adoptado algunas medidas
para garantizar que la reforma de los nombramientos judiciales en Eslovenia contenga
garantias adecuadas para la independencia judicial, ya que se ha abandonado el periodo de
prueba previsto anteriormente sin garantias prescritas. Se esta llevando a cabo un seguimiento
de la reforma constitucional de 2022 para reforzar la independencia judicial en Serbia, en
particular mediante la aplicacion del nuevo procedimiento de recurso ante el Tribunal
Constitucional en relacion con los nombramientos judiciales.

En algunos Estados miembros persisten retos en relacion con los nombramientos para altos
cargos judiciales y para los puestos de presidente de tribunal. En Letonia, se ha cubierto una
vacante en el Tribunal Supremo, pero no se han tomado medidas para introducir

% Véanse sentencias como la de 15 de julio de 2021, asunto C-791/19, Comisién/Polonia; la de 20 de abril de

2021, asunto C-896/19, Repubblika; y la de 2 de marzo de 2021, asunto C-824/18, A.B. y otros
(Nombramiento de jueces al Tribunal Supremo — Recursos).
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salvaguardias adecuadas contra influencias politicas indebidas aplicables a futuros
nombramientos. Del mismo modo, en Austria no se han tomado medidas para garantizar la
participacion judicial en los nombramientos de los presidentes (o vicepresidentes) de los
tribunales de lo contencioso-administrativo. En Lituania, se han hecho llamamientos para
reforzar algunas salvaguardias adicionales sobre la transparencia de los nombramientos
judiciales. En Suecia, aunque se han dado pasos iniciales en relacion con la independencia de
los jueces legos, no se ha avanzado para garantizar que su sistema de nombramiento
salvaguarde su independencia.

En Montenegro, los retrasos significativos en los nombramientos judiciales han tenido graves
repercusiones en el sistema judicial, aunque ya solo queda por nombrar al presidente del
Tribunal Supremo. En Serbia, queda por cubrir un niimero considerable de vacantes de jueces
y fiscales. En Macedonia del Norte, las decisiones de nombramiento de fiscales y jueces han
sido criticadas por la sociedad civil por falta de explicaciones y de criterios claros.

En varios Estados miembros se estan abordando diferentes aspectos de la independencia de
los jueces y tribunales. En Italia, se ha creado el Departamento de Justicia Tributaria con el
fin de aumentar la independencia de los nuevos tribunales de lo tributario del Ministerio de
Economia y Hacienda. En los Paises Bajos, se estan estudiando medidas de seguridad
reforzadas para aumentar la resiliencia del sistema judicial frente a la delincuencia
organizada. En Malta, se han empezado a abordar las persistentes preocupaciones relativas a
la independencia de los tribunales especializados. La asignacion de asuntos en los tribunales
también requiere garantias de independencia e imparcialidad judiciales para evitar cualquier
injerencia indebida. Esto puede garantizarse de diferentes maneras, como la asignacion
aleatoria de asuntos a través de un algoritmo informatico o un orden predefinido. Portugal ha
reforzado la transparencia en la asignacion de casos, ya que se esta aplicando un nuevo
sistema electronico de manera efectiva. En Hungria, la transparencia relacionada con la
asignacion de casos al Tribunal Supremo ha mejorado, aunque persisten las preocupaciones
relativas a la transparencia de la asignacion de casos en instancias inferiores.

En algunos Estados miembros existe preocupacion por la presion indebida que los politicos y
el poder ejecutivo ejercen sobre el poder judicial, y también hay pruebas de presiones por
parte de terceros paises. El riesgo de que las declaraciones publicas de Gobiernos y politicos
puedan afectar a la confianza del publico en la independencia judicial ha suscitado
preocupacion en Eslovaquia, Italia y Espafia. Existe una especial preocupacion por la
intimidacion de jueces en Lituania, que tiene su origen en los tribunales rusos. Por lo que se
refiere a los paises candidatos a la adhesion, la preocupacion por los intentos de injerencia y
presion sobre el sistema judicial por parte de funcionarios publicos o politicos sigue siendo
elevada en Albania, Serbia y Macedonia del Norte.

La autonomia y la independencia del Ministerio Fiscal como temas importantes de reforma

La organizacion de los ministerios fiscales nacionales varia en toda la UE y no existe un
modelo uniforme para todos los Estados miembros. No obstante, las salvaguardias
institucionales deben garantizar la autonomia del Ministerio Fiscal, de modo que los fiscales
puedan cumplir con sus obligaciones profesionales sin injerencias’’. Esto es esencial para el
Derecho penal nacional y de la UE, asi como para la proteccion de los intereses financieros
de la UE.

70 Véase la recopilacion de dictamenes e informes de la Comisién de Venecia relativos a los fiscales [CDL-

P1(2022)023].
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Han proseguido las reformas para reforzar las garantias institucionales del Ministerio Fiscal,
algunas de ellas en respuesta a recomendaciones de 2023. En Polonia, se han tomado medidas
adicionales para garantizar la independencia del Ministerio Fiscal con respecto al Gobierno y
separar el Gabinete del Ministro de Justicia de la Oficina del Fiscal General. En Chequia, una
reforma del Ministerio Fiscal incluia salvaguardias relativas al cese del Fiscal General y otros
fiscales jefes. En Dinamarca, el Gobierno presentd una propuesta al Parlamento para reforzar
la percepcion publica de independencia del Director del Ministerio Fiscal, limitando el
mandato maximo para el puesto.

En Malta, se esta avanzando en la transferencia de las actuaciones judiciales de la policia a la
Oficina del Fiscal General’!. En Chipre, el Gobierno esta elaborando legislacion destinada a
separar la funcion consultiva de la Oficina Legal de su funcion de persecucion del delito, lo
que constituye un paso positivo hacia el refuerzo de la independencia del Ministerio Fiscal;
también se han anunciado planes para introducir la posibilidad de revisar las decisiones del
Fiscal General de no iniciar el procedimiento de enjuiciamiento o de interrumpirlo. En
Espafia, estd prevista una reforma del Estatuto del Fiscal General del Estado que excluira de
su oficina a las personas que hayan ocupado cargos politicos en los ultimos afios e impedira
que el Fiscal General acttie en casos que le afecten personalmente. En Serbia, las leyes sobre
la Fiscalia General y el Consejo Superior de la Fiscalia permiten a los fiscales presentar
reclamaciones contra instrucciones obligatorias, con el objetivo de reforzar su autonomia.

La facultad del Ejecutivo de impartir instrucciones a los fiscales en casos concretos ha
seguido suscitando especial atencion. En los Paises Bajos, prosigue el debate sobre la retirada
de la facultad del Ejecutivo de impartir instrucciones a los fiscales en casos concretos. En
Alemania, se ha presentado una propuesta para introducir mas salvaguardias con respecto al
ejercicio de la facultad de los ministros de Justicia, tanto federales como de los Estados
federados, de impartir instrucciones a los fiscales en casos concretos.

Sin embargo, quedan por abordar distintos retos, entre ellos los contemplados en las
recomendaciones de 2023. En Austria, la reforma prevista del Ministerio Fiscal no ha
avanzado por falta de acuerdo politico para llevar adelante la propuesta del grupo de expertos
presentada en 2022. En Eslovaquia, la facultad del Fiscal General de anular las decisiones de
los fiscales de rango inferior sigue siendo motivo de preocupacion. En 2024, a pesar de las
serias preocupaciones planteadas por la Comision Europea, el Gobierno eslovaco ha disuelto
la Fiscalia Especial. Esto ha suscitado preocupacion tanto por los casos que se han visto
afectados de forma inmediata como por su impacto estructural a largo plazo, que pone en
peligro la eficiencia y la autonomia de las actuaciones judiciales.

Garantizar la rendicion de cuentas y salvaguardar la independencia en los procedimientos
disciplinarios de jueces y fiscales

El TJUE ha dejado claro que los procedimientos disciplinarios no deben utilizarse como
forma de control politico sobre el poder judicial’?. Las salvaguardias incluyen normas claras
que definen tanto la conducta que puede calificarse de infraccion disciplinaria como las
sanciones aplicables. Los procedimientos disciplinarios deben llevarse a cabo a través de un

71" Esto también forma parte del plan de recuperacion y resiliencia de Malta, hito 6.3.

72 El Tribunal de Justicia ha recordado este principio en los asuntos que se refieren a la sala disciplinaria del
Tribunal Supremo polaco (sentencia de 5 de junio de 2023, asunto C-204/21, Comision Europea/Polonia) y a
la Inspeccion Judicial rumana (sentencias de 11 de mayo de 2023, asunto C-817/21, Inspectia Judiciara, y de
18 de mayo de 2021, asuntos acumulados C-83/19 etcétera, Asociatia «Forumul Judecatorilor din
Romaniay).
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organo independiente y proteger plenamente los derechos recogidos en la Carta de Derechos
Fundamentales, en particular el derecho de defensa. Las normas también deben garantizar
que las decisiones de los organos disciplinarios puedan ser recurridas ante el Tribunal de
Justicia’.

Se ha mantenido la tendencia observada en anteriores informes sobre el Estado de Derecho,
con la adopcion de medidas para reforzar las salvaguardias de la independencia judicial y la
autonomia de los fiscales en procedimientos disciplinarios en varios Estados miembros. En
Eslovenia se han presentado proyectos de modificacion de la Ley del Consejo del Poder
Judicial que prevén la revision del marco disciplinario de los jueces. En Chequia, se esta
debatiendo una reforma del procedimiento disciplinario en el Parlamento. Francia ha
adoptado una nueva ley por la que se reforma el Estatuto de los magistrados, incluido el
régimen disciplinario. En Malta se espera un debate sobre la renovacion del régimen
disciplinario de los fiscales para el segundo semestre de 2024. En Polonia se ha reformado el
régimen disciplinario aplicable a los jueces, en consonancia con los compromisos contraidos
en el marco del plan nacional de recuperacion y resiliencia.

La proteccion efectiva de la independencia judicial también requiere una cultura de integridad
e imparcialidad. Varios Estados miembros estan aplicando politicas y practicas para
promover la integridad en el poder judicial. A modo de ejemplo cabe citar las medidas
adoptadas en Croacia y Suecia. En Bélgica, el Gobierno ha decidido no presentar una
propuesta para introducir controles periddicos de seguridad de todos los jueces por parte de la
Agencia Nacional de Seguridad. En Macedonia del Norte existen codigos deontologicos tanto
para fiscales como para jueces.

Esfuerzos para mejorar la calidad y la eficiencia de la justicia

La eficiencia de los sistemas judiciales es una condicion necesaria para la proteccion de los
derechos, la seguridad juridica y la confianza de los ciudadanos en el Estado de Derecho. Un
sistema judicial eficiente gestiona su carga de trabajo y dicta resoluciones sin dilaciones
indebidas. La excesiva duracion de los procedimientos y los retrasos menoscaban la
confianza de los ciudadanos y las empresas en los sistemas judiciales nacionales.

En varios Estados miembros se han adoptado nuevas medidas para mejorar la eficiencia.
Espafia ha adoptado nuevas medidas para mejorar la eficiencia del sistema judicial. La
tendencia de Francia a reducir la duracién de los procedimientos judiciales se vera respaldada
por una nueva legislacion que promovera la resolucién amistosa de los litigios. En Chequia,
se ha seguido mejorando la eficiencia, en particular en lo que respecta a la duracién de los
procedimientos de lo contencioso-administrativo, mientras que Serbia ha experimentado una
tendencia positiva de reduccion de la duracion de los procesos civiles, mercantiles y penales.

A pesar de algunas medidas adoptadas, en algunos Estados miembros existen problemas de
larga data en lo que respecta a la eficiencia de los sistemas judiciales. En Malta, Croacia y
Grecia persisten preocupaciones, aunque todos estos paises han adoptado nuevas medidas
para intentar reducir la duracion de los procedimientos. En Portugal se observa un patrén
similar que se ve agravado por la preocupacion de que la legislacion procesal penal general
no se adapte para abordar eficazmente los procesos penales complejos. En Italia, la duraciéon
de los procedimientos judiciales continiia su tendencia positiva, pero sigue siendo un reto
importante. En lo que respecta a los paises candidatos a la adhesion, la duraciéon de los

73 Sentencia de 25 de julio de 2018, asunto C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (Deficiencias del
sistema judicial), apartado 67.
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procedimientos en distintos tipos de asuntos sigue siendo un reto en Albania y Macedonia del
Norte.

Un sistema judicial eficaz necesita recursos adecuados, incluidas las inversiones necesarias
en infraestructura, y un personal bien cualificado, formado y adecuadamente remunerado. Asi
lo han reconocido varios Estados miembros con la aportacion de recursos adicionales para
reforzar la resiliencia de los sistemas judiciales, en particular a través de sus planes
nacionales de recuperacion y resiliencia. En Dinamarca, Francia, Suecia y Finlandia, los
recursos destinados al sistema judicial han aumentado. En Croacia se han logrado avances
significativos en el incremento de las remuneraciones y estd previsto que se adopte
legislacion que fije criterios de remuneracion objetivos. En Rumania, el Tribunal Supremo ha
adoptado medidas para abordar las desigualdades salariales en la judicatura. Letonia ha
registrado importantes incrementos de la remuneracion de los jueces y funcionarios
judiciales, aunque sigue habiendo problemas de rotacién en el caso de los auxiliares
judiciales.

En otros Estados miembros, los niveles de remuneracion siguen planteando retos, que a
menudo provocan escasez de personal y dificultad para cubrir algunas vacantes. En Eslovenia
se han adoptado algunas medidas para elevar el nivel de remuneracion de jueces y fiscales,
que practicamente no habia variado desde 2012, para lo cual el Gobierno propuso un aumento
parcial y el Tribunal Constitucional prescribié como debia ejecutarse su sentencia. En
Alemania, aunque se han tomado algunas medidas para complementar los recursos globales
del poder judicial, el nivel de remuneracion de los jueces sigue siendo un reto. En Chequia, el
método para determinar los salarios de los jueces se ha modificado para reducir los
incrementos salariales, y los salarios de los auxiliares judiciales y fiscales siguen
constituyendo un problema. En los Paises Bajos se estan debatiendo recomendaciones
especificas para abordar los problemas de escasez de personal y de carga de trabajo en el
poder judicial. En Lituania, los jueces valoran positivamente una reforma de los salarios
judiciales, mientras que persisten las preocupaciones en cuanto a la remuneracién de los
funcionarios judiciales y de los fiscales. Chipre, Portugal y Rumania tienen dificultades para
contratar personal en diferentes ambitos del sistema judicial. En Hungria, el nivel de
remuneracion de los jueces y de los funcionarios judiciales se ha deteriorado atin mas debido
a la elevada inflacion. Los paises candidatos a la adhesion padecen limitaciones de recursos
similares. Serbia esta aplicando su Estrategia de Recursos Humanos en el Poder Judicial
2022-2026, pero el escaso atractivo de las carreras judiciales plantea un reto. Este mismo reto
ha quedado sin resolver con las enmiendas de la legislacion sobre los salarios de jueces y
fiscales en Macedonia del Norte.

Por lo que se refiere a los niveles de personal, en Espafia, se han creado nuevos puestos para
jueces, mientras que en [talia se han introducido mejoras significativas en la contratacion de
magistrados y personal administrativo. En Bélgica, se han producido nuevos avances en la
provision de recursos adecuados para el sistema judicial, ya que una herramienta de
valoracion de la carga de trabajo confirma las deficiencias estructurales en materia de
recursos. En Albania, existe el riesgo de que la escasez general de recursos del sistema
judicial afecte negativamente a la calidad de la justicia.

Invertir en digitalizacion puede reforzar los sistemas judiciales y hacer que sean mas
accesibles y resilientes y estén preparados para hacer frente a los retos actuales y futuros. Se
han puesto en marcha nuevas iniciativas de digitalizacion en Espafia, Croacia, Italia, Irlanda,
Francia, los Paises Bajos, Malta y Rumania. En Bulgaria, un nuevo proyecto de ley prevé
cambios en la Ley del Sistema Judicial relacionados con la digitalizacion de la justicia.
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Macedonia del Norte, Serbia y Albania estan tomando medidas relativas a la digitalizacion de
la gestion de los casos, aunque persisten deficiencias.

Acceso a la justicia y papel de los abogados en el sistema judicial

Los abogados y sus colegios profesionales desempefian un papel fundamental para garantizar
el acceso a la justicia al velar por la proteccion de los derechos fundamentales, incluido el
derecho a un juicio justo. En varios Estados miembros se estan tomando medidas para
garantizar la fiabilidad de los regimenes de asistencia juridica gratuita y el acceso a la
asistencia de letrado. En Luxemburgo, se ha adoptado una reforma para hacer mas accesible
la asistencia juridica gratuita. En Chequia y en Espafia, se han modificado las disposiciones
sobre asistencia juridica gratuita para ampliar el acceso. En Irlanda, se han registrado algunos
avances para reducir las costas procesales y se estd llevando a cabo una revision general del
régimen de asistencia juridica gratuita en litigios civiles. En Lituania, se esta avanzando en la
reforma del sistema de asistencia juridica gratuita y se han mejorado las condiciones para la
participacion de quienes prestan estos servicios. En Eslovaquia, se estan preparando
modificaciones para aumentar el acceso a la asistencia juridica gratuita. En Dinamarca, se ha
llevado a cabo una revision del sistema de asistencia juridica gratuita. En Finlandia, se ha
creado una Autoridad Nacional de Servicios Juridicos para proporcionar asistencia juridica
gratuita mas coherente y de alta calidad, que estara operativa en 2025. Mas alla de la UE,
Albania cuenta con un marco juridico global para la asistencia juridica gratuita y su nimero
de beneficiarios ha aumentado.

En algunos Estados miembros persisten retos. En Bulgaria, el Tribunal Constitucional declaré
inconstitucional la ley sobre mediacion judicial obligatoria, que debia entrar plenamente en
vigor en julio de 2024. En Hungria, persiste la preocupacion por la eficacia del régimen de
asistencia juridica gratuita tanto en los asuntos civiles como en los penales. En Austria
también se han detectado algunos retos relacionados con las elevadas tasas judiciales y el
acceso al asesoramiento juridico en asuntos de lo contencioso-administrativo, y se han
tomado algunas medidas para abordar estos ultimos.

Un sistema judicial eficaz requiere que los abogados tengan libertad para ejercer sus
actividades de asesoramiento y representacion de sus clientes. En Chequia, el Parlamento
debate una enmienda para reforzar la proteccion de la confidencialidad de los abogados. Por
otra parte, la profesion juridica ha manifestado que existen problemas que afectan a su
prerrogativa de secreto profesional en Bélgica y al respeto de sus derechos y privilegios
legalmente reconocidos en Rumania. En Lituania, los abogados siguen expresando su
preocupacion por el respeto del secreto profesional.

3.2, Marco de lucha contra la corrupcion

La corrupcion perjudica la prestacion de servicios publicos y menoscaba la confianza de los
ciudadanos y las empresas en las instituciones publicas, lo que crea un sentimiento de
inequidad e injusticia que perjudica el Estado de Derecho. Un enfoque integral de lucha
contra la corrupcion se basa en una combinacion de medidas preventivas y punitivas. Para
ello hace falta un marco juridico e institucional sélido, investigaciones y enjuiciamientos
eficaces y una clara voluntad politica de hacer cumplir el marco de lucha contra la
corrupcion. También son necesarias medidas de integridad exhaustivas y eficaces para dejar
el menor espacio posible a la corrupcion.
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Percepciones de la corrupcion en la UE

Los resultados del indice de percepcion de la corrupcién (IPC)7™* muestran que més de la
mitad de los veinte paises con mejor clasificacion internacional son Estados miembros de la
UE”. Sin embargo, persisten diferencias entre los Estados miembros, también en cuanto a
tendencias de los ultimos afios’®. Los paises candidatos a la adhesion obtienen una puntuacién

inferior a la media’’.

Los Eurobarémetros de 2024 sobre la corrupcion’® muestran que esta sigue siendo una
preocupacion grave para los ciudadanos y las empresas de la UE. Alrededor de siete de cada
diez europeos (el 68 %) creen que la corrupcién estd muy extendida en su pais y mas de
cuatro de cada diez (el 41 %) consideran que el nivel de corrupcion ha aumentado en su pais.
El 57 % de los ciudadanos creen que los esfuerzos de su Gobierno para luchar contra la
corrupcion no son cficaces. Ademas, la mayoria de las empresas europeas (el 65 %)
consideran que el problema de la corrupcion esta muy extendido en su pais, y la mitad (el
51 %) creen que es improbable que las personas o empresas corruptas de su pais vayan a ser
detenidas o denunciadas a la policia o a los fiscales.

Estrategias nacionales de lucha contra la corrupcion y su aplicacion

El Derecho internacional reconoce la importancia de mantener politicas anticorrupcion
eficaces’. Las estrategias nacionales de lucha contra la corrupcién pueden garantizar que los
paises sigan un enfoque global, coherente e integrado que permita incorporar la accién contra
la corrupcion transversalmente a todos los sectores de politicas pertinentes. Casi todos los
Estados miembros cuentan actualmente con estrategias nacionales de lucha contra la
corrupcion, aunque con un nivel de globalidad variable. Desde julio de 2023, Hungria,
Grecia, Italia, Suecia y Austria han actualizado sus estrategias o planes de accién nacionales®
y Portugal ha adoptado un programa de lucha contra la corrupciéon. Francia, Finlandia y
Bulgaria han iniciado el proceso de revision de su estrategia actual, y en Eslovenia avanzan
los procesos preparatorios de revision, mientras que estos continiian pendientes en Alemania.
En Estonia, la aplicacion del plan de accion contra la corrupcion continlia de manera eficiente

Transparencia Internacional (2024) https://www.transparency.org/en/cpi/2022.

Once Estados miembros se encuentran entre los veinte primeros, dos mas que el afio anterior. Tres Estados
miembros (Dinamarca, Finlandia y Suecia) tienen una puntuacion de 80/100 o superior en el indice, mientras
otros (los Paises Bajos, Alemania, Luxemburgo, Irlanda, Estonia, Bélgica, Austria y Francia) puntian por
encima de 70/100. La media de la UE es de (pendiente de célculo)/100.

Se observan puntuaciones inferiores a 50 en Rumania (46), Bulgaria (45) y Hungria (42).

Se observan puntuaciones inferiores a 50 en Montenegro (45), Macedonia del Norte (40), Albania (36) y
Serbia (36).

Eurobarémetro especial 548 sobre la corrupcion (2024) y Eurobarometro Flash 543 sobre las actitudes de las
empresas frente a la corrupcion en la UE (2024). Los conjuntos de datos anteriores son el Eurobarometro
especial 534 (2023) y el Eurobarometro Flash 524 (2023).

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion obliga a los Estados Partes, de conformidad con
los principios fundamentales de sus ordenamientos juridicos, a desarrollar y aplicar o mantener politicas
contra la corrupcion eficaces y coordinadas que promuevan la participacion de la sociedad y reflejen los
principios del Estado de Derecho, la buena gestion de los asuntos publicos y la propiedad publica, la
integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas. Todos los Estados miembros y la UE son Partes en el
Convenio. Véase también la Declaracion de Kuala Lumpur sobre las estrategias de lucha contra la
corrupcion (anexo a la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcidn, pagina n.° 59).

En la actualidad, veinte Estados miembros cuentan con estrategias o programas especificos de lucha contra
la corrupcion; casi todos los demds tienen componentes anticorrupcion en otras estrategias y planes de
accion nacionales.
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y oportuna. En Malta, el seguimiento de la aplicacion de la estrategia nacional de lucha
contra el fraude y corrupcion ha sufrido algunos retrasos.

Por lo que se refiere a los paises candidatos a la adhesion, Montenegro ha adoptado su
estrategia de lucha contra la corrupcion y Serbia esta ultimando la suya. En Macedonia del
Norte, la lenta aplicacion de las medidas que estan comprometidas en la estrategia de lucha
contra la corrupcion apunta a una falta de compromiso politico, mientras que en Albania, la
aplicacion de la estrategia actual va por buen camino, pero con una atencion limitada a los
sectores de alto riesgo.

Refuerzo de la capacidad de las instituciones y del marco juridico para luchar contra la
corrupcion

Para luchar eficazmente contra la corrupcién hacen falta un buen marco juridico y
administrativo especifico para este fin®! y unas instituciones sélidas e independientes que
hagan cumplir las normas. En general, todos los Estados miembros y paises candidatos a la
adhesion incluidos en el presente informe cuentan con marcos juridicos solidos, aunque
persisten algunas lagunas especificas. En consonancia con las recomendaciones de 2023,
varios Estados miembros han impulsado reformas del Derecho penal para reforzar la lucha
contra la corrupcion. Austria ha ampliado los delitos de soborno a los candidatos a cargos
publicos, y ha incluido sanciones adicionales por los delitos de corrupciéon, como la
inhabilitacion para ejercer un cargo publico. Grecia ha reforzado las disposiciones sobre
responsabilidad penal por soborno y Croacia ha fortalecido la legislacion sobre el soborno de
los funcionarios publicos, ha ampliado el ambito de responsabilidad de las personas juridicas
y ha elevado los niveles de sancion para estas. Alemania ha adoptado una ley por la que se
refuerzan las disposiciones sobre el trafico de influencias que implica a diputados al
Parlamento. En otros Estados miembros persisten algunas lagunas, en particular en lo que se
refiere al soborno extranjero. En Suecia, las definiciones juridicas de soborno extranjero, que
siguen siendo limitadas, estan siendo analizadas por una comision de investigacion, y en
Finlandia sigue pendiente la revision del delito de soborno extranjero.

Sin embargo, en algunos Estados miembros, se corre el riesgo de que determinadas reformas
del Derecho penal vayan en menoscabo de la lucha contra la corrupcion. En Eslovaquia, una
reciente reforma del Derecho penal ha suscitado serias preocupaciones y se ha sometido
recientemente a mas modificaciones. Con la reduccién de las sanciones por corrupcion y
delitos relacionados con la corrupcion, la reduccion de los plazos de prescripcion aplicables a
los delitos de corrupcion y la abolicién de la Fiscalia Especial, se corre el riesgo de debilitar
la lucha contra la corrupcion. En Italia, una nueva ley por la que se deroga el delito de abuso
de poder y se limita el alcance del delito de trafico de influencias podria tener implicaciones
para la deteccion e investigacion del fraude y la corrupcion. Por lo que se refiere a los paises
candidatos a la adhesion, las recientes modificaciones del Codigo Penal en Macedonia del
Norte han debilitado el marco juridico y, con ello, afectado negativamente al enjuiciamiento
de la corrupcion, especialmente en los casos de corrupcion de alto nivel.

81" Las normas internacionales son principalmente la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion;

el Convenio penal sobre la corrupcién del Consejo de Europa y su Convenio Civil sobre la Corrupcion; y el
Convenio de la OCDE de lucha contra la corrupcion de agentes publicos extranjeros en las transacciones
comerciales internacionales. A escala de la UE, el 3 de mayo de 2023, la Comisién present6 una propuesta
de Directiva relativa a la lucha contra la corrupcion, COM(2023) 234 final, que tiene por objeto actualizar y
reforzar el marco de justicia penal de la UE.
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Se han producido importantes avances para mejorar el panorama institucional contra la
corrupcion en algunos Estados miembros. En Bulgaria la Comision de Lucha contra la
Corrupcion y Confiscacion de Activos llicitos se dividio en dos organismos distintos (la
Comision Anticorrupcion y la Comision de Confiscacion de Activos Ilicitos) con vistas a
impulsar el marco institucional de lucha contra la corrupcion, tal como se prevé en el plan
nacional de recuperacion y resiliencia. Polonia tiene previsto desmantelar su Oficina Central
Anticorrupcion y transferir sus recursos y competencias a la Oficina Central de Investigacion
de la Policia, con vistas a abordar las preocupaciones anteriores sobre injerencias.

La capacidad de las fuerzas y cuerpos de seguridad, la fiscalia y el poder judicial de manera
mas general para hacer cumplir las disposiciones anticorrupcion de Derecho penal es esencial
para luchar eficazmente contra la corrupcion. La especializacion, los conocimientos expertos
y la adecuada dotacion de personal deben estar a la altura de la creciente complejidad de los
delitos de corrupcion. En Chipre, Malta y Portugal, se han adoptado medidas para aumentar
los recursos de las autoridades investigadoras, mientras que Luxemburgo tiene previsto
hacerlo. Por otra parte, se han expresado preocupaciones con respecto a Eslovaquia e Irlanda,
tanto sobre el nivel global de recursos como sobre el grado de especializaciéon. En
Montenegro y Serbia, se han puesto de relieve deficiencias similares en el caso de las
fiscalias especializadas en la lucha contra la corrupcion.

La cooperacion entre las autoridades policiales y otros organismos, como las unidades de
inteligencia financiera y las autoridades tributarias, de auditoria, de competencia y otras
autoridades administrativas, asi como el acceso a la informacion y la interconexion de bases
de datos y registros, son fundamentales para luchar contra la corrupcion. En Espaiia, se esta
reforzando la cooperacion con un convenio especifico entre la Fiscalia y las agencias de lucha
contra el fraude. En Italia, la cooperacion entre los distintos servicios nacionales de policia y
fiscalia, las autoridades tributarias y la autoridad nacional de lucha contra la corrupcion es
eficaz, y las importantes inversiones en herramientas informaticas e interoperabilidad
benefician a las autoridades policiales. En Irlanda, un foro de altos representantes se retiine
peridédicamente para facilitar la coordinacion entre agencias y el intercambio de informacion
entre la policia y la fiscalia y otros servicios nacionales activos en la prevencion y la lucha
contra la corrupcion. En otros Estados miembros, se han observado problemas. La Oficina de
Auditoria de Chipre informa de que algunas autoridades publicas auditadas (incluida la
policia en algunos casos) no facilitan informacion pertinente. En Hungria, la nueva Autoridad
de Integridad se enfrenta a algunos obstaculos en la practica, en particular cuando necesita
recurrir a la cooperacion con otros organismos publicos.

Se ha informado de que la cooperacion entre las autoridades nacionales y la Fiscalia Europea
es buena, en términos generales, en los Estados miembros participantes. Polonia y Suecia se
adhirieron a la Fiscalia Europea en 2024%2. Los preparativos para que la Fiscalia Europea esté
operativa en ambos paises concluiran antes de finales de 2024. Mas alla de la UE, Albania,
Montenegro y Macedonia del Norte han celebrado acuerdos de trabajo con la Fiscalia
Europea, mientras que Serbia todavia no ha hecho lo propio.

Eliminar los obstdculos a las investigaciones y el enjuiciamiento penales y mejorar el
historial de corrupcién de alto nivel

Segun el Eurobarémetro especial sobre las actitudes de los ciudadanos frente a la corrupcion,
alrededor de dos terceras partes de los europeos (el 65 %) consideran que los casos de

82 Polonia se adhirié el 29 de febrero y Suecia el 17 de julio.
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corrupcién de alto nivel no se persiguen suficientemente®’. La eficacia en la investigacién y
el enjuiciamiento de los casos de corrupcion puede verse dificultada por deficiencias legales,
como la excesiva complejidad o escasa claridad de los procedimientos para levantar
inmunidades o la brevedad de los plazos de prescripcion. Estos obstaculos pueden ser
especialmente perjudiciales para los casos de corrupcion complejos, en los que a menudo se
necesita tiempo para sacar un caso adelante. En Rumania, el retraso en la respuesta legislativa
a las cuestiones relativas al plazo de prescripcion siguid favoreciendo el sobreseimiento de
muchos casos de corrupcion y la anulacion de condenas. En Italia, los cambios propuestos en
el plazo de prescripcion podrian reducir el tiempo disponible para llevar a cabo
procedimientos judiciales por delitos penales, incluidos los casos de corrupcion. En
Eslovenia, las recientes modificaciones de la Ley de Enjuiciamiento Criminal limitan las
posibilidades de utilizar determinadas medidas de investigacion y podrian dificultar la
investigacion y el enjuiciamiento efectivos de la corrupcion.

En el Informe sobre el Estado de Derecho en 2023 se sefiald que algunos Estados miembros
necesitaban reformas para reducir la duracion de los procedimientos penales a fin de mejorar
el historial de sentencias firmes, en particular en los casos de corrupcion de alto nivel. En
Croacia, se han tomado medidas para hacer mas eficiente la investigacion y el enjuiciamiento
de los delitos de corrupcién, mientras que sigue pendiente una revision de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal y de la Ley sobre la Fiscalia especializada en la lucha contra la
corrupcion. En Chequia, los casos de corrupcion de alto nivel siguen siendo un punto de
atencion debido a los retrasos en algunos procedimientos. En Espafia sigue pendiente una
reforma de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, que también podria aumentar la eficiencia en
la tramitacion de los casos de corrupcion de alto nivel.

Algunos Estados miembros siguen consolidando su historial de investigacion, enjuiciamiento
y sancién de la corrupcion, en particular en los casos de alto nivel®®. Austria, Letonia y
Rumania continuaron investigando eficazmente la corrupcion de alto nivel. Se ha dado un
nuevo impulso a la investigacion de los casos de corrupcion de alto nivel en Polonia, que
tiene abiertos varios casos de corrupcion a gran escala. En Francia, se siguen obteniendo
resultados significativos en el enjuiciamiento y la resolucion de delitos de corrupcion de alto
nivel. Grecia se ha esforzado por mejorar su historial, por ejemplo, al abordar los retos
detectados durante la recopilacion de estadisticas sobre corrupcion, también sobre la
corrupcion de alto nivel. En Eslovenia, las sentencias judiciales de primera instancia en casos
de corrupcion han aumentado considerablemente y el nimero de condenas casi se ha
duplicado, mientras que se estan investigando posibles influencias politicas de alto nivel en la
toma de decisiones policiales.

En otros Estados miembros, queda por establecer un sélido historial de investigacion y
enjuiciamiento de casos de corrupcion de alto nivel, con sanciones disuasorias y sentencias
firmes. Este es el caso, por ejemplo, de Bulgaria y Malta. En Eslovaquia, es dificil lograr un
historial sélido de lucha contra la corrupcion de alto nivel por la continua descoordinacion
entre los investigadores y fiscales contra la corrupcion, asi como por el ejercicio por parte del
Fiscal General de sus competencias para anular investigaciones y enjuiciamientos por
corrupcion. En Hungria, algunos casos de corrupcion de alto nivel han llegado a la fase de
acusacion, pero sigue siendo raro que se dicten condenas en estos casos y la falta de un

8 Eurobarémetro especial 548 sobre las actitudes de los ciudadanos frente a la corrupcién en la UE (2024).

8 Como se sefiala en el informe sobre el Estado de Derecho en 2020, la falta de estadisticas uniformes,
actualizadas y consolidadas en todos los Estados miembros dificulta el seguimiento del éxito comparativo
por lo que se refiere a la investigacion y el enjuiciamiento de los delitos de corrupcion. La evaluacion se basa
en los datos facilitados por los Estados miembros.
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historial solido de investigacion y enjuiciamiento en casos de corrupcion que afectan a
funcionarios de alto nivel y su circulo inmediato sigue siendo motivo de grave preocupacion.

En Montenegro, el historial de investigaciones y enjuiciamientos en casos de corrupcion de
alto nivel es estable, pero la falta de juicios y resoluciones definitivas contribuye a la
percepcion de impunidad. En Macedonia del Norte, las limitaciones de recursos y la falta de
cooperacion entre las autoridades nacionales dificultan la persecucion eficaz de la corrupcion
y el establecimiento de un sélido historial de casos de corrupcion de alto nivel. En Albania, el
nimero de personas investigadas, procesadas y condenadas por corrupciéon ha aumentado,
pero una reciente ley de amnistia suscita preocupacion. En Serbia, el numero de condenas
firmes en casos de corrupcion de alto nivel aumentd el aflo pasado, pero son necesarias
nuevas mejoras para establecer un historial s6lido de investigaciones, acusaciones y condenas
firmes.

Luchar contra la corrupcion como facilitadora de la delincuencia organizada

La corrupcion facilita la actividad delictiva y se dirige tanto al sector privado como al
publico. Hacer frente a los riesgos de corrupcion relacionados con la infiltracion y la
influencia indebida de la delincuencia organizada en la funcion publica, las fuerzas y cuerpos
de seguridad y el poder judicial es una prioridad cada vez mayor para las autoridades de
varios Estados miembros. En los Paises Bajos, la prevencion de la infiltracion de grupos de
delincuencia organizada en la funcion publica y la policia a través de la corrupcion es una
prioridad estratégica. Desde 2020 esta en marcha un programa de lucha contra la delincuencia
organizada subversiva, con evaluaciones de riesgos iniciadas en varios sectores (incluidos los
puertos y las autoridades locales) y medidas para abordar las vulnerabilidades. Suecia centra
sus trabajos en los ambitos de riesgo y en los facilitadores de la infiltracion de la delincuencia
organizada. Bélgica esta adoptando una serie de medidas para hacer frente a la corrupcion
relacionada con el trafico de drogas y los grupos de delincuencia organizada, lo que se
reconoce como un fenémeno importante.

Fomentar la integridad en el sector publico y prevenir los conflictos de intereses

La mejor proteccion contra la corrupcion es disponer de marcos de gobernanza e integridad
transparentes y con rendicion de cuentas. Esta es la razéon por la que los enfoques
anticorrupcion eficaces suelen basarse en medidas para mejorar la transparencia, la ética y la
integridad y regular ambitos tales como los conflictos de intereses, los grupos de presion y las
«puertas giratorias»®’.

Los conflictos de intereses surgen cuando un funcionario publico tiene un interés privado o
profesional que podria interferir en el ejercicio imparcial y objetivo de sus funciones®’.
Algunos Estados miembros han adoptado nuevas medidas para regular los conflictos de
intereses, siguiendo también las recomendaciones de 2023. En Chequia se ha adoptado
legislacion para ampliar el régimen de conflictos de intereses, incluida una prohibicion total
de la propiedad de medios de comunicacion para cargos electos, aunque los medios en linea
quedan fuera del ambito de aplicacion de esta legislacion. En Eslovenia se esta revisando la
legislacion sobre la supervision de los conflictos de intereses y la incompatibilidad del cargo.
En otros Estados miembros persisten retos. En Italia, sigue pendiente una legislacion
exhaustiva sobre conflictos de intereses para los titulares de cargos politicos. En Espaiia, no

85 JOIN(2023) 12 final, p. 4.
86 Véase Consejo de Europa, Recomendacion Rec(2000)10 sobre codigos de conducta de los funcionarios
publicos.
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se han tomado nuevas medidas para mejorar las normas relativas a los conflictos de intereses
de los funcionarios, a pesar del trabajo que se viene realizando desde 2021. En cuanto a los
paises candidatos a la adhesion, las normas sobre conflictos de intereses de los funcionarios
publicos de Albania son incompletas y no se ajustan a las normas europeas, y Macedonia del
Norte tendria que reforzar el sistema de violaciones de las normas sobre conflictos de
intereses.

Los altos funcionarios del Gobierno y los diputados al Parlamento suelen estar sujetos a
normas especificas de integridad y muchos Estados miembros disponen de codigos de
conducta. Es importante que la aplicacion practica de estas normas esté¢ sujeta a una
verificacion y evaluacion periodicas. En Bélgica, el Codigo de conducta ministerial para los
titulares de cargos publicos federales se ha ampliado a todos los miembros de los gabinetes
ministeriales. En Estonia se estan desarrollando y desplegando herramientas digitales para
garantizar una mejor aplicacion de las normas vigentes en materia de integridad. En Grecia
han proseguido los trabajos para elaborar codigos de conducta aplicables a los diputados al
Parlamento y a los miembros del Gobierno.

En Portugal también se ha adoptado un nuevo cdédigo de conducta aplicable al Gobierno y a
los funcionarios de alto nivel, que hace referencia explicita a la posibilidad de destitucion en
caso de violacion del Codigo y prevé la creacion de un plan de prevencion de riesgos de
corrupcion. En otros Estados miembros persisten lagunas. En Bulgaria se ha creado un grupo
de trabajo con la mision de elaborar un coédigo de conducta para las funciones ejecutivas de
alto nivel, dadas las graves lagunas detectadas. En Finlandia todavia no existe un cdédigo de
conducta especifico para los ministros. En Montenegro, si bien numerosas instituciones
cuentan con codigos de conducta especificos, el Codigo del Gobierno es ineficaz, y queda
pendiente la adopcidn de una ley que imponga sanciones disciplinarias.

Garantizar la transparencia de los grupos de presion y regular las «puertas giratoriasy

Para que sea un acto legitimo de participacion politica, la actividad de los grupos de presion
debe estar sujeta a estrictos requisitos de transparencia e integridad que respalden la rendicion
de cuentas y la inclusividad en la toma de decisiones, y que limiten las influencias indebidas
y encubiertas®’. Una mala regulacion de los grupos de presion también puede abrir puertas a
injerencias extranjeras.

Algunos Estados miembros han revisado sus normas sobre transparencia de los grupos de
presion, también en consonancia con las recomendaciones de 2023. En Alemania se ha
puesto en marcha el registro de grupos de presion con mayores requisitos de transparencia, y
se han adoptado algunas medidas para introducir una huella legislativa. En Croacia, una
nueva ley ha establecido un registro electronico de grupos de presion, restricciones a las
actividades de dichos grupos y un conjunto de normas sobre verificacion, ejecucion y
sanciones. En Finlandia, nuevas disposiciones legales exigen que los grupos de presion
consignen sus actividades en un nuevo registro de transparencia. En Chipre, Irlanda, Lituania
y Letonia han entrado en vigor o se estan aplicando nuevas disposiciones sobre los grupos de

8 OCDE (2021), Lobbying in the 21° century [«Los grupos de presion en el siglo XXI», documento en inglés].

OCDE (2010), Recommendation of the Council on Principles for Transparency and Integrity in Lobbying
[«Recomendacion del Consejo sobre principios para la transparencia y la integridad de los grupos de
presiony», documento en inglés]. Normas del Consejo de Europa sobre la transparencia en las actividades de
los grupos de presion, Recomendacion CM/Rec(2017)2. OCDE (2024), Recommendation on_transparency
and integrity in lobbying and influence [«Recomendacion sobre transparencia e integridad en la actividad de
los grupos de presion y en el ejercicio de la influencia», documento en inglés].
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presion, mientras que en Bélgica, Chequia y Portugal prosiguen los debates sobre nueva
legislacion. Chequia y Portugal.

En otros Estados miembros hacen falta nuevas mejoras. En Francia, si bien han entrado en
vigor directrices sobre un registro de grupos de presion y hay otros proyectos de ley en el
Parlamento, sigue preocupando la divulgacion de las reuniones de los grupos de presion por
parte de altos funcionarios. Luxemburgo ha revisado el cddigo de conducta de los
parlamentarios para aumentar la transparencia, pero el registro todavia ofrece informacion
limitada. AUn no existe reglamentacion especifica sobre los grupos de presion ni en
Eslovaquia ni en Italia, y la legislacion existente en Austria, Polonia, Hungria y los Paises
Bajos es susceptible de mejora. En Rumania, siguen faltando normas sobre la actividad de los
grupos de presion con respecto a los diputados al Parlamento, mientras que se han producido
algunos avances en cuanto a la aplicacion de normas sobre la actividad de estos grupos con
respecto a los miembros del Gobierno.

La regulacion y la aplicacion de las normas sobre las «puertas giratorias» entre cargos
publicos y privados para abordar posibles conflictos de intereses sigue siendo un ambito al
que hay que dedicar atencion. En Alemania existen ya normas mas estrictas para cuando los
funcionarios de alto nivel cesan en el cargo y normas de transparencia mas exigentes. En
Portugal, la nueva legislacion sobre puertas giratorias ha introducido sanciones mas severas.
En Suecia se han evaluado las normas aplicables a los altos cargos del Gobierno cuando
cesan en el cargo, con propuestas de mejora. En Finlandia y los Paises Bajos avanzan los
debates sobre la introduccion de normas sobre puertas giratorias, o sobre la revision de las ya
existentes, y en Italia se estan elaborando directrices. En otros Estados miembros, se avanza
mas lento. En Hungria, las restricciones tras el cese en el cargo y los periodos de
incompatibilidad estan fragmentados y tienen un alcance limitado, pero hay planes para
legislar en este ambito en 2025. En Dinamarca no se han tomado medidas para introducir
normas sobre las puertas giratorias para los ministros. En Estonia se esperan en 2024
directrices especificas sobre las puertas giratorias, junto con posibles instrucciones sobre
mitigacién de riesgos que esta elaborando actualmente el Consejo Publico de Etica.

En Macedonia del Norte, si bien existen el marco juridico y los registros de grupos de
presion, todavia no hay grupos de presion registrados. En Montenegro se ha adoptado
recientemente nueva legislacion sobre las actividades de los grupos de presion.

Declaracion del patrimonio y de intereses

Las declaraciones de patrimonio e intereses de los funcionarios publicos favorecen la
transparencia y la rendicion de cuentas del sector publico y son instrumentos importantes
para promover la integridad y prevenir la corrupcion. La mayoria de los Estados miembros
cuentan con normas para garantizar que las personas con poder politico y ejecutivo deban
efectuar estas declaraciones. Sin embargo, existen grandes variaciones en cuanto al ambito de
aplicacion de esta obligacion, la transparencia de la informacion declarada y el acceso a ella,
asi como a la eficacia de las medidas de verificacion y control del cumplimiento.

Se observa una evolucion positiva en algunos Estados miembros, y se abordan también las
cuestiones planteadas en las recomendaciones de 2023. En Grecia, la aplicacion de la nueva
ley sobre declaraciones de patrimonio va por buen camino, con un porcentaje significativo de
verificaciones completadas, también gracias a que se ha mejorado la plataforma electronica
creada a tal efecto. En Chipre, el poder judicial ha establecido su propio marco regulador de
las declaraciones de patrimonio, y todos los magistrados presentan ahora sus respectivas
declaraciones ante el Tribunal Constitucional. En Portugal ha entrado en vigor la reforma
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para confiar el seguimiento y la verificacion de las declaraciones de patrimonio de los altos
funcionarios publicos y politicos a la Entidad de Transparencia creada en 2019.

En otros Estados miembros persisten retos. En Bélgica, el sistema de declaraciones de
patrimonio no garantiza una verificacion y una transparencia adecuadas, ya que solo se
realizan controles en el contexto de investigaciones penales. En Dinamarca no se ha avanzado
en la presentacion de declaraciones de patrimonio por las personas que ocupan cargos
ejecutivos de alto nivel, y faltan controles de verificacion y seguimiento. En Luxemburgo
todavia no existe un sistema formal de verificacidon para comprobar la exactitud de las
declaraciones de patrimonio. Hungria ain no ha adoptado nuevas medidas para mejorar el
sistema de declaracion del patrimonio, en particular en lo que respecta a la supervision. En
Irlanda no se ha avanzado en la digitalizacion de las declaraciones de patrimonio. En lo que
respecta a los paises candidatos a la adhesion, aunque las normas de declaracion de
patrimonio de Albania y Serbia se aplican a un conjunto relativamente amplio de
funcionarios, existen deficiencias en cuanto a la verificacion y el cumplimiento efectivos.

Proteger a los denunciantes de irregularidades

La proteccion de los denunciantes desempeiia un papel esencial en la deteccion y prevencion
de la corrupcion. La transposicion de la Directiva de la UE relativa a la proteccion de los
denunciantes®® ha dado lugar a la adopcién de nueva legislacion o a la revision de la ya
existente en muchos Estados miembros, como se sefialo en el informe del afio pasado. Desde
julio de 2023, varios Estados miembros han realizado avances en materia de legislacion sobre
la proteccién de los denunciantes®.

Sin embargo, siguen existiendo importantes obstaculos para denunciar casos de corrupcion en
la practica, ya que tan solo el 43 % de los europeos saben dénde denunciar un caso de
corrupcion y el 28 % creen que no se denuncian este tipo de casos porque la denuncia seria
inutil y los responsables no serian castigados®’. Para superar las reticencias, muchos Estados
miembros estan poniendo en marcha herramientas de orientacion y sensibilizacion. Por
ejemplo, en los Paises Bajos existe una campaifia de sensibilizacion que anima a utilizar los
nuevos canales de denuncia. Italia y Chipre han desarrollado nuevas directrices e
instrumentos de informacion para apoyar a los denunciantes. En Francia se ha creado un
consorcio de ONG para asesorar a posibles denunciantes. En Malta se esta trabajando en el
desarrollo de una base de datos y herramientas para tramitar las denuncias de irregularidades.

Los paises candidatos a la adhesion trabajan en la adaptacion de su legislacion al acervo de la
UE. En Montenegro se han modificado las disposiciones legales sobre la proteccién de los
denunciantes con el fin de adaptarlas al acervo de la UE, y el Gobierno de Macedonia del
Norte esta trabajando en la actualizacion de la ley sobre la proteccion de los denunciantes con
el mismo fin.

Abordar los ambitos de alto riesgo de corrupcion

Ningun sector o ambito de actividad estd a salvo de los riesgos de corrupcion, pero los
ambitos de alto riesgo comunes merecen especial atencion, ya que por lo general son los que

Directiva 2019/1937 relativa a la proteccion de las personas que informen sobre infracciones del Derecho de
la Unién (DO L 305 de 26.11.2019).

En un reciente informe sobre la incorporacion y la aplicacion de la Directiva relativa a la proteccion de los
denunciantes, se evaluan las medidas notificadas por los Estados miembros que habian declarado la
transposicion completa a 17 de diciembre de 2023 [COM(2024) 269 final].

Eurobarémetro especial 548 sobre las actitudes de los ciudadanos frente a la corrupcion en la UE (2024).
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implican la gestion de fondos publicos importantes, como la contratacion publica, o el acceso
a un servicio critico. Sectores como la asistencia sanitaria, la energia, la planificacion urbana
y las administraciones regionales y locales se han considerado vulnerables. Otros ambitos de
alto riesgo de corrupcion son los puntos focales de la delincuencia organizada, como los
puertos. Otros ambitos de riesgo estan relacionados con la financiacion de los partidos
politicos y los regimenes de ciudadania® y residencia’® para inversores.

Los ejercicios de evaluacion de riesgos son herramientas importantes para fundamentar la
politica de lucha contra la corrupcion. Chequia ha desarrollado una evaluacion del riesgo de
corrupcion y una metodologia de medicion de riesgos para fundamentar futuras acciones. Los
Paises Bajos han puesto en marcha una evaluacién nacional de riesgos para detectar las
mayores amenazas de corrupciéon a nivel nacional, provincial y local, con campafias de
sensibilizacion especificas para sectores de alto riesgo. En Letonia, las autoridades tienen
previsto desarrollar su metodologia para la evaluacion de riesgos. En Estonia se ha
desarrollado una herramienta electronica para evaluar los riesgos de corrupcion en el sector
privado.

Varios Estados miembros han adoptado o estudian adoptar reformas para aumentar la
transparencia y la supervision de la financiacion de los partidos politicos, también con vistas
a reforzar la rendicion de cuentas democratica y evitar influencias extranjeras indebidas®>. En
los Paises Bajos, un nuevo proyecto legislativo tiene por objeto aumentar la transparencia y
prohibir los partidos politicos que supongan un riesgo claro y real de debilitamiento o
abolicion del Estado de Derecho democratico. Alemania ha adoptado nuevas normas de
financiacion de los partidos politicos, que regulan el patrocinio de estos y la financiacion
oculta de sus campailas electorales por terceros. En Dinamarca ha entrado en vigor una nueva
ley sobre la financiacion publica de los partidos politicos, y sigue pendiente una propuesta
para aumentar la transparencia de su financiacién privada. En Eslovenia, una nueva
normativa deberia incrementar la frecuencia de las auditorias de los principales partidos
politicos y de una mayor proporcion de la financiacion estatal. En Chequia, una reforma ha
reforzado la oficina de supervision de la financiacion de los partidos politicos.

En otros Estados miembros siguen existiendo retos. En Bélgica, la esperada reforma de la
financiacion de los partidos politicos se ha estancado por falta de acuerdo entre los partidos
politicos. En Chipre, las auditorias sobre la financiacion de los partidos politicos y sus
candidatos sefialaron deficiencias que ain no se han subsanado en la legislacion. En Italia, la
practica de canalizar las donaciones a través de fundaciones politicas y asociaciones no ha
cambiado y no existe un registro inico de informacion sobre partidos y campaifias, mientras
varios proyectos de ley siguen a debate en el Parlamento.

Los Estados miembros estan adoptando diferentes medidas para mitigar los riesgos de
corrupcion en otros ambitos de alto riesgo. En Francia, a raiz de las preocupaciones
planteadas sobre los grandes contratos publicos, se ha presentado en el Parlamento un

La Comision ha adoptado medidas contra los regimenes de ciudadania para inversores en la UE, porque
considera que la concesion de la ciudadania de la Unién a cambio de pagos o inversiones predeterminados,
sin ningtn vinculo real con el Estado miembro de que se trate, socava la esencia de la ciudadania de la
Unién e infringe el Derecho de la UE. Por este motivo se ha remitido a un Estado miembro al Tribunal de
Justicia.

Comunicacion conjunta sobre la lucha contra la corrupcion [JOIN(2023)12, de 3.5.2023].

En diciembre de 2023, la Comision presentd una Recomendacion sobre procesos electorales inclusivos y
resilientes en la Union [C(2023) 8626 final]. En uno de sus puntos, se instaba a los Estados miembros a
identificar y subsanar las posibles lagunas en su legislacion relacionadas con las donaciones y otros fondos
de terceros paises a partidos politicos nacionales.

©
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proyecto de ley sobre la utilizacion de empresas de consultoria en las politicas publicas y el
Gobierno ha creado una agencia para asesorar al publico. En Italia, la digitalizacién de todo
el ciclo de vida de todos los contratos de compra o concesion garantizara una mayor
transparencia de los contratos publicos. En Lituania, las inspecciones se han centrado en
ambitos de alto riesgo como la contratacion publica, la supervision de la construccion y la
planificacion territorial. Las autoridades responsables de la prevencion de la corrupcion en
Eslovenia concluyeron una revision de los procedimientos de contratacion publica en el
sector de asistencia sanitaria, y formularon recomendaciones especificas para subsanar las
deficiencias.

Estos sectores también presentan riesgos cada vez mayores en los paises candidatos a la
adhesion. En Albania también se ha determinado que la excesiva complejidad del marco
juridico es un obstaculo para el progreso, y en Serbia existen varias excepciones a la
legislacion sobre contratacion publica que no se ajustan al acervo de la UE y se utilizan
ampliamente para eludir la aplicacion de las normas vigentes en materia de contratacion
publica.

3.3 Libertad y pluralismo de los medios de comunicacion

Un entorno mediatico libre y plural es esencial para el Estado de Derecho, ya que unos
medios de comunicacion libres e independientes desempefian un papel importante como
guardianes de la democracia y hacen que el poder rinda cuentas. La presion o el control
politicos o estatales sobre los medios de comunicacion socava la libertad de los medios de
comunicacion, asi como la libertad de las personas para buscar, recibir y transmitir
informacién. Los conflictos de intereses y una elevada concentracion del mercado, dominado
por un pequeiio numero de operadores, también pueden socavar el pluralismo de los medios
de comunicacion, en particular en ausencia de salvaguardias solidas para la independencia
editorial.

La UE ha establecido reglas y normas en varios ambitos clave recogidos en los informes
sobre el Estado de Derecho, empezando por la seguridad y la proteccion de los periodistas y
medidas para abordar el fenomeno de las demandas estratégicas contra la participacion
publica (DECPP). El Reglamento Europeo sobre la Libertad de los Medios de Comunicacion
introduce, entre otras cosas, disposiciones especificas sobre la transparencia de la propiedad
de los medios de comunicacion, la asignacion transparente y equitativa de la publicidad
estatal, el funcionamiento independiente de los medios de comunicacion publicos y la
disponibilidad de recursos financieros para cumplir su mandato de servicio publico®. Dada la
importancia de estas disposiciones para fomentar la libertad y el pluralismo de los medios de
comunicacion, es importante que los Estados miembros empiecen a ponerlas en practica lo
antes posible, en particular mediante la aplicacion de las recomendaciones pertinentes de los
informes sobre el Estado de Derecho, sobre todo en los casos en que las preocupaciones sobre
las materias recogidas en el Reglamento Europeo sobre la Libertad de los Medios de
Comunicacion y sefialadas en los informes sobre el Estado de Derecho hayan persistido
durante varios afios o cuando se haya observado un deterioro de la situacion.

El Media Pluralism Monitor evalua los riesgos para la libertad y el pluralismo de los medios
de comunicacion en todos los Estados miembros y en la mayoria de los paises en proceso de
adhesion, centrandose en cuatro ambitos: la proteccion fundamental de la libertad de los
medios de comunicacion, la pluralidad del mercado, la independencia politica y la inclusion

% Las disposiciones pertinentes serdn aplicables a partir del 8 de agosto de 2025.
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social de los medios. Los resultados del Monitor de este afio (MPM 2024) no muestran
ningun cambio importante en estos ambitos, aunque ha habido ciertas variaciones en
indicadores especificos. El indicador relativo a la profesion periodistica, las normas y la
proteccion de los periodistas registra la misma puntuacion de riesgo medio que el afio
anterior, mientras que la puntuacion del riesgo de seguridad digital de los periodistas es mas
elevada. Las condiciones laborales de los periodistas y la falta de independencia en la
gobernanza de los medios de comunicacion publicos en varios paises siguen siendo motivo
de preocupacion. La clasificacion general de este aflo divide los paises en cinco bandas de
riesgo: siete Estados miembros se registran en la banda de «riesgo medio-alto», mientras que
dos Estados miembros y tres paises candidatos a la adhesion incluidos en el presente informe
se registran en la banda de «alto riesgo».

Reforzar el funcionamiento independiente de los reguladores de los medios de comunicacion

Los reguladores nacionales de los medios de comunicacion desempefian un papel esencial en
la defensa del pluralismo de los medios cuando gozan de una independencia funcional y
efectiva y ejercen sus competencias de manera imparcial y transparente, con recursos
suficientes. Todos los Estados miembros cuentan con legislacion que establece las
competencias y salvaguardias de independencia de los organismos reguladores de los medios
de comunicacion. Tanto la Directiva de Servicios de Comunicaciéon Audiovisual como el
Reglamento Europeo sobre la Libertad de los Medios de Comunicacion incluyen un conjunto
de requisitos para los reguladores de los medios de comunicacion: independencia del
Gobierno, imparcialidad, transparencia, rendicion de cuentas, recursos adecuados,

procedimientos de nombramiento y cese, y mecanismos de recurso eficaces®.

Desde el Informe sobre el Estado de Derecho en 2023, las tareas y competencias de varios
reguladores nacionales de los medios de comunicacion se han ampliado y extendido, en
particular debido a la adopcion del Reglamento de Servicios Digitales de la UE®. Se
observan avances positivos en Espafa, donde se ha reforzado la funcion supervisora de la
autoridad reguladora de los medios audiovisuales. En Suecia, se ha reestructurado la
autoridad nacional de reglamentacion mediante la fusion de una serie de tareas con el
objetivo de prestar servicios mas eficaces. Por lo que se refiere a los paises candidatos a la
adhesion, Montenegro ha establecido un marco juridico que dota al regulador de los medios
de comunicacién de instrumentos sancionadores exhaustivos, entre ellos la facultad de
imponer multas en caso de violaciones del Derecho.

Persiste la preocupacion por la independencia o imparcialidad de los reguladores en varios
Estados miembros, en particular por la falta de salvaguardias suficientes contra la influencia
politica indebida sobre el proceso de nominacion o el funcionamiento de los reguladores,
como en el caso de Hungria, Eslovenia, Croacia, Bulgaria y Polonia. En Grecia se adoptaron
medidas adicionales para reforzar los recursos, aunque su adecuacion para la autoridad que
desempefia sus tareas sigue sin abordarse plenamente. Los paises candidatos a la adhesion
también afrontan retos a la hora de garantizar la independencia de los reguladores de los
medios de comunicacién. En Serbia, el regulador de los medios de comunicacion no ejerce
plenamente su mandato de salvaguardar el pluralismo y las normas profesionales, y existe
una gran preocupacion por su independencia, mientras que en Albania se plantean dudas
debido a la afiliacion politica y a los conflictos de intereses percibidos del regulador.

% Directiva (UE) 2018/1808, de 14 de noviembre de 2018 y Reglamento (UE) 2024/1083, de 11 de abril de
2024.
% Reglamento (UE) 2022/2065, de 19 de octubre de 2022.
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Aumentar la transparencia de la propiedad de los medios de comunicacion

La transparencia de la propiedad de los medios de comunicaciéon estd directamente
relacionada con la libertad y el pluralismo de los medios de comunicacion porque permite a
los usuarios formarse opiniones mejor fundamentadas, ya que los propietarios de los medios
pueden controlar o influir directa o indirectamente en las decisiones editoriales y los
contenidos informativos. Las normas europeas®’ definen medidas clave y existen requisitos
especificos en el Derecho de la UE®. Desde el tltimo informe, se han observado avances
positivos en Irlanda, Grecia y Espafia, con la creacion o ampliacion de registros de propiedad
en linea. En Macedonia del Norte, los medios impresos y de radiodifusion deben revelar la
informacién acerca de su propiedad al organismo regulador de los medios de comunicacion
audiovisuales, mientras que el registro de la propiedad de los medios de comunicacién
digitales nacionales se basa en la autorregulacion. En Montenegro, la nueva Ley de servicios
de comunicacion audiovisual obliga a los prestadores de servicios audiovisuales a facilitar
informacién sobre su propiedad al regulador de los medios de comunicacion.

Problemas que ya se habian puesto de relieve con respecto a la transparencia de la propiedad
de los medios de comunicacion persisten en Bulgaria, Chequia, Francia, los Paises Bajos y
Chipre. En Portugal, un caso de gran notoriedad desencadend el debate sobre el marco
legislativo. En Albania, la transparencia de la propiedad de los medios de comunicacion es
limitada y, en Serbia, las medidas destinadas a aumentar dicha transparencia atin no se han
aplicado plenamente, y la influencia politica y econémica en los medios de comunicacion
sigue siendo motivo de preocupacion.

Proteger a los medios de comunicacion de la presion politica e influencias indebidas

La independencia de los medios de comunicacion puede verse menoscabada por la presion
politica e influencias indebidas. Esto requiere, en particular, salvaguardias sélidas contra la
politizaciéon de los medios de comunicacién publicos y normas transparentes sobre una
asignacion equitativa de la publicidad estatal. EI Reglamento Europeo sobre la Libertad de
los Medios de Comunicacion incluye disposiciones para garantizar el funcionamiento
independiente de los medios de comunicacién publicos y la disponibilidad de recursos
financieros para el cumplimiento de su mision de servicio publico. También exige que los
Estados miembros respeten la libertad editorial efectiva y la independencia de los prestadores
de servicios de medios de comunicacion en el ejercicio de sus actividades profesionales y no
deben interferir ni tratar de influir en las politicas y decisiones editoriales de dichos
prestadores.

La publicidad estatal incluye todo uso de los presupuestos del Estado, por parte de las
autoridades o entidades publicas a todos los niveles, con fines de publicidad y campafias. Si
no se asigna de forma transparente y justa, esta publicidad puede utilizarse como medio de
influencia politica y para favorecer a determinados medios de comunicacion. A este respecto,
el Reglamento Europeo sobre la Libertad de los Medios de Comunicacion establece
requisitos en relacion con los criterios y procedimientos de asignacion, asi como la

7 Recomendacion CM/Rec(2018)11 del Comité de Ministros a los Estados miembros sobre el pluralismo de

los medios de comunicacion y la transparencia de la propiedad de los medios de comunicacion.

La legislacion de la UE también contiene disposiciones pertinentes: Directiva 2010/13/UE, en su version
modificada por la Directiva (UE) 2018/1808 (Directiva de servicios de comunicacion audiovisual);
obligaciones generales (no sectoriales) de transparencia de la titularidad real en las Directivas contra el
blanqueo de capitales [Directiva (UE) 2018/843 y Directiva (UE) 2015/849]. El Reglamento Europeo sobre
la Libertad de los Medios de Comunicacion obliga a todos los prestadores de servicios de medios de
comunicacion a revelar sus titulares directos, indirectos y reales.

©
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publicacion anual de informacion por parte de las autoridades o entidades publicas sobre las
cantidades asignadas, que los Estados miembros deberan cumplir una vez que comiencen a
aplicarse las disposiciones pertinentes. En algunos Estados miembros, en concreto Austria,
Bulgaria y Eslovenia, se han tomado algunas medidas positivas, también siguiendo las
recomendaciones formuladas en los informes de 2023 y 2022, aunque persisten retos. No se
ha tomado ninguna medida para aumentar la transparencia y equidad en la asignacién de la
publicidad estatal en Hungria, Croacia, Malta y Espafia. Albania carece de un sistema
transparente de distribucién de la publicidad estatal. En Montenegro, la informacién sobre
todos los pagos del sector publico a medios de comunicacion, incluida la publicidad
institucional, es limitada. En Macedonia del Norte, algunos elementos de una nueva ley sobre
publicidad financiada por el Estado han suscitado preocupacion entre las partes interesadas.

Si bien la financiacion concedida a los medios de comunicacion publicos es responsabilidad
de cada Estado miembro®’, existen normas y principios rectores europeos en materia de
independencia, marco normativo y politico, financiacion, nombramientos, rendicién de
cuentas, gestion, transparencia y apertura'”’. Las disposiciones para garantizar el
funcionamiento independiente de los medios de comunicacién publicos, en particular
mediante la exigencia de salvaguardias para que se les dote de recursos financieros
adecuados, sostenibles y previsibles y el fomento de la transparencia en los nombramientos y
ceses de la direccion, deberan cumplirse una vez que el Reglamento Europeo sobre la
Libertad de los Medios de Comunicacion comience a aplicarse.

En varios Estados miembros se han acordado o se estan llevando a cabo reformas destinadas
a reforzar la independencia de los organismos publicos de radiodifusion nacionales. En
Alemania, Suecia y Chequia se han aplicado disposiciones legislativas u otras medidas
positivas, mientras que en Austria, Chipre, Estonia, Finlandia, Dinamarca, Bulgaria, los
Paises Bajos y Polonia hay debates sobre reformas en curso o en preparacion. En Rumania,
Malta y Hungria todavia no se han abordado las preocupaciones expresadas anteriormente en
relacion con la gobernanza independiente y la independencia editorial de los medios de
comunicacion publicos. En julio de 2024, se ha adoptado en Eslovaquia una ley por la que se
disuelve el actual organismo publico de radiodifusion y se crea uno nuevo, lo que suscita
preocupacion por su futura independencia. En Italia, aunque existen normas destinadas a
garantizar que los medios de comunicacion publicos proporcionen informacion independiente
y plural, persisten retos relacionados con la eficacia de su sistema de gobernanza y
financiacion.

Por lo que se refiere a los paises candidatos a la adhesion, si bien en Albania y Macedonia del
Norte existen marcos juridicos que regulan la gobernanza de los medios de comunicacion
publicos, en la practica no han servido para protegerlos de la politizacién. En Macedonia del
Norte, la financiacion es inestable. En Serbia, si bien esta prevista una revision para finales de
2024 con el fin de garantizar la estabilidad de la financiacion, es necesario abordar las
cuestiones de la autonomia editorial y el pluralismo de los medios de comunicacion publicos.
Se espera que una reciente reforma juridica de los medios de comunicacién publicos en
Montenegro aporte avances positivos tanto en términos de gobernanza como de financiacion.

% Siempre que se respeten las normas comerciales y de competencia de la UE. Véase el Protocolo anejo a los

Tratados (n.° 29) sobre el sistema de radiodifusion publica de los Estados miembros.
100 Recomendacién CM/Rec(2012)1 del Consejo de Europa sobre la gobernanza de los medios de comunicacion
de servicio publico.
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Acceso a la informacion

El derecho de acceso a la informacion que obra en poder de las autoridades publicas es uno
de los principales instrumentos de transparencia y rendicion de cuentas de que disponen la
sociedad civil y los ciudadanos, y es fundamental para que los periodistas realicen su trabajo.
Varios Estados miembros, como Estonia, Luxemburgo, Austria, Bulgaria y Finlandia, han
realizado nuevos avances tangibles en este sentido. En Austria, por ejemplo, se ha adoptado y
consagrado en la Constitucion la Ley de libertad de informacion, que por primera vez
establece el derecho a recibir informacion de las autoridades publicas y las empresas
publicas. Sin embargo, los avances que se han producido en otros Estados miembros en los
que se habian detectado problemas anteriormente, como Espafia, Polonia, Alemania, Grecia,
Rumania y Malta, han sido limitados. En Italia, las normas que regulan la divulgacion de
informacion judicial en los procesos penales suscitan preocupacion, mientras que en Croacia,
aunque los periodistas estan exentos del delito de divulgacion de dicha informacion, este
todavia suscita fuertes criticas por parte de las partes interesadas, y se siguen realizando
esfuerzos para abordarlo.

El derecho de acceso a la informacion estd garantizado legalmente en todos los paises
candidatos a la adhesion incluidos en el presente informe, pero la capacidad de los periodistas
para ejercer este derecho es a menudo considerablemente limitada en la practica. En Serbia y
Montenegro, es frecuente que los organismos publicos se nieguen a facilitar informacion a los
periodistas.

Mejorar la seguridad y la proteccion de los periodistas y hacer frente a las amenazas legales
y los procedimientos judiciales abusivos contra la participacion publica

Los periodistas siguen sufriendo amenazas fisicas y juridicas, asi como campafias de
difamacién y censura en linea, que también ponen en peligro su seguridad. Varias medidas
incluidas en la Recomendacién de la Comision de 2021 sobre la seguridad de los
periodistas'®! necesitan mejoras en varios Estados miembros, como puso de relieve un
estudio independiente publicado en mayo de 2024'%2. Incluyen la investigacion y el
enjuiciamiento efectivos e imparciales de los delitos, la formacion especifica, la lucha contra
las amenazas y ataques en linea y la garantia de la seguridad de las mujeres periodistas, los
periodistas pertenecientes a grupos minoritarios y los que informan sobre cuestiones de
igualdad. En cuanto a avances positivos, varios Estados miembros (y paises candidatos a la
adhesion)!® han adoptado planes de accién especificos y han tomado medidas para crear
estructuras de apoyo especificas que promuevan la seguridad de los periodistas.

Las demandas estratégicas contra la participacion publica (DECPP) son una forma particular
de acoso que se utiliza contra periodistas y defensores de los derechos humanos que se
ocupan de asuntos de interés general. La difamacion es uno de los motivos mas comunes por
los que se interponen DECPP contra periodistas. Este tipo de acoso suele tener la finalidad de
silenciar a los periodistas y crear un efecto disuasorio sobre la libertad de los medios de

101 Recomendacién de 2021 sobre la seguridad de los periodistas [C(2021) 6650 final, de 16 de septiembre de
2021].

122 Comisién Europea, Direccién General de Redes de Comunicacién, Contenido y Tecnologias, Study on
putting in practice by Member States of the recommendation on the protection, safety and empowerment of
Journalists — Final report [«Estudio sobre la puesta en practica por los Estados miembros de la
Recomendacion sobre la proteccion, la seguridad y el empoderamiento de los periodistas — Informe final»,
documento en inglés], Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, 2024.

13 Aunque la Recomendacién va dirigida a los Estados miembros de la UE, también anima a los paises
candidatos a seguir sus disposiciones.
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comunicacion y la libertad de expresion. Desde mayo de 2024 existen nuevas disposiciones
legislativas de la UE para frenar las DECPP!%* y se ha animado a los Estados miembros a que
adopten medidas adicionales'®. Ademas, el Reglamento Europeo sobre la Libertad de los
Medios de Comunicacion ha establecido requisitos para la proteccion efectiva de las fuentes
periodisticas y las comunicaciones confidenciales y salvaguardias contra el despliegue de
programas informaticos de vigilancia intrusivos.

Tras la positiva evolucion reconocida en el informe de 2023 en algunos Estados miembros,
otros también han seguido las recomendaciones formuladas en los informes de 2023 y 2022.
En Croacia prosiguen los esfuerzos de sensibilizacion en relacion con las DECPP dirigidas a
periodistas, aunque los avances son limitados. En Lituania, el Gobierno ha adoptado un plan
de accion para promover la seguridad y la proteccion de los periodistas y continta reforzando
su proteccion contra los litigios abusivos. En Luxemburgo, el Gobierno se ha comprometido
a reforzar la seguridad de los periodistas y se espera que un nuevo proyecto de ley introduzca
salvaguardias para la proteccion de los periodistas en Eslovenia. Sin embargo, los procesos
de reforma se han estancado en Chipre y Malta. En Eslovaquia, a pesar de que se han
producido algunos avances relativos a los mecanismos destinados a mejorar la seguridad de
los periodistas, cada vez hay mas preocupacion en relacion con el empeoramiento de su
entorno de trabajo. Tanto en Montenegro como en Macedonia del Norte, las modificaciones
legislativas prevén sanciones mas severas en caso de actos violentos o intimidacién contra
periodistas.

En concreto sobre la amenaza de las DECPP y en respuesta a las recomendaciones de 2023 y
2022, Grecia e Irlanda han avanzado en el trabajo legislativo para introducir garantias
procesales especificas o revisar sus leyes sobre difamacion, mientras que la reforma del
régimen de difamacion estd estancada en Italia y también en Eslovaquia. Macedonia del
Norte ha introducido modificaciones legislativas que restringen el margen para incoar
procedimientos de DECPP contra organizaciones de medios de comunicacion y periodistas, y
reducen las multas aplicadas en casos de difamacion.

3.4 Otras cuesti institucionales relacionadas con el sistema de contrapoderes
institucionales

Un sistema de contrapoderes institucionales que funcione correctamente es fundamental para
el Estado de Derecho y establece un sistema de control mutuo, en el que el poder ejercido por
una autoridad del Estado estd sujeto al control de otras, aunque su organizacion varia en
funcion de las diferentes tradiciones juridicas y constitucionales nacionales. Un proceso
legislativo abierto y la atencion a la calidad de la legislacion tienen un efecto a largo plazo en
la capacidad de garantizar el Estado de Derecho. La estabilidad y la calidad del proceso
legislativo son también indicadores clave para la confianza en la proteccion de las
inversiones. Las organizaciones de la sociedad civil y autoridades independientes, como las
instituciones nacionales de derechos humanos, los organismos de igualdad y los Defensores

104 Directiva (UE) 2024/1069 relativa a la proteccion de las personas que se implican en la participacion ptblica

frente a pretensiones manifiestamente infundadas o acciones judiciales abusivas («demandas estratégicas
contra la participacion publica»).

La Recomendacion de la Comision de 2022 [C(2022) 2428 final, de 27 de abril de 2022] incluye medidas
relacionadas con la difamacion, la formacion, la sensibilizacion, los mecanismos de asistencia, la
recopilacion y presentacion de datos y el seguimiento. La Comision esta en contacto con los Estados
miembros para elaborar un informe sobre su seguimiento de la Recomendacion. El Consejo de Europa
también adoptd una Recomendacion para contrarrestar el uso de las demandas estratégicas contra la
participacion publica (DECPP) en abril de 2024.

10:

S

34

176



DISCURSO DE INGRESO

del Pueblo, son elementos indispensables en este sistema de contrapoderes institucionales en
una democracia sana, por lo que su libertad de actuacion es directamente pertinente para el
Estado de Derecho.

La inclusividad, la calidad y la transparencia del proceso legislativo

Han proseguido los esfuerzos para mejorar la calidad, la inclusividad y la transparencia del
proceso legislativo, en particular en lo que respecta a las cuestiones abordadas en las
recomendaciones de 2023. En Chequia, el uso de los procedimientos legislativos acelerados
ha disminuido y se ha puesto en marcha una nueva plataforma digital publica para acceder a
la legislacion de forma gratuita. Del mismo modo, en Irlanda se ha reducido
considerablemente el uso de mociones para acortar el tiempo de debate de las propuestas
legislativas. En Francia, se han puesto en marcha varias herramientas para aumentar la
participacion de los ciudadanos en el proceso legislativo. En Portugal, se han adoptado
nuevas medidas para mejorar la transparencia de la legislacion, mientras que la regulacion de
la evaluacion de impacto sigue pendiente.

Algunos Estados miembros han emprendido esfuerzos para mejorar la calidad del proceso
legislativo, que se encuentran todavia en una fase temprana. En Croacia, una nueva Ley sobre
la mejora de la legislacion ha introducido una revision exhaustiva de las evaluaciones y
valoraciones de impacto, asi como normas adicionales para las consultas publicas. En Chipre,
una nueva plataforma de consulta electronica es un primer paso para facilitar la participacion
de las partes interesadas en el proceso legislativo, si bien hacen falta medidas adicionales
para realizar consultas publicas significativas. En Luxemburgo, el proceso legislativo es mas
inclusivo, en particular en lo que se refiere a la legislacion iniciada por el Gobierno, mientras
que persisten deficiencias en relacion con los proyectos de ley presentados por los diputados
al Parlamento. En Polonia, el Gobierno ha empezado a realizar una labor mas eficaz de
implicacion de la sociedad civil en las consultas sobre legislacion, aunque este enfoque debe
consolidarse. En Macedonia del Norte existe un sistema nacional de consulta electronica que
permite a las partes interesadas participar en consultas publicas, pero no todos los proyectos
de ley se publican en la plataforma.

En varios Estados miembros persisten retos en ambitos como el uso excesivo de los
procedimientos acelerados o la calidad general de la legislacion, asi como en las consultas
con partes interesadas. En Espafa, la «Ley Organica de amnistia para la normalizacion
institucional, politica y social en Catalufla» suscité controversia y fue objeto de un dictamen
de la Comision de Venecia, que trataba una serie de cuestiones relacionadas con el Estado de
Derecho. Se tramitd siguiendo un procedimiento de urgencia, que solo permite una consulta
publica limitada. En Bulgaria persisten los retos relativos a la calidad del proceso legislativo.
En Hungria, la calidad de la legislacion y los frecuentes cambios legislativos siguen siendo
motivo de preocupacion. La inseguridad juridica agrava la preocupacion por las decisiones
arbitrarias del Gobierno y de las autoridades publicas, que se consideran obstaculos para el
funcionamiento de las empresas en el mercado tnico. En Francia, Estonia e Italia, se ha
expresado preocupacion por el considerable recurso a procedimientos legislativos acelerados
o decretos de emergencia. En Eslovaquia, se han llevado a cabo importantes reformas sin la
participacion efectiva de las partes interesadas y con el uso frecuente de procedimientos
legislativos acelerados. En Finlandia, las partes interesadas han informado de un cambio en la
practica de las consultas publicas que reduce la oportunidad de formular observaciones. En
Malta, se sigue careciendo de un marco formal relativo a la participacion publica en la
elaboracion de la legislacion. En Rumania siguen siendo necesarios esfuerzos para garantizar
la eficacia de las consultas publicas, ya que persisten las deficiencias.
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En Albania y Macedonia del Norte, la profunda polarizacion politica afecta negativamente al
proceso legislativo. En el caso de este tltimo pais, ha provocado retrasos en su trabajo y ha
dado lugar al uso excesivo y a veces inadecuado de procedimientos legislativos acelerados.
En Montenegro, a pesar de que existe un marco consolidado para un proceso legislativo
inclusivo, siguen existiendo retos relativos a la inadecuacion de la consulta publica. En
Serbia, la capacidad del Parlamento para establecer un sistema de contrapoderes
institucionales se ve limitada por cuestiones de eficacia, autonomia y transparencia, y el
proceso de consulta publica debe reforzarse aun mas.

Debates y reformas constitucionales para reforzar el sistema de contrapoderes
institucionales

En varios Estados miembros, se han emprendido procesos de reforma constitucional o son
objeto de importantes debates publicos. En Bulgaria, la reforma constitucional ha modificado
el procedimiento de nombramiento del Gobierno interino limitando los poderes del
presidente. En Suecia, el Gobierno estudia la continuacion de un informe elaborado por una
comision integrada por todos los partidos acerca de una posible modificacion de la
Constitucion para hacer frente a crisis graves en tiempos de paz. En los Paises Bajos, todos
los poderes del Estado han adoptado nuevas medidas para reforzar la proteccion juridica de
los ciudadanos y una Comision Estatal sobre el Estado de Derecho ha formulado
recomendaciones. En Italia, el Gobierno ha presentado al Parlamento un proyecto de reforma
constitucional con el objetivo de garantizar una mayor estabilidad de la Administracion.

Cambios importantes en los tribunales supremos y constitucionales en el sistema de
contrapoderes

Los tribunales constitucionales desempefian un papel clave para la aplicacion efectiva del
Derecho de la Unidn y para garantizar la integridad del ordenamiento juridico de la Unioén, y
son elementos clave del sistema de contrapoderes institucionales. Si bien el establecimiento,
la composicion y el funcionamiento de las jurisdicciones constitucionales son competencia de
los Estados miembros, estos estan obligados a ejercer dicha competencia ateniéndose al
Derecho y los valores de la UE'%.

En algunos Estados miembros, se estd ampliando el alcance del control constitucional. En
Bulgaria, la reforma constitucional hizo mas accesibles los controles constitucionales al
permitir que todos los 6rganos jurisdiccionales presentaran cuestiones de constitucionalidad.
En Lituania, el Consejo del Poder Judicial estd preparando una propuesta de modificacion de
la Constitucion para que se le conceda el derecho de recurso constitucional en relacién con la
legislacion que afecta al poder judicial. En algunos Estados miembros persiste la
preocupacion por otros aspectos de la labor de los tribunales constitucionales. En Hungria, el
Tribunal Constitucional sigue revisando el fondo de las sentencias firmes de los tribunales
ordinarios, si bien, como se ha informado anteriormente, las autoridades publicas ya no
pueden impugnar las resoluciones judiciales firmes ante el Tribunal Constitucional. En
Eslovenia, a raiz de las preocupaciones expresadas durante afios por el Tribunal
Constitucional en relacion con su considerable carga de trabajo, que impide al Tribunal
dedicar mas atencion a los asuntos de mayor alcance constitucional, han proseguido los
debates sobre las enmiendas constitucionales para reducir el volumen de asuntos del Tribunal

106 TJUE (Gran Sala), sentencia de 22 de febrero de 2022, RS (Efectos de las sentencias de un tribunal
constitucional), asunto C-430/21.
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Constitucional mediante la transferencia de determinados tipos de asuntos a los tribunales de
lo contencioso-administrativo.

Por lo que se refiere a los paises candidatos a la adhesion, el Tribunal Constitucional de
Albania es eficaz para mantener el sistema de contrapoderes institucionales, aunque el
Parlamento no ha cumplido algunas de sus sentencias. En Serbia, deben cubrirse varias
vacantes en el Tribunal Constitucional.

Defensores del Pueblo, instituciones nacionales de derechos humanos, organismos para la
igualdad y otras autoridades independientes

Las instituciones nacionales de derechos humanos («INDH»)'Y’, los Defensores del
Pueblo'®®, los organismos para la igualdad y otras autoridades independientes desempefian un
papel importante en los sistemas nacionales de contrapoderes institucionales. En algunos
Estados miembros, el estatuto de estos organismos se ha reforzado atin mas o hay reformas en
marcha. En Bulgaria y Chipre, se han conferido nuevas funciones a los Defensores del
Pueblo, y en Lituania y Polonia se han incrementado los recursos financieros para las oficinas
de los Defensores del Pueblo. En Suecia, el Instituto de Derechos Humanos se ha garantizado
la financiacion de sus actividades y sigue trabajando para lograr una acreditacion de
categoria A. En Estonia, Luxemburgo y Finlandia se estan debatiendo reformas para reforzar
la autonomia de las instituciones independientes.

Sin embargo, en otros Estados miembros, las INDH y los Defensores del Pueblo siguen
teniendo problemas. En Hungria persiste la preocupacion por la independencia y el
funcionamiento efectivo del Comisario de Derechos Fundamentales. En Croacia se han
adoptado algunas medidas adicionales en relacion con el seguimiento de las recomendaciones
del Defensor del Pueblo, pero siguen existiendo retos en cuanto al acceso a la informacion. El
Instituto de Derechos Humanos de los Paises Bajos sigue experimentando problemas de
gobernanza. En Eslovenia, el Defensor de los Derechos Humanos ha expresado su
preocupacion por las propuestas de modificacion de la ley que regula su funcionamiento.

En Montenegro, la Oficina del Defensor del Pueblo ha mejorado su capacidad para tramitar
reclamaciones y mejorar la calidad de las decisiones, pero la ausencia de un seguimiento
sistematico de sus recomendaciones menoscaba la eficiencia de su trabajo. En Serbia no
existe un seguimiento sistematico de las recomendaciones de los organismos independientes.

Se ha observado que los procedimientos para el nombramiento de los responsables de
autoridades independientes presentan problemas concretos. En Bulgaria y Austria han
continuado los retrasos en los nombramientos, mientras que las modificaciones legislativas en
Eslovaquia han ampliado las competencias del Gobierno para nombrar y cesar a los
responsables de determinados organismos independientes. En Grecia, a pesar de la adopcion
de medidas para mejorar el régimen salarial, las autoridades independientes sufren
dificultades que podrian menoscabar su estatus y su habilidad para desempeiiar su tarea de
manera efectiva. En cambio, en Polonia, la recomendacion relativa a la Oficina Superior de
Auditoria se ha aplicado plenamente al garantizar el nombramiento de los miembros de su
Colegio y un seguimiento adecuado de sus conclusiones.

197 Los Principios de Paris de las Naciones Unidas, aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas

en 1993 (Resolucion A/RES/48/134), establecen los principales criterios que deben cumplir las INDH. Las
INDH se acreditan periédicamente ante la Subcomision de Acreditacion de la Alianza Mundial de
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos.

198 Véanse los Principios de la Comisién de Venecia para los Defensores del Pueblo.
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Por lo que se refiere a los cuatro Estados miembros que todavia no han creado una INDH en
consonancia con los Principios de Paris de las Naciones Unidas, en Chequia se ha presentado
una enmienda para conferir al Defensor del Pueblo las funciones de una INHD, y en Rumania
se han registrado algunos progresos en la obtencion de acreditaciones para el Defensor del
Pueblo y la INDH. Sin embargo, Italia y Malta no han avanzado en la constitucion de una
INDH.

Ejecucion de las sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos y de los érganos
Jurisdiccionales nacionales

Desde 2022, los capitulos por pais incluyen cifras sobre la ejecucion de las principales
sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), un indicador importante del
funcionamiento del Estado de Derecho en un pais. Los resultados varian de un Estado
miembro a otro. En el conjunto de la UE, alrededor del 44 % de las principales sentencias que
ha dictado el TEDH en los diez ultimos aflos en relacién con los Estados miembros atin no se
han aplicado, lo que supone un ligero aumento con respecto al afio pasado'®.

En Bélgica, el incumplimiento de las sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
y de las sentencias de los 6rganos jurisdiccionales nacionales, incluida una sentencia firme de
un tribunal de ultima instancia, suscita serias preocupaciones. Rumania sigue siendo objeto
de una supervision reforzada por parte del Comité de Ministros del Consejo de Europa debido
a un prolongado problema estructural de inaplicacion o retraso en la ejecucion de las
resoluciones judiciales firmes dictadas por organos jurisdiccionales nacionales contra el
Estado. En Croacia, una nueva Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa
incluye medidas para fomentar la rapida ejecucion de las sentencias de los tribunales de lo
contencioso-administrativo.

Las organizaciones de la sociedad civil como protagonistas indispensables en el Estado de
Derecho

Las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y los defensores de los derechos humanos son
agentes clave en el sistema de contrapoderes institucionales. Actiian como guardianes contra
las vulneraciones del Estado de Derecho y contribuyen activamente a promover y proteger
los valores de la UE y los derechos fundamentales. Asi se reconoci6 en una Recomendacion
de la Comision sobre el compromiso civico de diciembre de 2023'", en la que se instaba a los
Estados miembros a crear y mantener un entorno seguro y propicio para las organizaciones de
la sociedad civil y los defensores de los derechos humanos, a fin de mejorar sus
oportunidades de participacion efectiva en la elaboraciéon de politicas. Paralelamente, la
propuesta de la Comision sobre las asociaciones transfronterizas europeas tiene por objeto
eliminar las barreras reglamentarias y administrativas para las asociaciones sin animo de

lucro en el mercado unico!!!.

199 E] afio pasado fue del 40 %. Aportacién de la Red Europea de Cumplimiento al Informe sobre el Estado de
Derecho en 2024.

110 Recomendacién de la Comisién sobre la promocién del compromiso y la participacion efectiva de los
ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil en los procesos de elaboracion de politicas publicas
[C(2023) 8627 final, de 12 de diciembre de 2024].

1 COM(2023) 516 final, de 5 de septiembre de 2023.
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La mayoria de los Estados Miembros disponen de un marco propicio y alentador para la
sociedad civil, y el espacio de la sociedad civil sigue considerandose «abierto»''2. Han
proseguido las iniciativas para seguir mejorando su espacio operativo, por ejemplo mediante
una reforma del marco fiscal en Austria. En Suecia se han adoptado nuevas medidas en la
actual reforma del marco juridico para la financiacion y el funcionamiento de la sociedad
civil. En Irlanda se han realizado algunos avances adicionales para eliminar los obstaculos
juridicos en el acceso a financiacion, con una revision de la legislacion actual por parte de la
Comisién Electoral. En Croacia se ha producido un cambio gradual hacia una financiacion
plurianual para las organizaciones de la sociedad civil, aunque sigue pendiente un plan mas
amplio. En Polonia, la creacion de la Oficina del Ministerio de Sociedad Civil se considera
un primer paso en la adopcion de nuevas iniciativas para mejorar el marco juridico de las
OSC.

Sin embargo, como continuacion de la tendencia observada en informes anteriores, son cada
vez mas las dificultades a las que se enfrentan las organizaciones de la sociedad civil y los
defensores de los derechos humanos, debido a las nuevas restricciones juridicas, la falta de
financiacion o los ataques fisicos y verbales. En Alemania, todavia no se han tomado medidas
concretas para abordar la incertidumbre relativa a la exencion fiscal de las organizaciones sin
animo de lucro. En Grecia, la implantacion en curso de la interoperabilidad de los registros de
OSC existentes representa un avance positivo, mientras que el marco de registro esta
pendiente de evaluacion y persisten las preocupaciones sobre el espacio para la sociedad
civil. En Chipre, los planes para establecer un didlogo periddico entre las autoridades y la
sociedad civil son alentadores, pero siguen existiendo dudas sobre los requisitos
administrativos impuestos a las OSC. En Italia, siguen existiendo dificultades en lo que
respecta al espacio civico, también a la luz de los ataques verbales denunciados contra OSC
que participan en actividades humanitarias. En Espaiia sigue pendiente la reforma de la Ley
de Seguridad Ciudadana que se anunci6 en las Cortes para abordar las preocupaciones sobre
su impacto en el espacio civico.

En Macedonia del Norte, las OSC operan en un entorno general propicio, pero siguen
existiendo retos para garantizar su participacion sostenible en la elaboracion de politicas. En
Serbia, las OSC carecen de un entorno propicio para establecerse, operar y financiarse, y se
llevan a cabo campaiias de difamacion contra varias de ellas.

En algunos Estados miembros, la sociedad civil se enfrenta a graves retos o se imponen
restricciones sistémicas indebidas a sus operaciones. En Hungria no se ha avanzado en la
eliminacion de los obstaculos existentes para las OSC independientes, contra quienes se
siguen practicando campafias de difamacion y denigracion. También existe preocupacion por
el papel del Estado en la financiacion de la sociedad civil. En Eslovaquia se ha deteriorado el
entorno de las OSC, en particular las que desempeflan un papel de supervision de las
actividades del Estado y en el ambito de los derechos humanos.

Sistemas nacionales de contrapoderes institucionales en el uso de programas informaticos de
vigilancia intrusivos («programas espia»)

Aun cuando el uso de programas espia esté vinculado a la seguridad nacional, e incluso en
casos que se situen fuera del ambito del Derecho de la UE, los sistemas nacionales de
contrapoderes institucionales han de garantizar la existencia de salvaguardias. Deben

112 Qeglin la clasificacion otorgada por CIVICUS (organizacién no gubernamental). Las clasificaciones utilizan
una escala de cinco categorias: abierto, estrecho, obstruido, represivo y cerrado. En comparacion con 2023,
se ha rebajado la clasificacion de un Estado miembro, que ha pasado de «abierto» a «estrecho».
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respetarse derechos fundamentales como la proteccion de los datos personales, la libertad de
recibir y comunicar informacion y la libertad de expresion, asi como el derecho a la tutela
judicial efectiva y a un juez imparcial. La legislacion de la UE en materia de proteccion de
datos ofrece un mecanismo global de supervision y salvaguardias y es aplicable en
situaciones en las que se utilizan programas espia por parte de las fuerzas y cuerpos de
seguridad. La Comision de Venecia trabaja en la formulacion de principios y buenas practicas
aplicables a la vigilancia selectiva mediante programas espia.

El informe de 2024 hace un seguimiento de los acontecimientos relativos al posible uso ilegal
de programas espia (como «Pegasus» o programas de vigilancia intrusivos equivalentes) a los
que se hace referencia en informes anteriores, en particular en lo que respecta al
funcionamiento de los sistemas nacionales de contrapoderes institucionales en respuesta a
tales acusaciones. En Polonia, el Sejm cre6 una comision parlamentaria de investigacion para
evaluar el uso del programa informatico «Pegasus» por parte de miembros del Gobierno, los
servicios secretos, la policia y otros organismos estatales entre 2015 y 2023. El nuevo fiscal
general también decidié notificar oficialmente a las personas que fueron espiadas por el
programa informatico Pegasus y nombr6 a un equipo especial para que llevara a cabo
investigaciones sobre la legalidad de su uso. En otros Estados miembros, la situaciéon se
mantiene sin cambios. En Grecia estan en curso las investigaciones judiciales sobre el uso de
programas espia. Por otra parte, en Hungria persisten preocupaciones debido a la ausencia de
una supervision judicial o de otro tipo que sea efectiva en lo que respecta al uso de medidas
de vigilancia secretas al margen de los procesos penales.

Salvaguardias para hacer frente a la influencia extranjera

La injerencia de Gobiernos extranjeros que buscan manipular la opinién publica y
distorsionar el debate democratico representa una amenaza para las democracias de la UE'">.
Los esfuerzos por preservar el interés publico y arrojar luz sobre la influencia extranjera en
las democracias de la UE deben ser proporcionados y respetar plenamente los derechos
fundamentales y los valores democraticos. Basandose tanto en el Tribunal de Justicia!'* como
en la Comisién de Venecia''®, la Comisién propuso en diciembre de 2023 regular la
transparencia de la representacion de intereses de terceros paises en la UE, centrandose en la
transparencia y la rendicion de cuentas democratica e introduciendo normas especificas
acompafiadas de salvaguardias solidas.

En algunos Estados miembros, las medidas propuestas o adoptadas y que citan la necesidad
de abordar la influencia extranjera han suscitado serias preocupaciones, en particular porque
estigmatizan a las organizaciones en cuestion. En virtud de una nueva ley para proteger su
soberania nacional, Hungria ha creado una nueva oficina con competencias ampliamente
definidas, encargada de informar sobre cualquier persona u organizacion sospechosa de servir
a intereses extranjeros o de recibir financiacion extranjera, que ha puesto en marcha
investigaciones''®. Esta iniciativa estd sujeta actualmente a un procedimiento de infraccién

113 Comunicacién sobre la Defensa de la Democracia [C(2023) 630 final].

114 Sentencia de 18 de junio de 2020, Comisién/Hungria (Transparencia asociativa), asunto C-78/18,
ECLI:EU:C:2020:476.

115 Informe de la Comision de Venecia sobre la financiacion de las asociaciones, CDL-AD(2019)002. Véase

también el dictamen urgente de la Comision de Venecia relativo a la Ley de Georgia sobre transparencia de

la influencia extranjera [CDL-PI(2024)013] y el dictamen relativo a la Ley LXXXVII de 2023 sobre la

proteccion de la soberania nacional [CDL(2024)001].

En junio de 2024, la Oficina de Proteccion de la Soberania puso en marcha investigaciones sobre las

actividades y la financiacion de un OSC contra la corrupcion y un medio de comunicacion de investigacion.

116
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incoado por la Comision. En Eslovaquia se han presentado en el Parlamento proyectos de
enmienda que introducirian el etiquetado obligatorio de las organizaciones que reciban
financiacion extranjera por encima de un determinado umbral como «organizaciones con
apoyo extranjero».

Iniciativas para fomentar una cultura del Estado de Derecho

Promover una cultura sélida del Estado de Derecho es esencial para la resiliencia a largo
plazo de las sociedades democraticas. Diversos agentes contribuyen activamente a ello, por
ejemplo, con la organizacion de debates o iniciativas educativas.

En Chequia, las autoridades publicas han puesto en marcha iniciativas para fomentar la
cultura del Estado de Derecho, con varios actos organizados en ambas camaras del
Parlamento y actos de alto nivel organizados por el Gobierno y el Defensor del Pueblo. En
Espaila se han adoptado varias iniciativas destinadas a fomentar una cultura del Estado de
Derecho. En Eslovaquia, el Centro Nacional de Derechos Humanos, designado como
institucion nacional de derechos humanos y organismo para la igualdad, contribuye con
proyectos para reforzar la cultura del Estado de Derecho.

4. CONCLUSIONES Y PROXIMAS ETAPAS

Los cinco afios sucesivos de informes de la Comision sobre el Estado de Derecho han puesto
de manifiesto que el respeto de los principios del Estado de Derecho nunca puede darse por
sentado. Los cambios en las circunstancias, ya sean cambios politicos o avances sociales y
tecnologicos, pueden plantear nuevas dificultades en este ambito. La naturaleza y el grado de
estas dificultades varian de un Estado miembro a otro, como se refleja en las
recomendaciones formuladas en el Informe sobre el Estado de Derecho.

Al mismo tiempo, en los informes también se ha puesto de manifiesto que el didlogo puede
ayudar a realizar progresos. Durante los cinco ultimos aflos, la UE ha aumentado
significativamente su capacidad para hacer frente a los retos del Estado de Derecho y apoyar
reformas. Los Estados miembros pueden basarse cada vez mas en una interpretacion comun
de como pueden configurarse mejor las politicas, las instituciones y la legislacion para
proteger el Estado de Derecho. Aunque todavia existen problemas relacionados con el Estado
de Derecho y seguiran apareciendo, la UE esta ahora mejor equipada para abordarlos de
manera objetiva y sélida, y para introducir diferentes instrumentos que ayuden a encontrar
soluciones. Los Estados miembros siguen teniendo libertad para disefiar soluciones en
consonancia con su contexto nacional especifico, pero esas soluciones deben basarse en un
corpus consolidado de normas y requisitos del Estado de Derecho.

Las orientaciones politicas para la proxima Comision Europea 2024-2029 basan el éxito de la
UE en el Estado de Derecho. Esto también se subraya en la Agenda Estratégica del Consejo
Europeo adoptada en junio de 2024. Este consenso pone de manifiesto la importancia de
seguir profundizando en el trabajo de la UE sobre el Estado de Derecho, construir un
entendimiento comun, ampliar el impacto de la labor de la UE y profundizar en el conjunto
de herramientas de que disponemos para promover el Estado de Derecho.

El Informe sobre el Estado de Derecho seguira siendo la punta de lanza de esta labor. Esto
incluye ampliar el informe para que abarque cuestiones clave como la dimensién del mercado
unico examinando las cuestiones que afectan a las empresas, especialmente a las pymes, que
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operan a través de las fronteras. También incluye el establecimiento de un vinculo mas
estrecho entre el Informe sobre el Estado de Derecho y sus recomendaciones y la financiacion
con cargo al presupuesto de la UE: esta serd una consideracion importante, ya que tratamos
de garantizar que el proximo marco financiero plurianual ofrezca el maximo a los ciudadanos
europeos. La financiacion de la UE puede centrarse mas en favorecer los esfuerzos nacionales
para luchar contra la corrupcion y proteger los intereses financieros de la UE, con inversiones
en la defensa del Estado de Derecho. En el informe sobre el Estado de Derecho se incluiran
otros paises candidatos a la adhesion a medida que vayan estando preparados. La ejecucion
sera de especial importancia: se desarrollara el seguimiento de la aplicaciéon de las
recomendaciones del informe como una manera de consolidar los avances.

Los principios fundamentales en los que se basa el Informe sobre el Estado de Derecho —la
igualdad de trato entre los Estados miembros, la aplicacion rigurosa de las normas de la UE y
un proceso integrado en el didlogo y el entendimiento mutuo— han superado la prueba del
tiempo. La Comision espera con interés trabajar con los Estados miembros, el Parlamento
Europeo y el Consejo para garantizar que el Estado de Derecho pueda seguir constituyendo la
piedra angular de las democracias europeas.
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Metodologia para la preparacién del Informe Anual del Estado de Derecho

(https://commission.europa.eu/document/e80a08e9-a5cd-4100-833d-f87548004226 _en)

TOPICS

MAIN SOURCES

JUSTICE SYSTEMS

Civil, administrative and criminal, all instances
enforcement of

judgments):

(i) Independence

the appointment, irremovability including
transfers of judges and dismissal, promotion,
independence and powers of the body tasked
with safeguarding the independence of the
Judiciary, accountability including
disciplinary regime and ethical rules,
independence/ autonomy of the prosecution
service, independence of the Bar, etc.
perception of independence

(ii) Quality

accessibility (e.g. legal aid, digitalisation),
resources, use of assessment tools and
standards

(iii) Efficiency

length of proceedings enforcement of judgemei

Comparative:
« EU Justice Scoreboard

* Annual questionnaires to the Group of
contact persons on national justice systems
and to Supreme Courts/Councils for the
Judiciary

« Council of Europe (CoE): in particular
Committee for the efficiency of justice
(CEPEJ) annual study for DG JUST

» Eurobarometer survey on perceived judicial
independence

* Reports and surveys from relevant
international organisations (e.g. World Bank,
OECD, OSCE, UN, World Economic Forum)

Country specific:

« Contributions from Member States in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Contributions from other stakeholders in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Country visits

« Case law of the European Court of Justice
(EC))

» Implementation reports

* Case law of the European Court of Human
Rights (ECtHR)

 Country-specific assessment in the
European Semester and the Cooperation and
Verification Mechanism, including country
visits

« Country-specific assessment of the
implementation of relevant milestones and
targets in Member States’ Recovery and
Resilience Plans

» EU Fundamental Rights Information
System (EFRIS) by the Fundamental Rights
Agency

« Council of Europe reports: in particular
from Venice Commission, Group of States
against Corruption (GRECO), Consultative
Council of Judges (CCJE), Consultative
Council of European Prosecutors (CCPE),
Department for the execution of judgments,
Committee of Experts on the Evaluation of
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Anti-Money Laundering Measures and the
Financing of Terrorism (MONEYVAL).

« Contacts with stakeholders, in particular
judicial networks, national human rights
institutions, civil society, academics.

ANTI-CORRUPTION FRAMEWORK

(i) Institutional framework capacity to fight
corruption

(ii) Prevention

Integrity framework: asset disclosure rules,
lobbying, revolving doors and general
transparency of public decision- making
(including public access to information);
rules on preventing conflict of interests in the
public sector; measures in place to ensure
whistle-blower protection and encourage
reporting of corruption; measures to prevent
corruption in high-risk sectors (e.g. public
procurement, healthcare, other);

(iii) Repressive measures Criminalisation of
corruption and related offences, application
of sanctions (criminal and non- criminal) for
corruption offences, potential obstacles to
investigation and prosecution of high-level
and complex corruption cases(e.g. political
immunity regulation)

« Contributions from Member States in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Contributions from other stakeholders in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Country visits

 Implementation reports

* Country-specific assessment in the
European Semester and the Cooperation and
Verification Mechanism, including country
visits

« Country-specific assessment of the
implementation of relevant milestones and
targets in Member States’ Recovery and
Resilience Plans

* Local corruption research correspondents

* Reports of national authorities (e.g. Court of
Auditors, corruption prevention authorities,
prosecution authorities)

* Expert Group on Policy Needs for Data on
Crime, National contact Points on corruption
* Eurobarometer surveys on perception of
corruption

* Expert group on the transposition of the
whistleblowers directive

« Contribution from OLAF

« Relevant materials by the EU Fundamental
Rights Agency (FRA)

« Council of Europe reports: in particular
Venice Commission, Group of States against
Corruption (GRECO), Department for the
execution of judgments; Committee of
Experts on the Evaluation of Anti-Money
Laundering Measures and the Financing of
Terrorism (MONEYVAL).

 Reports and surveys by other international
and regional organisations, including review
under the UN Convention against Corruption
and the OECD Anti-Bribery Convention.

MEDIA PLURALISM AND MEDIA
FREEDOM
(i) media regulatory authorities and bodies

(ii) Transparency of media ownership and
governmental interference

transparent allocation of state advertisement,
public

Contributions from Member States in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Contributions from other stakeholders in the
context of the European Rule of Law
Mechanism

« Country visits

* European Court of Justice (ECJ) case law

* European Court of Human Rights (ECtHR)
case law
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information campaigns, rules governing  Implementation reports
transparency of media ownership * Media Pluralism Monitor, Mapping Media
(iii) Framework for journalists' protection Freedom platform

* Relevant aspects of the implementation of
Rules and practices protecting journalistic and| the Audiovisual Media Services Directive
capacity to investigate attacks on journalists, a{ (AVMSD)

« European Regulators Group for Audiovisual
Media Services (ERGA)

* Reports of international organisations and
associations such as Reporters without
borders

« Direct contacts with national authorities,
judicial networks, stakeholders and
international organisations

* Relevant materials by the EU fundamental
rights agency (FRA)

« Council of Europe reports, Council of
Europe Platform to promote the protection of
journalism and safety of journalists,
European Audiovisual Observatory, OSCE
Office for Democratic Institutions and
Human Rights (ODIHR) and UN reports

OTHER INSTITUTIONAL ISSUES Contributions from Member States in the
RELATED TO CHECKS AND BALANCES | context of the European Rule of Law

(iv) process for preparing and enacting laws Mechanism

« Contributions from other stakeholders in the
consultations, use of fast-track procedures or | context of the European Rule of Law

emergency procedures, regime for Mechanism

constitutional review of laws « Country visits

(v) independent authorities * European Court of Justice (ECJ) case law
(vi) accessibility, judicial review of * European Court of Human Rights (ECtHR)
administrative decisions case law

(vii) Enabling framework for civil society  Implementation reports

« Country-specific assessment in the
European Semester, including country visits
« Country-specific assessment of the
implementation of relevant milestones and
targets in Member States’ Recovery and
Resilience Plans

« Council of Europe reports: in particular
Venice Commission, Group of States against
Corruption (GRECO)

» EU Pack studies, public administration
assessment framework (REFORM)

* OSCE Office for Democratic Institutions
and Human Rights (ODHIR) reports and
guidelines (e.g. working group on law
making process), and UN reports

« Specific studies (e.g. ECFIN);

* Relevant materials by the EU Fundamental
Rights Agency FRA;

* Reports from National Human Rights
Institutions (NHRIs) and European Network
of National Human Rights Institutions
(ENNHRI).

187



FRANCISCO J. FONSECA MORILLO

RECOMENDACIONES Quinto Informe sobre el Estado de Derecho en
la UE

(Qué mejor demostracion de esta naturaleza de incentivo que las criticas y reacciones de los
Estados mas sefialados?

Cabe destacar de este extenso informe las criticas de la Comisioén Europea a Italia, Hungria
y Eslovaquia por su continuo deterioro de las normas democraticas, que amenaza la
persecucion efectiva de la corrupcion, la independencia del sistema judicial y la seguridad
de los periodistas. En concreto:

ITALIA

Asi, este afio se insta a Italia a hacer mas para garantizar la financiacion adecuada de los
medios de comunicacién publicos, proteger el secreto profesional de los periodistas y
reformar su régimen de difamacion.

El llamamiento se produce en medio de la preocupacion en Italia por la creciente influencia
politica en el sector de los medios de comunicacion, los supuestos episodios de censura, el
acoso a las voces criticas y la posible adquisicion de la agencia de noticias AGI por un
politico de extrema derecha.

Este afio se insta a Italia a hacer mas para garantizar la financiacién adecuada de los medios
de comunicacion publicos, proteger el secreto profesional de los periodistas y reformar su
régimen de difamacion.

El llamamiento se produce en medio de la preocupacion en Italia por la creciente influencia
politica en el sector de los medios de comunicacidn, los supuestos episodios de censura, el
acoso a las voces criticas y la posible adquisicion de la agencia de noticias AGI por un
politico de extrema derecha.

HUNGRIA

Sobre Hungria, la Comision muestra una falta total de avances en varios ambitos, como las
normas sobre grupos de presion y puertas giratorias, el enjuiciamiento de casos de corrupcion
de alto nivel, la transparencia en la publicidad estatal, la independencia editorial de los
medios publicos y los obstaculos que dificultan el trabajo de las ONG.

En los tltimos afios, la Comision ha iniciado también numerosos procedimientos de
infraccion contra Budapest, el ultimo de ellos por la llamada "Oficina de Proteccion de la
Soberania", facultada para investigar a personas y organizaciones que reciben financiacion
extranjera y son sospechosas de influir en el debate politico y los procesos electorales del
pais.

Finalmente, a instancias de la Comision, el Consejo ha reaccionado a la persistente tendencia
al retroceso democratico congelando mas de 30.000 millones de euros de la parte asignada
a Hungria de los fondos de cohesion y recuperacion, a pesar de las protestas encendidas del
primer ministro Viktor Orban denunciando dicha congelacion como un '"chantaje
financiero".
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ESLOVAQUIA

Un desenlace similar podria producirse pronto en Eslovaquia. El pais lleva meses bajo la
lupa por una serie de cambios legislativos encabezados por el Gobierno del primer ministro
Robert Fico, que han puesto a Bruselas en estado de alerta. El principal de ellos es la reforma
de la radiotelevision publica, '/RTVS', que fue disuelta y sustituida por una nueva entidad,
conocida como 'SVTR'.

A raiz de las criticas, incluidas las de la Comisién, el Gobierno suprimi6 las partes mas
polémicas de la reforma, como la creacion de un consejo para supervisar la programacion,
pero mantuvo una disposicion que permitia a la mayoria gobernante controlar el consejo de
administracion de 'SVTR'.

Ademas, el informe sefiala la falta de progresos en cuanto a la independencia real de los
miembros del Consejo del poder judicial no provenientes de la magistratura de extraccion
no jurisdiccional y ataca sin ambages la pretension de introducir reglas de responsabilidad
penal contra los jueces bajo el pretexto de evitar “abusos de derecho”.

JY QUE CON RESPECTO A ESPANA?

En cuanto a Espaiia, el documento es agridulce. Por un lado, reprocha al poder politico sus
criticas a los jueces o que se haya nombrado a una presidenta de RTVE sin aprobacion del
Congreso, pero destaca el acuerdo para renovar el CGPJ "si se cumple" y las llamadas a una
mayor transparencia de la publicidad institucional en los medios de comunicacion.

Preocupa a la Comision el abuso de los procedimientos de emergencia para aprobar algunas
leyes, en particular la de Amnistia, al tiempo que recomienda que se garantice la separacion
en el tiempo entre el nombramiento de los fiscales generales y su paso previo por el
Gobierno, "siguiendo los estandares de independencia y autonomia de los fiscales".

Por eso es importante analizar la evaluacion que hace la Comision y las recomendaciones
dirigidas a Espaiia, que si colocan a nuestro pais lejos de aquéllos cuya situacion de respeto
a los valores del articulo 2 preocupan, merecen una reflexion colectiva.

A continuacion, se incluyen las recomendaciones especificas dirigidas en el informe a
estos paises.
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RECOMENDACIONES RELATIVAS A HUNGRIA
(SWD(2024) 817 final de 24.07.2024 anexo a la Comunicacion COM(2024 800 final)

Overall, concerning the recommendations in the 2023 Rule of Law Report, Hungary
has made:

. No progress on improving the transparency of case allocation systems in lower-
instance courts, taking into account European standards on case allocation.

. No progress on adopting comprehensive reforms on lobbying and revolving doors,
and further improve the system of asset declarations, providing for effective oversight and
enforcement.

. No progress yet on establishing a robust track record of investigations, prosecutions
and final judgments for high-level corruption cases.

. No progress on introducing mechanisms to enhance the functional independence of
the media regulator taking into account European standards on the independence of media
regulators.

. No progress on strengthening the rules and mechanisms to enhance the independent
governance and editorial independence of public service media taking into account European
standards on public service media.

. No progress on adopting legislation to ensure fair and transparent distribution of
advertising expenditure by the state and state-owned companies.

. No progress on fostering a safe and enabling civic space and remove obstacles
affecting civil society organisations, including by repealing legislation that hampers their
capacity of working, in particular the immigration tax.

On this basis, and considering other developments that took place in the period of
reference, in addition to recalling the obligation to comply with the rule of law-related
rulings of the ECJ and the rule of law-related infringement procedures referred to in
the country chapter, the Commission’s assessment under the general regime of
conditionality, the relevant concerns raised in the Article 7(1) TEU procedure
initiated by the European Parliament, the relevant commitments made under the
Recovery and Resilience Plan, and the relevant country-specific recommendations
under the European Semester, it is recommended to Hungary to:

. Improve the transparency of case allocation systems in lower-instance courts, taking
into account European standards on case allocation.

. Take structural measures to increase the remuneration of judges, prosecutors, and
judicial and prosecutorial staff, taking into account European standards on remuneration for
the justice system.

. Adopt comprehensive reforms on lobbying and revolving doors, and further improve
the system of asset declarations, providing for effective oversight and enforcement.

. Establish a robust track record of investigations, prosecutions and final judgments
for high-level corruption cases.

. Introduce mechanisms to enhance the functional independence of the media
regulatory authority taking into account European standards on the independence of media
regulators.
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. Adopt legislation to ensure fair and transparent distribution of advertising
expenditure by the state and state-owned companies.

. Strengthen the rules and mechanisms to enhance the independent governance and
editorial independence of public service media taking into account European standards on
public service media.

. Remove obstacles affecting civil society organisations and foster a safe and enabling
civic space, including by repealing legislation that hampers their capacity of working, in
particular the immigration tax.
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RECOMENDACIONES ESLOVAQUIA
(SWD(2024) 825 final de 24.07.2024 anexo a la Comunicacion COM(2024 800 final))

Overall, concerning the recommendations in the 2023 Rule of Law Report, Slovakia
has made:

. No progress on introducing measures to ensure that the members of the Judicial
Council, notably those not elected by judges, are subject to sufficient guarantees of
independence as regards their dismissal, taking into account European standards on
independence of Judicial Councils.

. No progress on ensuring that sufficient safeguards are in place and duly observed
when subjecting judges to criminal liability for the crime of “abuse of law” as regards their
judicial decisions.

. No progress yet on introducing proposals to regulate lobbying and to strengthen the
legislation on conflicts of interest and asset declarations.

. No progress on taking measures to improve the coordination among the different law
enforcement entities and ensure the objectivity of prosecutorial decisions, and no legislative
amendments were advanced to restrict the power of the Prosecutor-General to annul
prosecutorial decisions with a view to promoting a robust track record of high-level
corruption cases.

. No progress on enhancing the independent governance and editorial independence of
public service media taking into account the European standards on public service media.

. Some progress on advancing with the process to establish legislative and other
safeguards to improve the physical safety and working environment of journalists, including
the reform of defamation law, taking into account European standards on the protection of
journalists.

. No progress on ensuring effective public consultation and stakeholder involvement
in the law-making process.

On this basis, and considering other developments that took place in the period of
reference, and in addition to recalling the relevant commitments made under the
Recovery and Resilience Plan, and the relevant country-specific recommendations
under the European Semester, it is recommended to Slovakia to:

. Introduce measures to ensure that the members of the Judicial Council, notably those
not elected by judges, are subject to sufficient guarantees of independence as regards their
dismissal, taking into account European standards on independence of Judicial Councils.

. Ensure that sufficient safeguards are in place and duly observed when subjecting
judges to criminal liability for the crime of “abuse of law” as regards their judicial decisions.

. Introduce proposals to regulate lobbying and to strengthen the legislation on conflicts
of interest and asset declarations.

. Ensure the effective and independent investigation and prosecution of high-level
corruption cases with a view to establishing a robust track record, including by preventing
any undue interference in such cases and by restricting the use of the Prosecutor-General’s
powers to annul final investigatory and prosecutorial decisions.
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. Strengthen the rules and mechanisms to restore and further safeguard the independent
governance and editorial independence of public service media taking into account European
standards on public service media.

. Advance with the process to establish legislative and other safeguards to improve the
physical safety and working environment of journalists, including the reform of defamation
law, taking into account the European standards on the protection of journalists.

. Ensure effective public consultation and stakeholder involvement in the law-making
process, including by avoiding excessive use of the fast-track procedure.
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RECOMENDACIONES RELATIVAS A ITALIA
(SWD(2024) 812 final de 24.07.2024 anexo a la Comunicacion COM(2024 800 final))

Overall, concerning the recommendations in the 2023 Rule of Law Report, Italy has
made:

. Some further progress on continuing the efforts to further improve the level of
digitalisation for criminal courts and prosecutors’ offices.

. Some further progress on adopting comprehensive conflicts of interest rules and no
further progress on adopting lobbying regulation to establish an operational lobbying
register, including a legislative footprint.

. No further progress on effectively and swiftly addressing the practice of channeling
donations through political foundations and associations and introducing a single electronic
register for party and campaign finance information.

. No further progress on continuing the legislative process to reform and introduce
safeguards for the regime on defamation, the protection of professional secrecy and
journalistic sources, taking into account the European standards on the protection of
journalists.

. No further progress on continuing efforts to establish a National Human Rights
Institution taking into account the UN Paris Principles.

On this basis, and considering other developments that took place in the period of
reference, and in addition to recalling the relevant commitments made under the
Recovery and Resilience Plan, it is recommended to Italy to:

. Continue efforts to further improve the level of digitalisation for criminal courts and
prosecutors’ offices.

. Adopt the pending legislative proposal on conflicts of interest and adopt
comprehensive rules on lobbying to establish an operational lobbying register, including a
legislative footprint.

. Effectively and swiftly address the practice of channelling donations through
political foundations and associations and introduce single electronic register for party and
campaign finance information.

. Continue the legislative process on the draft reform on defamation, the protection of
professional secrecy and journalistic sources while avoiding any risk of negative impacts on
press freedom and ensure it takes into account European standards on the protection of
journalists.

. Ensure that rules or mechanisms are in place to provide funding for public service
media that is appropriate for the realisation of its public service remit and to guarantee its
independence.

. Step up efforts to establish a National Human Rights Institution taking into account
the UN Paris Principles.
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RECOMENDACIONES RELATIVAS A ESPANA
(SWD(2024) 809 final de 24.07.2024 anexo a la Comunicacion COM(2024 800 final))

De forma general, en relacion con las recomendaciones del Informe sobre el Estado de
Derecho en 2023, Espaiia:

. Ha registrado ciertos avances en cuanto al refuerzo del estatuto del fiscal general del
Estado, pero no en lo que respecta a la disociacion en el tiempo del mandato de este con el
del Gobierno, teniendo en cuenta las normas europeas sobre la independencia y autonomia
del Ministerio Fiscal.

. Ha avanzado significativamente en la renovacion, con caracter prioritario, del
Consejo General del Poder Judicial y en el inicio, inmediatamente después de la renovacion,
de un proceso para adaptar el nombramiento de sus vocales elegidos entre jueces y
magistrados, teniendo en cuenta las normas europeas relativas a los consejos del poder
judicial.

. No ha realizado nuevos avances en la aprobacion de la ley sobre la actividad de los
grupos de interés, que incluye el establecimiento de un registro publico obligatorio de grupos
de interés.

. Ha intensificado los esfuerzos para solucionar los escollos relativos a la duracion de
las investigaciones y enjuiciamientos con el fin de aumentar la eficiencia en la sustanciacion
de los asuntos de corrupcion de alto nivel, en particular mediante la finalizacion de la
reforma de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.

. No ha avanzado en la tarea de robustecer las normas sobre conflictos de intereses y
declaraciones de patrimonio de los altos cargos de la Administracion mediante el refuerzo
de la competencia sancionadora de la Oficina de Conflictos de Intereses.

. Tampoco ha seguido avanzando en la mejora del acceso a la informacion, en
particular mediante la reforma de la Ley sobre secretos oficiales, teniendo en cuenta las
normas europeas sobre el acceso a los documentos oficiales.

Habida cuenta de lo que antecede, asi como de otros acontecimientos que tuvieron lugar
en el periodo de referencia, se recomienda a Espaiia que:

. Siga reforzando el estatuto del fiscal general, en particular en lo que respecta a la
disociacion temporal de los mandatos del fiscal general del Estado y del Gobierno, teniendo
en cuenta las normas europeas sobre independencia y autonomia del Ministerio Fiscal.

. Tomando como base el acuerdo de 25 de junio de 2024, ultime la renovacion del
Consejo General del Poder Judicial e impulse el proceso de adaptacion del procedimiento
de nombramiento de sus jueces-miembros, teniendo en cuenta las normas europeas sobre los
consejos del poder judicial.

. Proceda a aprobar la ley sobre la actividad de los grupos de interés, que incluye el
establecimiento de un registro publico obligatorio de grupos de interés.

. Intensifique los esfuerzos para solucionar los escollos relativos a la duracion de las
investigaciones y enjuiciamientos con el fin de aumentar la eficiencia en la sustanciacion de
los asuntos de corrupcidn de alto nivel, en particular mediante la finalizacion de la reforma
de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.
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. Robustezca las normas sobre conflictos de intereses y declaraciones de patrimonio de
los altos cargos de la Administracion mediante el refuerzo de la independencia y la
competencia sancionadora de la Oficina de Conflictos de Intereses.

. Avance en la mejora del acceso a la informacion, en particular mediante la reforma
de la Ley sobre secretos oficiales, teniendo en cuenta las normas europeas sobre el acceso a
los documentos oficiales.
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II. APLICACION ARTICULO 7 TUE

H COMISION
EUROPEA
Estrasburgo, 11.3.2014

COM(2014) 158 final

COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO Y AL
CONSEJO

Un nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho

ES ES
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1. INTRODUCCION

El Estado de Derecho es la columna vertebral de toda democracia constitucional moderna. Es
uno de los principios fundamentales que se derivan de las tradiciones constitucionales
comunes a todos los Estados miembros de la UE y, como tal, uno de los principales valores en
que se basa la Unidn. Asi se recoge en el articulo 2 del Tratado de la Union Europea (TUE) y
en los preambulos del Tratado y de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea. Esta es también la razén por la que, de conformidad con el articulo 49 del TUE, el
respeto del Estado de Derecho es un requisito imprescindible para la adhesion a la UE. Junto
con la democracia y los derechos humanos, el Estado de Derecho es también uno de los tres
pilares del Consejo de Europa, y asi se consagra en el preambulo del Convenio para la
proteccién de los derechos humanos y de las libertades fundamentales (CEDH)'.

La confianza mutua entre los Estados miembros de la UE y sus respectivos ordenamientos
juridicos constituye el fundamento de la Union. La forma en que el Estado de Derecho se
aplica a nivel nacional desempefia un papel clave en ese sentido. La confianza de todos los
ciudadanos de la UE y de las autoridades nacionales en el funcionamiento del Estado de
Derecho reviste especial importancia para el futuro desarrollo de la UE como «un espacio de
libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores»”. Esta confianza solo puede crearse y
mantenerse si el Estado de Derecho se respeta en todos los Estados miembros.

Las distintas Constituciones y sistemas judiciales de los Estados miembros de la UE estan, en
principio, adecuadamente concebidos y equipados para proteger a los ciudadanos frente a
cualquier amenaza que pesen sobre el Estado de Derecho. Sin embargo, recientes
acontecimientos en algunos Estados miembros han demostrado que la inobservancia del
Estado de Derecho y, por consiguiente, también de los valores fundamentales que el Estado
de Derecho pretende proteger, puede convertirse en un grave problema. Frente a tales
acontecimientos, los ciudadanos de la UE en general han pedido a la UE, y en particular a la
Comision, que adopte las medidas oportunas. Se han obtenido resultados, pero la Comision y
la UE han tenido que encontrar soluciones ad hoc, dado que los actuales mecanismos y
procedimientos de la UE no siempre han podido garantizar una respuesta eficaz y rapida a las
amenazas que acechan al Estado de Derecho.

La Comision es la guardiana de los Tratados y tiene la responsabilidad de velar por el respeto
de los valores en los que se fundamenta la UE y de proteger el interés general de la Union.
Debe, por lo tanto, desempefiar un papel activo en este sentido’. En septiembre de 2012, en su
discurso anual sobre el estado de la Unidn ante el Parlamento Europeo, el presidente Barroso
declaré que «necesitamos un conjunto de instrumentos mejor desarrollados, no solo la
alternativa entre la ‘mano suave’ de la persuasion politica y la “‘mano dura’ del articulo 7 del
TUE. En el discurso del afio siguiente, seflal6 que «la experiencia ha confirmado la utilidad de
la funcion de la Comisiéon como un arbitro independiente y objetivo. Debemos consolidar esta

Véase el preambulo del CEDH y el articulo 3 del Estatuto del Consejo de Europa
(http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/001.htm).

Véanse el articulo 3, apartado 2, del TUE y el articulo 67 del TFUE.

Véase el discurso de la vicepresidenta Reding, comisaria de Justicia de la UE, «The EU and the Rule of
Law — What next?» (La UE y el Estado de Derecho — ;Y después qué?)
(http://europa.eu/rapied/press-release SPEECH-13-677_en.htm).
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experiencia a través de un marco mas general [...]. La Comision presentara una Comunicacion
. 4
sobre este tema. Creo que se trata de un debate clave para nuestra idea de Europa» ™.

En junio de 2013, el Consejo de Justicia y Asuntos de Interior subrayd que «el respeto del
Estado de Derecho constituye un requisito previo para la proteccion de los derechos
fundamentales», e invitdo a la Comisién a «que avance en el debate de acuerdo con los
Tratados sobre la posible necesidad de un método colaborativo y sistematico para abordar
estas cuestiones». En abril de 2013, el Consejo de Asuntos Generales celebrara un amplio
debate sobre el tema”.

En julio de 2013, el Parlamento Europeo pidié que «se evaltie periddicamente a los Estados
miembros en cuanto a su constante cumplimiento de los valores fundamentales de la Unién y
de los requisitos de democracia y respeto del Estado de Derecho»®.

La presente Comunicacion responde a estas peticiones. Sobre la base tanto de la experiencia
de la Comision como del debate interinstitucional y las amplias consultas realizadas’, la
Comunicacion establece un nuevo marco destinado a garantizar una proteccion eficaz y
coherente del Estado de Derecho en todos los Estados miembros. Se trata de un marco para
abordar y resolver una situacion en la que existe una amenaza sistémica para el Estado de
Derecho’.

El Marco pretende dar respuesta a futuras amenazas para el Estado de Derecho en los Estados
miembros antes de que se den las condiciones para activar los mecanismos previstos en el
articulo 7 del TUE. Por lo tanto, estd concebido para cubrir un vacio. No es una alternativa,
sino un mecanismo que mas bien precede y complementa los mecanismos del articulo 7 del
TUE. Téngase en cuenta, ademas, que se aplicard sin perjuicio de las competencias de la
Comisién para abordar situaciones especificas que entren en el ambito de aplicacion del
Derecho de la UE mediante los procedimientos de infraccion contemplados en el articulo 258
del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).

4 Véase

http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-12-596_en.htm

y

http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-13-684_en.htm

En marzo de 2013, los ministros de Asuntos Exteriores de Dinamarca, Finlandia, Alemania y los Paises
Bajos pidieron mas salvaguardias europeas para garantizar el respeto de los valores fundamentales de la
Union en los Estados miembros. Para el debate en el Consejo de Asuntos Generales, véase
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/EN/genaff/136915.pdf.  Para  las
Conclusiones del Consejo de Justicia y Asuntos de Interior, véase
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/jha/137404.pdf.

Véanse las resoluciones del PE en las que se recogen diversas recomendaciones a las instituciones de la
UE sobre como reforzar la proteccion del articulo 2 del TUE (el informe Rui Tavares de 2013 y los
informes de 2014 de los Sres. Louis Michel y Kinga Géncz —
http://www.europarl.europa.eu/committees/en/libe/reports.html).

En el Foro de la Justicia (Assises de la Justice), una conferencia de alto nivel sobre el futuro de la
justicia en la UE celebrada en noviembre de 2013 que conté con mas de 600 asistentes, se dedicé una
sesion especifica al tema «Hacia un nuevo mecanismo del Estado de Derecho» (Towards a new rule of
law mechanism). Antes y después de la conferencia, se organizo una convocatoria de aportaciones que
atrajo numerosas contribuciones escritas (véase
http://ec.europa.eu/justice/events/assises-justice-2013/contributions_en.htm).

Como el presidente Barroso subrayé en su discurso sobre el estado de la Union de septiembre de 2013,
necesitamos un marco basado «en el principio de la igualdad entre Estados miembros, que intervenga
Unicamente cuando exista un riesgo grave y sistémico para el Estado de Derecho y se active de forma
automatica siguiendo parametros predefinidos» (véase

http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-13-684_en.htm).
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Desde una perspectiva europea mas amplia, el Marco pretende contribuir a la consecucién de
los objetivos del Consejo de Europa, en particular sobre la base de los conocimientos
practicos de la Comision Europea para la Democracia por el Derecho (Comision de
Venecia)’.

2. POR QUE EL ESTADO DE DERECHO ES DE VITAL IMPORTANCIA PARA LA UE

El principio del Estado de Derecho se ha ido convirtiendo poco a poco en el modelo
organizativo preponderante del Derecho constitucional moderno y de las organizaciones
internacionales (incluidas las Naciones Unidas y el Consejo de Europa) para regular el
ejercicio de los poderes ptiblicos. Garantiza que todos los poderes publicos actiien dentro de
los limites fijados por la ley, de conformidad con los valores de la democracia y los derechos
fundamentales, y bajo el control de érganos jurisdiccionales independientes e imparciales.

El contenido preciso de los principios y normas que se derivan del Estado de Derecho puede
variar a escala nacional, dependiendo del sistema constitucional de cada Estado miembro. No
obstante, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (en lo sucesivo, «el
Tribunal de Justician) y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, asi como varios
documentos elaborados por el Consejo de Europa aprovechando, en particular, la experiencia
de la Comision de Venecia, proporcionan una lista no exhaustiva de estos principios,
definiendo asi el sentido primordial del Estado de Derecho como un valor comtn de la UE
con arreglo al articulo 2 del TUE.

Tales principios incluyen la legalidad, que implica un proceso legislativo transparente,
responsable, democratico y pluralista; la seguridad juridica; la prohibicion de la
arbitrariedad de los poderes ejecutivos; unos tribunales independientes e imparciales; la
revision judicial efectiva, incluido el respeto de los derechos fundamentales; y la
igualdad ante la leyw.

Tanto el Tribunal de Justicia como el Tribunal Europeo de Derechos Humanos han
confirmado que estos principios no son requisitos meramente formales y de procedimiento,
sino que constituyen el vehiculo que garantiza el cumplimiento y el respeto de la democracia
y los derechos humanos. El Estado de Derecho es, pues, un principio constitucional con
componentes tanto formales como sustantivos'’.

La Comision de Venecia, denominada oficialmente Comision Europea para la Democracia por el
Derecho, es el 6rgano consultivo del Consejo de Europa sobre asuntos constitucionales (véase
http://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=01_Presentation).

Para un resumen de la jurisprudencia pertinente sobre el Estado de Derecho y los principios que este
implica, véase el anexo I.

El Tribunal de Justicia no se refiere al Estado de Derecho como un simple requisito formal y de
procedimiento, sino que destaca asimismo su valor sustantivo al especificar que una «Union basada en
el Estado de Derecho» significa que las instituciones de la UE estan sujetas al control jurisdiccional de
la compatibilidad de sus actos no solo con el Tratado, sino también «con los principios generales del
Derecho, de los que forman parte los derechos fundamentales» (véase ex pluribus, asunto C-50/00 P,
Unioén de Pequefios Agricultores, Rec. 2002, p. 1-06677, apartados 38 y 39; asuntos acumulados
C-402/05 P y C-415/05 P, Kadi, Rec. 2008, p. [-06351, apartado 316). Esto se ha visto asimismo
confirmado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que ha otorgado al Estado de Derecho un
caracter sustantivo al decretar que se trata de un concepto inherente a todos los articulos del CEDH
(véase, por ejemplo, ECtHR Stafford contra Reino Unido, de 28 de mayo de 2001, apartado 63). Cabe
destacar que en la version francesa el Tribunal de Justicia no utiliza solo los términos «pre-eminence du
droity, sino también «Etat de droity.
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Esto significa que el respeto del Estado de Derecho esta intrinsecamente ligado al respeto de
la democracia y de los derechos fundamentales: no puede haber democracia y respeto de los
derechos fundamentales sin respeto del Estado de Derecho, y viceversa. Los derechos
fundamentales solo son eficaces si son justiciables. La democracia esta protegida si el papel
fundamental del poder judicial, incluidos los tribunales constitucionales, puede garantizar la
libertad de expresion, la libertad de reunion y el respeto de las normas que regulan el proceso
politico y electoral.

Dentro de la UE, el Estado de Derecho reviste especial importancia. El respeto del Estado de
Derecho es un requisito imprescindible para la proteccion de todos los valores fundamentales
reconocidos en el articulo 2 del TUE. Asimismo, es un requisito imprescindible para la
defensa de todos los derechos y obligaciones que se derivan de los Tratados y del Derecho
internacional. La confianza de todos los ciudadanos de la UE y de las autoridades nacionales
en los ordenamientos juridicos de todos los demdas Estados miembros es crucial para el
funcionamiento del conjunto de la UE como «un espacio de libertad, seguridad y justicia sin
fronteras interiores». Hoy en dia, las resoluciones en materia civil y mercantil de un érgano
jurisdiccional nacional deben ser automaticamente reconocidas y ejecutadas en otro Estado
miembro, y una orden de detencidon europea contra un presunto delincuente expedida en un
Estado miembro debe ejecutarse como tal en otro Estado miembro'?. Estos son ejemplos
claros de por qué todos los Estados miembros se ven necesariamente afectados si en otro
Estado miembro no se respeta plenamente el principio del Estado de Derecho. Esta es la razén
por la que la UE tiene un gran interés en salvaguardar y consolidar el Estado de Derecho en
toda la Unién.

3. POR QUE UN NUEVO MARCO DE LA UE PARA REFORZAR EL ESTADO DE DERECHO

En los casos en que los mecanismos establecidos a nivel nacional para proteger el Estado de
Derecho dejen de funcionar de forma eficaz, existe una amenaza sistémica para el Estado de
Derecho y, por lo tanto, para el funcionamiento de la UE como espacio de libertad, seguridad
y justicia sin fronteras interiores. En tales situaciones, la UE debe actuar para proteger el
Estado de Derecho como valor comun de la Union.

No obstante, la experiencia ha demostrado que una amenaza sistémica para el Estado de
Derecho en los Estados miembros no siempre puede combatirse eficazmente con los
instrumentos actualmente existentes a nivel de la Union.

Las medidas tomadas por la Comision para incoar los procedimientos de infraccién sobre la
base del articulo 258 del TFUE han demostrado ser un importante instrumento para abordar
algunas situaciones problematicas relacionadas con el Estado de Derecho'. Pero hay que
tener en cuenta que la Comision solo puede incoar un procedimiento de infracciéon cuando
tales situaciones constituyen, al mismo tiempo, la infraccién de una disposicion especifica de
la legislacion de la UE',

Véase el asunto C-168/13, Jeremy F contra Premier Ministre, pendiente de publicacion, apartados 35 y
36.

Véanse, por ejemplo, los asuntos C-286/12, Comision contra Hungria, pendiente de publicacion
(igualdad de trato por lo que respecta a la jubilacion obligatoria de los jueces y fiscales); C-518/07,
Comision contra Alemania, Rec. 2010, p. 1-01885; y C-614/10, Comision contra Austria, pendiente de
publicacion (independencia de las autoridades de proteccion de datos).

La actuacion de la Comision para garantizar el respeto de la Carta de los Derechos Fundamentales es un
ejemplo de la limitacion legal que se deriva del propio Tratado. Como bien explica en su Comunicacion
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Hay situaciones problematicas que quedan fuera del ambito de aplicacion de la legislacion de
la UE y, por tanto, no pueden considerarse una inobservancia de las obligaciones
contempladas en los Tratados, pero que constituyen una amenaza sistémica para el Estado de
Derecho. En estas situaciones, pueden aplicarse los mecanismos de prevencion y de sancién
previstos en el articulo 7 del TUE. La Comision es uno de los agentes habilitados por el
Tratado para formular una propuesta motivada de activacion de estos mecanismos. El articulo
7 del TUE pretende garantizar que todos los Estados miembros respeten los valores comunes
de la UE, incluido el Estado de Derecho. Su ambito de aplicacion no se limita a las areas
cubiertas por la legislacion de la UE, sino que permite a la UE intervenir para proteger el
Estado de Derecho incluso en las areas en que los Estados miembros actian de manera
auténoma. Tal y como se explica en la Comunicacion de la Comision sobre el articulo 7 del
TUE, esto se justifica porque «que un Estado miembro vulnere los valores fundamentales con
un grado de gravedad tal que alcance la requerida para la aplicacion del articulo 7 pudiera
minar las bases mismas de la Union y de la confianza entre sus miembros, fuere cual fuese el
ambito en el que se produjeren las violaciones»'’.

No obstante, el mecanismo preventivo del articulo 7, apartado 1, del TUE puede activarse
unicamente en caso de «riesgo claro de violacion gravey, y el mecanismo de sancion del
articulo 7, apartado 2, del TUE, solo en caso de «violacion grave y persistente por parte de un
Estado miembro» de los valores contemplados en el articulo 2 del TUE. Los umbrales de
activacion de estos dos mecanismos del articulo 7 del TUE son muy elevados y subrayan la
naturaleza de estos mecanismos como ultimo recurso.

Los recientes acontecimientos registrados en algunos Estados miembros han demostrado que
estos mecanismos no son siempre los mas adecuados para responder rapidamente a las
amenazas a que puede estar sometido el Estado de Derecho en un Estado miembro.

Vemos, pues, que existen situaciones en que las amenazas relacionadas con el Estado de
Derecho no pueden abordarse de manera eficaz a través de los instrumentos existentes'®.
Ademas de los procedimientos de infraccion y los mecanismos del articulo 7 del TUE,
necesitamos un nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho. Este marco
sera un complemento de todos los mecanismos ya existentes al nivel del Consejo de Europa

«Estrategia para la aplicacion efectiva de la Carta de los Derechos Fundamentales por la Union
Europeay, de 19 de octubre de 2010 (COM(2010) 573 final), la Comision esta dispuesta a utilizar todos
los medios a su disposicion para garantizar el pleno respeto de la Carta por parte de los Estados
miembros. Esto se refiere, en particular, el articulo 47 de la Carta, que establece que toda persona cuyos
derechos garantizados por el Derecho de la Union hayan sido violados tiene derecho a la tutela judicial
efectiva ante un tribunal independiente. No obstante, la Comision solo puede actuar con respecto a los
Estados miembros «tnicamente cuando apliquen el Derecho de la Unidn», segin se establece
explicitamente en el articulo 51 de la Carta. Véase, por ejemplo, el asunto C-87/12, Kreshnik Ymeraga
y otros contra Ministre du Travail, de I'Emploi et de !’Immigration, pendiente de publicacion; C-
370/12, Thomas Pringle contra Gobierno de Irlanda, Irlanda y The Attorney General, pendiente de
publicacion; y C-617/10, Aklagaren contra Hans Akerberg Fransson, pendiente de publicacién.
Comunicacion de la Comision de 15 de octubre de 2003: Respeto y promocion de los valores en los que
esta basada la Unién, COM(2003) 606 final.

En algunos casos, las deficiencias sistémicas relacionadas con el Estado de Derecho pueden abordarse
mediante los Mecanismos de Cooperacion y Verificacion (MCV) sobre la base de las Actas de
Adhesion de Rumania y Bulgaria. Sin embargo, estos mecanismos, basados directamente en el Derecho
primario de la UE, abordan situaciones relacionadas con la fase de preadhesion y, por ende, transitorias.
No son, por lo tanto, adecuados para hacer frente a una amenaza para el Estado de Derecho en todos los
Estados miembros de la UE.
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para proteger el Estado de Derecho'’, reflejando los objetivos de la UE para proteger sus
valores fundacionales y alcanzar un mayor grado de confianza e integraciéon mutuas en el
espacio de libertad, seguridad y justicia sin fronteras interiores.

Mediante la creacién de un nuevo marco para reforzar el Estado de Derecho, la Comision
intenta aportar claridad y mejorar la previsibilidad en cuanto a las medidas que pueda tener
que adoptar en el futuro, asegurandose al tiempo de que todos los Estados miembros reciban
el mismo trato. Sobre la base de la presente Comunicacion, la Comision esta dispuesta a
entablar nuevas conversaciones con los Estados miembros, el Consejo y el Parlamento
Europeo sobre estas cuestiones.

4. COMO FUNCIONARA EL NUEVO MARCO DE LA UE PARA REFORZAR EL ESTADO DE
DERECHO

El objetivo del Marco es permitir a la Comision encontrar una solucién con el Estado
miembro en cuestion, con el fin de prevenir la aparicion en ese Estado miembro de una
amenaza sistémica para el Estado de Derecho que pueda convertirse en un «riesgo claro de
violacion grave» en el sentido del articulo 7 del TUE, lo que exigiria poner en marcha los
mecanismos contemplados en dicho articulo.

Con el fin de garantizar la igualdad de los Estados miembros, el Marco se aplicara del mismo
modo a todos los Estados miembros y utilizara los mismos criterios de referencia para decidir
si se trata de una amenaza sistémica para el Estado de Derecho.

4.1. Qué activara el nuevo Marco

El Marco se activara en situaciones en que las autoridades de un Estado miembro estén
adoptando medidas o tolerando situaciones que puedan afectar sistematica y negativamente a
la integridad, la estabilidad o el buen funcionamiento de las instituciones y los mecanismos de
salvaguardia establecidos a nivel nacional para garantizar el Estado de Derecho.

El nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho no esta pensado para activarse
ante infracciones individuales de los derechos fundamentales o ante un error judicial. Estos
casos pueden y deben abordarse con los sistemas judiciales nacionales, y en el contexto de los
mecanismos de control establecidos en el Convenio Europeo de Derechos Humanos del que
son partes todos los Estados miembros de la UE.

El principal objetivo del Marco es hacer frente a las amenazas que pesan sobre el Estado de
Derecho (segin la definicion que figura en la seccién 2) que tengan un cardcter sistémico'®,
La amenaza debe afectar al ordenamiento politico, institucional o juridico de un Estado

El articulo 8 del Estatuto del Consejo de Europa establece que podra dejarse en suspenso el derecho de
representacion de un Estado miembro que «infrinja gravemente» los principios del Estado de Derecho y
de los derechos humanos, e incluso expulsarsele del Consejo de Europa. Al igual que los mecanismos
establecidos en el articulo 7 del TUE, este mecanismo nunca ha sido activado.

Por lo que se refiere al concepto de «deficiencias sistémicas» en el respeto de los derechos
fundamentales al actuar dentro del ambito del Derecho comunitario, véanse, por ejemplo, los asuntos
acumulados C-411/10 y 493/10, N.S, pendientes de publicacion, apartados 94 y 106; y el asunto C-4/11
Alemania contra Kaveh Puid, pendiente de publicacion, apartado 36. Por lo que se refiere a los
conceptos de «sistémico» o «estructural» en el contexto del Convenio Europeo de Derechos Humanos,
véase también el papel del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en la identificacion de los
problemas sistémicos subyacentes, tal y como se definen en la Resolucion Res(2004)3 del Comité de
Ministros, de 12 de mayo de 2004, sobre las sentencias en las que se ha identificado un problema
sistémico subyacente (https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=743257&Lang=fr).
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miembro en si mismo, a su estructura constitucional, a la separacién de poderes, a la
independencia e imparcialidad del poder judicial, o a su sistema de control judicial, incluida,
en su caso, la justicia constitucional, como consecuencia, por ejemplo, de la adopcion de
nuevas medidas, de practicas generalizadas de los poderes publicos o de la falta de vias de
recurso nacionales. El Marco se activard cuando las «garantias del Estado de Derecho»
nacionales no parezcan capaces de responder eficazmente a tales amenazas.

El Marco no impediria a la Comision hacer uso de sus competencias en virtud del articulo 258
del TFUE en las situaciones que entran en el ambito de aplicacion de la legislacion de la UE.
Tampoco impedira que se activen directamente los mecanismos establecidos en el articulo 7
del TUE en caso de que un subito deterioro del Estado de Derecho en un Estado miembro
requiera una reaccién méas contundente de la UE".

4.2. El Marco como un proceso en tres fases

Cuando existan indicios claros de una amenaza sistémica para el Estado de Derecho en un
Estado miembro, la Comision iniciarda un intercambio estructurado con el mismo. Este
proceso se basa en los siguientes principios:

—  procurar encontrar una soluciéon a través del didlogo con el Estado miembro en
cuestion;

— garantizar una evaluacién objetiva y exhaustiva de la situacion;

— respetar el principio de igualdad de trato de los Estados miembros;

— indicar qué acciones rapidas y concretas podrian adoptarse para hacer frente a la
amenaza sistémica y evitar aplicar los mecanismos del articulo 7 del TUE.

El proceso se compone, por lo general, de tres fases: una evaluacion de la Comision, una
recomendacion de la Comision y un seguimiento de la recomendacion.

Evaluacion de la Comision

La Comision recopilara y analizara toda la informacion pertinente y valorara si hay indicios
claros de una amenaza sistémica para el Estado de Derecho. Esta evaluacion puede basarse en
las indicaciones recibidas de fuentes disponibles e instituciones reconocidas, incluidos, en
particular, los 6rganos del Consejo de Europa y de la Agencia de los Derechos Fundamentales
de la Uni6én Europea®.

Si, como consecuencia de esta evaluacion preliminar, la Comision opina que existe una
situacion de amenaza sistémica para el Estado de Derecho, iniciara un didlogo con el Estado
miembro en cuestion mediante el envio de un «dictamen sobre el Estado de Derecho»
motivado y dando al Estado miembro en cuestion la posibilidad de responder. Este dictamen
podria ser el resultado de un intercambio de correspondencia y de una serie de reuniones con
las autoridades competentes y, en su caso, ir seguido de nuevos intercambios.

La Comision espera que el Estado miembro en cuestion coopere a lo largo de todo el proceso
y se abstenga de adoptar cualquier medida irreversible en relacion con los motivos de
preocupacion transmitidos por la Comision, en espera de la evaluacion de esta, de acuerdo
con la obligacién de cooperacién leal establecida en el articulo 4, apartado 3, del TUE.

1 Véase también la Comunicacion de la Comision de 15 de octubre de 2003 (nota a pie de pagina 15).

Véase, en particular, el articulo 4, apartado 1, letra a), del Reglamento (CE) n° 168/2007 del Consejo,
por el que se crea una Agencia de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (DO L 53, p. 1).
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Cuando un Estado miembro no coopere en este proceso, o incluso lo obstruya, esta
circunstancia sera un factor a tener en cuenta a la hora de evaluar la gravedad de la amenaza.

En esta fase del proceso, aunque la Comision hara publicos tanto el inicio de su evaluacién
como el envio de su dictamen, el contenido de los intercambios con el Estado miembro en
cuestion tendra, en principio, caracter confidencial, a fin de posibilitar una solucion rapida.

Recomendaciones de la Comision

En una segunda fase, a menos que entretanto el asunto ya se haya resuelto de forma
satisfactoria, la Comision emitira una «recomendacion sobre el Estado de Derecho» dirigida
al Estado miembro en cuestion, en caso de que estime que hay pruebas objetivas de amenaza
sistémica y de que las autoridades de dicho Estado miembro no han adoptado las medidas
adecuadas para ponerle remedio.

En su recomendacion, la Comisién indicara claramente las razones de sus inquietudes y
recomendara que el Estado miembro resuelva los problemas identificados dentro de un plazo
concreto e informe a la Comision de las medidas adoptadas al efecto. Cuando proceda, la
recomendacion podra incluir indicaciones especificas sobre los medios y medidas para
resolver esta situacion.

La evaluacién y las conclusiones de la Comision se basaran en los resultados del didlogo con
el Estado miembro en cuestion, asi como en cualquier prueba adicional con relacion a la cual
el Estado miembro también deba ser oido previamente.

La Comision hard publicos el envio de su recomendacion y el contenido principal de la
misma.

Seguimiento de la recomendacion de la Comision

En una tercera fase, la Comision hara un seguimiento del curso dado por el Estado miembro
en cuestion a la recomendacion que se le ha dirigido. Dicho seguimiento podra basarse en
nuevos intercambios con el Estado miembro y podria, por ejemplo, centrarse en si siguen
produciéndose determinadas practicas que suscitan inquietud, o en la manera en que el Estado
miembro aplica los compromisos asumidos desde entonces para resolver la situacion.

Si el Estado miembro no da curso satisfactorio a la recomendacion recibida en el plazo fijado,
la Comision sopesara la posibilidad de activar uno de los mecanismos establecidos en el
articulo 7 del TUE?'.

Interaccion institucional

Se mantendra periddica y cumplidamente informados al Parlamento Europeo y al Consejo de
los avances registrados en cada una de las etapas.

Aprovechar los conocimientos técnicos de terceros

Con el fin de recabar asesoramiento técnico sobre las cuestiones relacionadas con el Estado de
Derecho en los Estados miembros, la Comision podrd, en particular durante la fase de
evaluacion, solicitar asesoramiento externo, incluida la Agencia de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea”. Este asesoramiento externo podria contribuir a la
realizacion de un analisis comparativo de las normas y practicas vigentes en otros Estados

21
22

Véase también la Comunicacion de la Comision de 15 de octubre de 2003 (nota a pie de pagina 15).
La Agencia puede asesorar en el ambito de sus funciones, tal y como estas aparecen definidas en el
Reglamento (CE) n° 168/2007 del Consejo (véase la nota a pie de pagina 20).
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miembros para garantizar la igualdad de trato de los Estados miembros, sobre la base de una
interpretacion comun del Estado de Derecho dentro de la UE.

Dependiendo de la situacion, la Comision podra decidir solicitar asesoramiento y asistencia a
miembros de las redes judiciales de la UE, como la Red de Presidentes de Tribunales
Supremos de la Unidén Europea®, la Asociacién de Consejos de Estado y Tribunales
Supremos Administrativos de la Unién Europea® o la Red Europea de Consejos del Poder
Judicial®®. La Comisién examinara, en colaboracion con estas redes, la forma mas rapida de
brindar esa ayuda en caso necesario, y si se precisan disposiciones especificas al efecto.

Como regla general y en los casos apropiados, la Comisién recabara el asesoramiento del
Consejo de Europa y de la Comision de Venecia, y coordinara con estas instancias sus propias
constataciones en todos los casos en que el asunto también esté sujeto a su consideracion y
analisis.

5. CONCLUSION

La presente Comunicacion establece un nuevo marco de la UE relativo al Estado de Derecho
como contribucion de la Comision al refuerzo de la capacidad de la UE para garantizar una
proteccion equitativa y efectiva del Estado de Derecho en todos los Estados miembros,
respondiendo asi a las peticiones del Parlamento Europeo y del Consejo. Aunque no hay que
descartar una posible evolucion futura de los Tratados en este terreno (que debera debatirse
como parte de una reflexion mas amplia sobre el futuro de Europa), dicha contribucion se
basa en las competencias que los Tratados vigentes confieren a la Comision. Ademas de la
actuacion de la Comision, el papel del Parlamento Europeo y del Consejo serd crucial para
reforzar la determinacion de la UE de defender el Estado de Derecho.

Red de Presidentes de Tribunales Supremos de la Union Europea (véase
http://www.networkpresidents.eu/).

Asociacion de Consejos de Estado y Tribunales Supremos Administrativos de la Union Europea (véase
http://www.aca-europe.cu/index.php/en/).

Red Europea de Consejos del Poder Judicial (véase http://www.encj.eu).
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2017/0360 (NLE)
Propuesta de
DECISION DEL CONSEJO

relativa a la constatacion de un riesgo claro de violacion grave del Estado de Derecho
por parte de la Republica de Polonia

EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de la Union Europea, y en particular su articulo 7, apartado 1,

Vista la propuesta motivada de la Comision Europea'™,

Vista la aprobacion del Parlamento Europeo’™’,

Considerando lo siguiente:

(1) La Union Europea se fundamenta en los valores contemplados en el articulo 2 del
Tratado de la Unién Europea («TUE»), comunes a todos los Estados miembros, entre
los que figura el respeto del Estado de Derecho.

2) En su propuesta motivada, la Comisién expone sus reservas relativas a la falta de una
revision constitucional independiente y legitima y a la aprobacion, por el Parlamento
polaco, de la Ley del Tribunal Supremo'>, la Ley de Organizacion de los Tribunales
Ordinarios'?, la Ley del Consejo Nacional del Poder Judicial'® y la Ley de la Escuela
Nacional de la Judicatura'”, que contienen disposiciones que suscitan serias
preocupaciones en lo que respecta a la independencia judicial, la separacién de
poderes y la seguridad juridica. En particular, los principales motivos de inquietud
estan relacionados con los nuevos regimenes de jubilacion de los jueces del Tribunal
Supremo y los jueces de los tribunales ordinarios, el nuevo procedimiento de recurso
extraordinario ante el Tribunal Supremo, el cese y el nombramiento de los presidentes
de los tribunales ordinarios y la finalizacion del mandato y el procedimiento de
nombramiento de los jueces-miembros del Consejo Nacional del Poder Judicial.

3) La Comision indico también que las autoridades polacas no han tomado las medidas
recomendadas en su Recomendacion de 27 de julio de 2016'*® y las Recomendaciones
complementarias de 21 de diciembre de 2016 y de 26 de julio de 2017'%® a fin de

150 [INSERTAR Referencia]

B'pocl.ldel..].p.[...].

152 Ley del Tribunal Supremo, aprobada por el Sejm el 8 de diciembre de 2017 y ratificada por el Senado el [...]

153 Ley por la que se modifica la Ley de Organizacion de los Tribunales Ordinarios, aprobada por el Sejm el 12 de julio de
2017 y publicada en el Boletin Oficial el 28 de julio de 2017.

1% Ley por la que se modifica la Ley del Consejo Nacional del Poder Judicial y otras leyes, aprobada por el Sejm el 8 de

diciembre de 2017 y ratificada por el Senado el [...].

153 Ley por la que se modifica la Ley de la Escuela Nacional de la Judicatura y la Fiscalia, la Ley de Organizacién de los
Tribunales Ordinarios y otras leyes, aprobada por el Sejm el 11 de mayo de 2017 y publicada en el Boletin Oficial el 13 de
junio de 2017.

136 Recomendacién (UE) 2016/1374 de la Comisién, de 27 de julio de 2016, relativa al Estado de Derecho en Polonia; DO L
217 de 12.8.2016, p. 53.

157 Recomendacion (UE) 2017/146 de la Comision, de 21 de diciembre de 2016, sobre ¢l Estado de Derecho en Polonia que
complementa la Recomendacion (UE) 2016/1374; DO L 22 de 27.1.2017, p. 65.

43

208

ES



4

®)

(6)

O

®)

&)

(10)

1n

(12)

(13)

14

DISCURSO DE INGRESO

hacer frente a la amenaza sistémica para el Estado de Derecho que se sefiala en dichas
Recomendaciones.

El 20 de diciembre de 2017, de forma paralela a su propuesta motivada en virtud del
articulo 7, apartado 1, del TUE, la Comision adoptd otra Recomendacion relativa al
Estado de Derecho en Polonia. Sin embargo, Polonia no ha tomado las medidas
recomendadas en el plazo establecido en dicha Recomendacion.

El didlogo que la Comision ha mantenido con las autoridades polacas dentro del
Marco para reforzar el Estado de Derecho desde el 13 de enero de 2016 no ha
mitigado las preocupaciones sefialadas anteriormente.

El 15 de noviembre de 2017, el Parlamento Europeo adoptd una Resolucion en la que
declaré que la situacion actual en Polonia representa un riesgo claro de violacion grave
de los valores contemplados en el articulo 2 del TUE.

Un gran nimero de agentes europeos e internacionales han expresado su profunda
inquietud por la situacion del Estado de Derecho en Polonia, entre ellos la Comision
de Venecia, el Comisario para los Derechos Humanos del Consejo de Europa, el
Consejo Consultivo de Jueces Europeos, el Comité de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la independencia
de magistrados y abogados, la Red de Presidentes de Tribunales Supremos de la Union
Europea, la Red Europea de Consejos del Poder Judicial, el Consejo de la Abogacia
Europea, asi como numerosas organizaciones de la sociedad civil.

El [...] de 2018, el Consejo ha oido a la Republica de Polonia de conformidad con la
segunda frase del articulo 7, apartado 1, del TUE.

Con independencia del modelo de sistema judicial elegido en un Estado miembro, el
Estado de Derecho, consagrado en el articulo 2 del TUE, supone exigencias relativas a
la independencia del poder judicial, la separacion de poderes y la seguridad juridica.

Suscita gran preocupacion el hecho de que, como consecuencia de la legislacion
aprobada recientemente que se ha mencionado, el ordenamiento juridico en Polonia ya
no se ajuste a dichos requisitos.

El respeto del Estado de Derecho no es solo un requisito sine qua non para la
proteccion de todos los valores fundamentales contemplados en el articulo 2 del TUE.
También es un requisito ineludible para garantizar el respeto de todos los derechos y
obligaciones que se derivan de los Tratados y para apuntalar la confianza mutua entre
los ciudadanos, las empresas y las autoridades nacionales en los ordenamientos
juridicos de todos los demas Estados miembros.

El buen funcionamiento del Estado de Derecho es también fundamental para el buen
funcionamiento del mercado interior, ya que los operadores econdémicos deben tener la
certeza de que van a ser tratados por igual con arreglo a la ley.

El respeto del Estado de Derecho es fundamental para la confianza mutua en el ambito
de justicia y asuntos de interior, en particular para la eficacia de la cooperacion judicial
en asuntos civiles y penales, que se basa en el reconocimiento mutuo.

El principio de cooperacién leal entre los oOrganos estatales es un requisito
constitucional previo en un Estado democratico regido por el Estado de Derecho.

18 Recomendacion (UE) 2017/1520 de la Comision, de 26 de julio de 2017, por lo que respecta al Estado de Derecho en
Polonia complementaria a las Recomendaciones (UE) 2016/1374 y (UE) 2017/146; DO L 228 de 2.9.2017, p. 19.
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1s)

Por estos motivos, debe determinarse, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
7, apartado 1, del TUE, que existe un riesgo claro de violacion grave, por parte de la
Republica de Polonia, del Estado de Derecho, que es uno de los valores contemplados
en el articulo 2 del TUE.

HA ADOPTADO LA PRESENTE DECISION:

Articulo 1

Existe un riesgo claro de violacion grave del Estado de Derecho por parte de la Republica de
Polonia.

Articulo 2

El Consejo recomienda a la Republica de Polonia adoptar las siguientes medidas en un plazo
de tres meses a partir de la fecha de notificacion de la presente Decision:

a)

b)

<)

d)

e)

restablecer la independencia y legitimidad del Tribunal Constitucional como garante
de la Constitucion polaca, velando por que sus jueces, su Presidente y su
Vicepresidente sean elegidos y designados legalmente, aplicando plenamente las
sentencias del Tribunal Constitucional de 3 y 9 de diciembre de 2015, que exigen que
los tres jueces que fueron designados legalmente en octubre de 2015, durante la
anterior legislatura, puedan asumir sus funciones judiciales en el Tribunal
Constitucional, y que los tres jueces nombrados en la nueva legislatura sin una base
juridica valida no puedan actuar sin antes haber sido elegidos de forma valida;

publicar y ejecutar plenamente las sentencias del Tribunal Constitucional de 9 de
marzo de 2016, de 11 de agosto de 2016 y de 7 de noviembre de 2016;

velar por que se modifiquen la Ley del Tribunal Supremo, la Ley de Organizacion de
los Tribunales Ordinarios, la Ley del Consejo Nacional del Poder Judicial y la Ley de
la Escuela Nacional de la Judicatura, a fin de garantizar el cumplimiento de los
requisitos relativos a la independencia del poder judicial, la separacion de poderes y
la seguridad juridica;

velar por que cualquier reforma del sistema judicial se elabore en estrecha
cooperacion con el poder judicial y todas las partes interesadas, incluida la Comision
de Venecia;

abstenerse de actuaciones y declaraciones publicas que puedan socavar ain mas la
legitimidad del Tribunal Constitucional, el Tribunal Supremo, los tribunales
ordinarios, los jueces, individual o colectivamente, o del poder judicial en su
conjunto.

El destinatario de la presente Decision es la Republica de Polonia.

Hecho en Bruselas, el
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P8_TA(2018)0340
La situacion en Hungria

Resolucién del Parlamento Europeo, de 12 de septiembre de 2018, sobre una propuesta en la que solicita al Consejo que, de
conformidad con el articulo 7, apartado 1, del Tratado de la Unién Europea, constate la existencia de un riesgo claro de
violacién grave por parte de Hungria de los valores en los que se fundamenta la Unién (2017/2131(INL))

(2019/C 433/09)
El Parlamento Europeo,
— Visto el Tratado de la Uni6n Europea, y en particular su articulo 2 y su articulo 7, apartado 1,
— Vista la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
— Vistos el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales y sus protocolos,
— Vista la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,

— Vistos los tratados internacionales en materia de derechos humanos de las Naciones Unidas y del Consejo de Europa, como la Carta
Social Europea y el Convenio sobre prevencién y lucha contra la violencia contra las mujeres y la violencia doméstica (Convenio de
Estambul),

— Vista su Resolucion, de 17 de mayo de 2017, sobre la situacién en Hungrfa (1),
— Vistas sus Resoluciones de 16 de diciembre de 2015 (?) y 10 de junio de 2015 (*) sobre la situacién en Hungria,

— Vista su Resolucion, de 3 de julio de 2013, sobre la situacion de los derechos fundamentales: normas y practicas en Hungria (tras la
Resolucion del Parlamento Europeo de 16 de febrero de 2012) (*),

— Vistas sus Resoluciones de 16 de febrero de 2012, sobre los recientes acontecimientos politicos en Hungria (%), y de 10 de marzo de
2011, sobre la Ley de Medios de Comunicacién hiingara (%),

— Vista su Resolucién, de 25 de octubre de 2016, con recomendaciones destinadas a la Comisién sobre el establecimiento de un
mecanismo de la Unién para la democracia, el Estado de Derecho y los derechos fundamentales (7),

— Vista su Resolucion legislativa, de 20 de abril de 2004, sobre la Comunicacién de la Comision sobre el articulo 7 del Tratado de la
Uni6n Europea: Respeto y promocion de los valores en los que estd basada la Unién (%),

— Vista la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, de 15 de octubre de 2003, sobre el articulo 7 del Tra-
tado de la Union Europea titulada «Respeto y promocion de los valores en los que estd basada la Unidn» (%),

(') Textos Aprobados, P8_TA(2017)0216.
() DO C 399 de 24.11.2017, p. 127.

() DO C407 de 4.11.2016, p. 46.

() DOC75de26.2.2016, p. 52.

() DO C 249 Ede 30.8.2013, p. 27.

(9 DOC199Ede7.7.2012,p. 154.

() DOC215de19.6.2018, p. 162.

() DO C104Ede 30.4.2004, p. 408.

() COM(2003)0606.
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— Vistos los informes anuales de la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Union Europea (FRA) y de la Oficina Europea de
Lucha contra el Fraude (OLAF),

— Vistos los articulos 45, 52 y 83 de su Reglamento interno,

— Vistos el informe de la Comisioén de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior y las opiniones de la Comisién de Control Pre-
supuestario, de la Comision de Cultura y Educacion, de la Comision de Asuntos Constitucionales y de la Comision de Derechos de
la Mujer e Igualdad de Género (A8-0250{2018),

A. Considerando que la Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad,
Estado de Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias, tal
como establece el articulo 2 del Tratado de la Uni6n Europea (TUE) y como se refleja en la Carta de los Derechos Fundamenta-
les de la Union Europea y se consagra en los tratados internacionales de derechos humanos, y que estos valores, que son comu-
nes a los Estados miembros y han sido suscritos libremente por estos tltimos, constituyen el fundamento de los derechos de
que disfrutan los habitantes de la Union;

B. Considerando que la existencia de un riesgo claro de violacion grave por parte de un Estado miembro de los valores a que se
refiere el articulo 2 del TUE no afecta tinicamente al Estado miembro concreto en el que se materializa el riesgo, sino que reper-
cute también en los demds Estados miembros, en la confianza mutua entre ellos, en la propia naturaleza de la Unién y en los
derechos fundamentales de sus ciudadanos recogidos en el Derecho de la Union;

C. Considerando que, tal y como se recoge en la Comunicacién de la Comision sobre el articulo 7 del TUE, el dmbito de aplicacién
del articulo 7 del TUE no se limita a las obligaciones que le incumben en virtud de los Tratados, como ocurre con el articulo
258 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, y que la Uni6n puede evaluar la existencia de un riesgo claro de viola-
cién grave de los valores comunes en dmbitos que son competencia de los Estados miembros;

D. Considerando que el articulo 7, apartado 1, del TUE establece una fase preventiva que dota a la Unién de la capacidad para
intervenir en caso de riesgo claro de violacion grave de los valores comunes; que dicha accién preventiva prevé un didlogo con
el Estado miembro afectado y tiene por objetivo evitar posibles sanciones;

E. Considerando que, si bien las autoridades htingaras han estado siempre dispuestas a debatir sobre la legalidad de cualquier
medida concreta, no se ha hecho frente a la situacion y sigue habiendo numerosos motivos de preocupacién que repercuten
negativamente en la imagen de la Uni6n asi como en su eficacia y credibilidad en la defensa de los derechos fundamentales, los
derechos humanos y la democracia a escala global, lo que pone de manifiesto la necesidad de abordarlas mediante una accion
concertada de la Union;

1. Sefiala que el Parlamento considera preocupantes los siguientes aspectos:

— el funcionamiento del sistema constitucional y electoral;

— la independencia del poder judicial y de otras instituciones y los derechos de los jueces;

— la corrupcion y los conflictos de intereses;

— la proteccion de datos y de la intimidad;

— lalibertad de expresion;

— lalibertad de cdtedra;
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— lalibertad de religion;
— lalibertad de asociacion;
— el derecho a laigualdad de trato;

— los derechos de las personas pertenecientes a minorfas, incluida la poblacion romani y los judios, asi como la proteccién frente a los
mensajes de odio contra esas minorfas;

— los derechos fundamentales de los migrantes, solicitantes de asilo y refugiados;
— los derechos econémicos y sociales

2. Opina que los hechos y las tendencias que se mencionan en el anexo a la presente Resolucion, considerados en su conjunto,
representan una amenaza sistémica a los valores del articulo 2 del TUE y entrafian un riesgo claro de violacion grave de los valores con-
templados en el mismo;

3. Toma nota del resultado de las elecciones parlamentarias de Hungria celebradas el 8 de abril de 2018; pone de relieve que todo
Gobierno hiingaro es responsable de la eliminacion del riesgo de violacion grave de los valores del articulo 2 del TUE, aun cuando
dicho riesgo sea una consecuencia, que se prolonga en el tiempo, de decisiones politicas sugeridas o aprobadas por gobiernos anterio-
res;

4. Presenta por tanto al Consejo, de conformidad con el articulo 7, apartado 1, del TUE, la propuesta motivada anexa, invitindolo
a determinar si existe un riesgo claro de violacion grave por parte de Hungria de los valores contemplados en el articulo 2 del TUE, y a
dirigir recomendaciones adecuadas a Hungria a este respecto;

5. Encarga a su presidente que transmita la presente Resolucion y la propuesta motivada de Decision del Consejo anexa a ella al
Consejo, a la Comision a los Gobiernos y Parlamentos de los Estados miembros.
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(Actos legislativos)

REGLAMENTOS

REGLAMENTO (UE, Euratom) 2020/2092 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO
de 16 de diciembre de 2020

sobre un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Unién

EL PARLAMENTO EUROPEO Y EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, y en particular su articulo 322, apartado 1, letra a),
Visto el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de la Energfa Atomica, y en particular su articulo 106 bis,
Vista la propuesta de la Comisién Europea,

Previa transmision del proyecto de acto legislativo a los Parlamentos nacionales,

Visto el dictamen del Tribunal de Cuentas ('),

De conformidad con el procedimiento legislativo ordinario (3,

Considerando lo siguiente:

(1) La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de
Derecho y respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a las minorias,
consagrados en el articulo 2 del Tratado de la Unién Europea (TUE). Como sefiala el articulo 2 del TUE, esos valores
son comunes a los Estados miembros en una sociedad caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la

tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres.

(2)  En sus conclusiones de 21 de julio de 2020, el Consejo Europeo declaré que los intereses financieros de la Union se
han de proteger de conformidad con los principios generales asentados en los Tratados, en particular los valores
establecidos en el articulo 2 del TUE. Asimismo, subray6 la importancia de proteger los intereses financieros de la

Unién y destacé la importancia de respetar el Estado de Derecho.

(3)  ElEstado de Derecho requiere que todos los poderes ptiblicos actien dentro de los limites establecidos por la ley, de
conformidad con los valores de la democracia y del respeto de los derechos fundamentales establecidos en la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (en lo sucesivo, «Carta») y otros instrumentos aplicables, y bajo
el control de 6rganos jurisdiccionales independientes e imparciales. Exige, en particular, que se respeten () los

DO C 291 de 17.8.2018, p. 1.

Posicion del Parlamento Europeo de 4 de abril de 2019 (pendiente de publicacién en el Diario Oficial) y posicion del Consejo en

primera lectura de 14 de diciembre de 2020. Posicion del Parlamento Europeo de 16 de diciembre de 2020 (pendiente de publicacion

en el Diario Oficial).
Comunicacién de la Comision «Un nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de Derecho» [COM(2014)0158 final], anexo 1.
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principios de legalidad (%), que implica un proceso legislativo transparente, responsable, democrético y pluralista; de
seguridad juridica (°); de prohibicion de la arbitrariedad del poder ejecutivo (°); de tutela judicial efectiva, que incluye
el acceso a la justicia, por 6rganos jurisdiccionales independientes e imparciales ('), y de separacion de poderes (*).

(4)  Los criterios de adhesion establecidos por el Consejo Europeo de Copenhague en 1993 y reforzados por el Consejo
Europeo de Madrid en 1995 son las condiciones esenciales que debe cumplir un pafs candidato para convertirse en
Estado miembro de la Uni6n. Dichos criterios estdn establecidos actualmente en el articulo 49 del TUE.

(50 Una vez que un pais candidato se convierte en Estado miembro, se integra en una construccion juridica que se basa
en la premisa fundamental de que cada Estado miembro comparte con todos los demds Estados miembros, y
reconoce que estos comparten con él, una serie de valores comunes en los que se fundamenta la Unién, como se
precisa en el articulo 2 TUE. Esta premisa implica y justifica la existencia de una confianza mutua entre los Estados
miembros en el reconocimiento de esos valores y, por lo tanto, en el respeto del Derecho de la Unién que los
aplica (). La legislacion y las précticas de los Estados miembros deben seguir respetando los valores comunes en los
que se fundamenta la Uni6n.

(6)  Aunque no existe una jerarquia entre los valores de la Unién, el respeto del Estado de Derecho es esencial para la
proteccion de los demds valores fundamentales en los que se fundamenta la Uni6n, como la libertad, la democracia,
la igualdad y el respeto de los derechos humanos. El respeto del Estado de Derecho estd intrinsecamente vinculado al
respeto de la democracia y de los derechos fundamentales. No puede haber democracia ni respeto de los derechos
fundamentales sin respeto del Estado de Derecho, y viceversa.

(7)  Siempre que los Estados miembros ejecuten el presupuesto de la Unidn, incluidos los recursos asignados mediante el
Instrumento de Recuperacion de la Unién Europea establecido de conformidad con el Reglamento (UE) 2020/2094
del Consejo (*) y mediante préstamos y otros instrumentos garantizados por el presupuesto de la Union, y
cualquiera que sea su modo de ejecucion, el respeto del Estado de Derecho es una condicion previa esencial para
cumplir el principio de buena gestion financiera establecido en el articulo 317 del Tratado de Funcionamiento de la
Uni6n Europea (TFUE).

(8)  Los Estados miembros solo pueden garantizar la buena gestién financiera si las autoridades publicas actian
conforme a Derecho, si los casos de fraude, incluido el fraude fiscal, de evasion fiscal, de corrupcion, de conflictos
de interés y otros incumplimientos del Derecho son efectivamente perseguidos por los servicios encargados de la
investigacion y del ejercicio de la accion penal, y si las decisiones arbitrarias o ilicitas de las autoridades piiblicas,
incluidas las autoridades policiales, son objeto de un control judicial efectivo por parte de 6rganos jurisdiccionales
independientes y del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

(9)  Laindependencia y la imparcialidad de los jueces siempre deben estar garantizadas y los servicios encargados de la
investigacion y del ejercicio de la accion penal deben poder desempefiar adecuadamente sus funciones. Los jueces y
los servicios encargados de la investigacion y del ejercicio de la accion penal deben tener a su disposicion los
recursos financieros y humanos suficientes y los procedimientos que les permitan actuar de manera eficaz y en
pleno respeto del derecho a un juicio justo e imparcial, incluido el respeto de los derechos de defensa. Las sentencias
firmes deben ejecutarse de forma efectiva. Estas condiciones son necesarias como garantia minima frente a
decisiones ilicitas y arbitrarias de las autoridades publicas que podrian perjudicar a los intereses financieros de la
Unién.

Sentencia del Tribunal de Justicia de 29 de abril de 2004, CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, PECLE:EU:C:2004:236, apartado 63.
Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de noviembre de 1981, Amministrazione delle Finanze dello Stato/Stl Meridionale Industria
Salumi y otros, Ditta Italo Orlandi & Figlio y Ditta Vincenzo DivellafAmministrazione delle finanze dello Stato. Asuntos acumulados
212a217/80, ECLLEU:C:1981:270, apartado 10.

Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de septiembre de 1989, Hoechst, asuntos acumulados 46/87 y 227/88, ECLILEU:C:1989:337,

apartado 19.

Sentencia del Tribunal de Justicia de 27 de febrero de 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses{Tribunal de Contas C-64/16,

ECLLEU:C:2018:117, apartados 31 y 40 a 41. Sentencia del Tribunal de Justicia de 25 de julio de 2018, LM, C-216/18, PPU, ECLLEU:

C:2018:586, apartados 63-67.

() Sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de noviembre de 2016, Kovalkovas, C-477/16, ECLI:EU:C:2016:861, apartado 36; sentencia
del Tribunal de Justicia de 10 de noviembre de 2016, PPU Poltorak, C-452/16, ECLLEU:C:2016:858, apartado 35; y sentencia del
Tribunal de Justicia de 22 de diciembre de 2010, DEB, C-279/09, ECLI:EU:C:2010:811, apartado 58.

() Dictamen 2/13, EU:C:2014:2454, apartado 168.

(%) Reglamento (UE) 2020/2094 del Consejo, de 14 de diciembre de 2020, por el que se establece un Instrumento de Recuperacion de la

Uni6n Europea para apoyar la recuperacion tras la crisis de la COVID-19 (Véase la pagina23 del presente Diario Oficial).
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(10) Laindependencia de los jueces presupone, en particular, que el 6rgano jurisdiccional en cuestion esté en condiciones
de ejercer, tanto con arreglo a las normas aplicables como en la practica, sus funciones jurisdiccionales con plena
autonomia, sin estar sometido a ningtn vinculo jerdrquico o de subordinacién respecto a terceros y sin recibir
6rdenes ni instrucciones de ningdn tipo, cualquiera que sea su procedencia, de tal modo que quede protegido de
injerencias o presiones externas que puedan hacer peligrar la independencia de sus miembros a la hora de juzgar o
que puedan influir en sus decisiones. Las garantias de independencia e imparcialidad postulan la existencia de reglas,
especialmente en lo referente a la composicion del 6rgano, asi como al nombramiento, a la duracion del mandato y a
las causas de recusacion y cese de sus miembros, que permitan excluir toda duda legitima en el dnimo de los
justiciables en lo que respecta a la impermeabilidad de dicho érgano frente a elementos externos y en lo que
respecta a su neutralidad con respecto a los intereses en litigio.

(11)  El respeto del Estado de Derecho es esencial no solo para los ciudadanos de la Unién, sino también para las
iniciativas empresariales, la innovacion, la inversion, la cohesién econdmica, social y territorial y el correcto
funcionamiento del mercado interior, que prosperan mas cuando existe un marco juridico e institucional sélido.

(12)  Elarticulo 19 del TUE, que es la expresion concreta del valor del Estado de Derecho establecido en el articulo 2 del
TUE, obliga a los Estados miembros a proporcionar una tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el
Derecho de la Union, incluidos los referentes a la ejecucion del presupuesto de la Union. La existencia misma de un
control judicial efectivo destinado a garantizar el cumplimiento del Derecho de la Unién es inherente a un Estado de
Derecho y requiere 6rganos jurisdiccionales independientes (). Resulta primordial preservar la independencia de los
6rganos jurisdiccionales, como lo confirma el articulo 47, parrafo segundo, de la Carta (*?). Tal afirmacién es
especialmente cierta respecto del control judicial de la validez de las medidas, los contratos u otros instrumentos
que den lugar a gastos o deuda piiblicos, en el contexto, entre otros, de los procedimientos de contratacion piiblica
que también pueden someterse al control de los drganos jurisdiccionales.

(13)  Existe por lo tanto una clara relacion entre el respeto del Estado de Derecho y la ejecucion eficiente del presupuesto
de la Unién de conformidad con el principio de buena gestion financiera.

(14) La Union ha desarrollado diversos instrumentos y procesos que fomentan el Estado de Derecho y su aplicacion,
como el apoyo financiero a las organizaciones de la sociedad civil, el Mecanismo Europeo del Estado de Derecho y
el cuadro de indicadores de la justicia en la UE, y que ofrecen una respuesta eficaz de las instituciones de la Union a
las vulneraciones del Estado de Derecho mediante el procedimiento de incumplimiento y el procedimiento
establecido en el articulo 7 del TUE. El mecanismo establecido en el presente Reglamento complementa estos
instrumentos protegiendo el presupuesto de la Union frente a las vulneraciones de los principios del Estado de
Derecho que afectan a su buena gestion financiera o a la proteccion de los intereses financieros de la Uni6n.

(15)  Las vulneraciones de los principios del Estado de Derecho, en particular las que afectan al buen funcionamiento de
las autoridades piiblicas y al control judicial efectivo, pueden atentar gravemente contra los intereses financieros de
la Uni6n. Asi sucede con las vulneraciones puntuales de los principios del Estado de Derecho y, mds atn, con las
vulneraciones generalizadas o debidas a précticas u omisiones reiteradas por parte de las autoridades publicas, o a
medidas generales adoptadas por tales autoridades.

(16) La deteccién de las vulneraciones de los principios del Estado de Derecho precisa una evaluacién cualitativa
exhaustiva por parte de la Comision. Dicha evaluacion debe ser objetiva, imparcial y justa, y debe tener en cuenta la
informacion pertinente procedente de fuentes disponibles e instituciones reconocidas, como las sentencias del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, los informes del Tribunal de Cuentas, el informe anual sobre el Estado de
Derecho y el cuadro de indicadores de la justicia en la UE de la Comisién, los informes de la Oficina Europea de
Lucha contra el Fraude (OLAF) y de la Fiscalia Europea, segiin corresponda, y las conclusiones y recomendaciones
de las organizaciones y redes internacionales pertinentes, incluidos 6rganos del Consejo de Europa como el Grupo
de Estados contra la Corrupcion (GRECO) y la Comisién de Venecia, en particular su lista de criterios relativos al
Estado de Derecho, y las redes europeas de tribunales supremos y consejos del poder judicial. La Comisién podria
consultar a la Agencia de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea y a la Comision de Venecia si ello fuera
necesario a fin de efectuar una evaluacion cualitativa exhaustiva.

(") Asunto C-64/16, apartados 32 a 36.
(") Asunto C-64/16, apartados 40 y 41.

216



DISCURSO DE INGRESO

L 433 1j4 Diario Oficial de la Unién Europea 22.12.2020

(17) Las medidas contempladas en el presente Reglamento son necesarias, en particular, en los casos en que otros
procedimientos establecidos en la legislacion de la Unién no permitan proteger el presupuesto de la Union de
manera mds eficaz. La legislacion financiera de la Uni6n y las normas sectoriales y financieras aplicables ofrecen
diversas posibilidades para proteger el presupuesto de la Unidn, como las interrupciones, suspensiones o
correcciones financieras vinculadas a irregularidades o a deficiencias graves en los sistemas de gestion y control. Es
preciso determinar las medidas que deben adoptarse en caso de vulneraciones de los principios del Estado de
Derecho y el procedimiento que debe seguirse para la adopcion de tales medidas. Entre ellas se deben incluir la
suspension de los pagos y de los compromisos, la suspension del desembolso de los tramos o el reembolso
anticipado de préstamos, la reduccion de la financiacion prevista en compromisos existentes y la prohibicién de
contraer nuevos compromisos con los beneficiarios o de suscribir nuevos acuerdos sobre préstamos u otros
instrumentos garantizados por el presupuesto de la Uni6n.

(18)  El principio de proporcionalidad debe aplicarse al determinar las medidas que han de adoptarse, teniendo en cuenta
en particular la gravedad de la situacion, el tiempo transcurrido desde el inicio de la actuacion de que se trate, la
duracién y recurrencia de esta, la intencién y el grado de colaboracion del Estado miembro de que se trate para
poner fin a las vulneraciones de los principios del Estado de Derecho, asi como los efectos en la buena gestién
financiera del presupuesto de la Uni6n o los intereses financieros de la Unién.

(19) Es fundamental que los intereses legitimos de los destinatarios y beneficiarios finales queden adecuadamente
protegidos al adoptarse las medidas en caso de vulneraciones de los principios del Estado de Derecho. Cuando la
Comisién considere la adopcion de medidas, debe tener en cuenta su posible repercusién para los destinatarios y
beneficiarios finales. Habida cuenta de que, en la gestion compartida, los pagos de la Comisién a los Estados
miembros son juridicamente independientes de los pagos de las autoridades nacionales a los beneficiarios, no debe
considerarse que las medidas adecuadas en virtud del presente Reglamento afecten a la disponibilidad de
financiacion para los pagos a los beneficiarios dentro de los plazos de pago establecidos en las normas sectoriales y
financieras aplicables. Las decisiones adoptadas con arreglo al presente Reglamento y las obligaciones para con los
destinatarios o beneficiarios finales establecidas en el presente Reglamento forman parte del Derecho de la Unién
aplicable con respecto a la ejecucion de la financiacion en régimen de gestion compartida. Los Estados miembros
afectados por las medidas deben informar periédicamente a la Comision sobre el cumplimiento de sus obligaciones
para con los destinatarios o beneficiarios finales. La presentacion de informes sobre el cumplimiento de las
obligaciones de pago para con los beneficiarios establecidas en las normas sectoriales y financieras aplicables debe
permitir a la Comisién comprobar que las decisiones adoptadas en virtud del presente Reglamento no afectan en
modo alguno, directa o indirectamente, a los pagos que deban efectuarse con arreglo a las normas sectoriales y
financieras aplicables.

Para reforzar la proteccién de los destinatarios o beneficiarios finales, la Comisién debe facilitar informacién y
orientaciones a través de un sitio web o un portal de internet, junto con las herramientas adecuadas para que se le
informe sobre cualquier incumplimiento de la obligacion legal por parte de las entidades piblicas y los Estados
miembros de seguir efectuando los pagos una vez adoptadas las medidas sobre la base del presente Reglamento. La
Comisién debe realizar un seguimiento de dicha informacién para comprobar si se han respetado las normas
aplicables, en particular el articulo 63, el articulo 68, apartado 1, letra b), y el articulo 98 del Reglamento (UE) .../...
del Parlamento Europeo y del Consejo, de ..., por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo Maritimo
y de Pesca, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo y Migracion, el Fondo de
Seguridad Interior y el Instrumento de Gestion de las Fronteras y Visados (V). Cuando sea necesario, a fin de
garantizar que cualquier importe adeudado por entidades pblicas o Estados miembros se abone efectivamente a los
destinatarios o beneficiarios finales, la Comisién debe recuperar los pagos efectuados o, en su caso, efectuar una
correccion financiera reduciendo la ayuda de la Unién a un programa en consonancia con las normas sectoriales y
financieras aplicables.

(20) A fin de garantizar condiciones uniformes de ejecucion del presente Reglamento y habida cuenta de la importancia
de los efectos financieros de las medidas adoptadas en virtud de este, deben conferirse al Consejo competencias de
ejecucion, el cual ha de actuar sobre la base de una propuesta de la Comision.

(") Adn no publicado en el Diario Oficial.
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(21)  Antes de proponer la adopcion de cualquier medida en virtud del presente Reglamento, la Comision debe notificar al
Estado miembro de que se trate los motivos por los que considera que podrian haberse producido en él
vulneraciones de los principios del Estado de Derecho. La Comisién debe informar sin demora al Parlamento
Europeo y al Consejo de tal notificacion y su contenido. El Estado miembro de que se trate debe tener la posibilidad
de presentar sus observaciones, que la Comision y el Consejo deben tomar en consideracion.

(22) Al establecer plazos de conformidad con el presente Reglamento para el Estado miembro de que se trate, la Comision
debe tener en cuenta, en particular, la cantidad de informacién facilitada y solicitada, la complejidad de los hechos
pertinentes y de su evaluacion, asi como la capacidad administrativa de dicho Estado miembro.

(23)  Si la Comisi6n, tras analizar las observaciones del Estado miembro de que se trate, considera que se cumplen las
condiciones para la adopcion de medidas, debe presentar una propuesta de adopcién de medidas adecuadas al
Consejo. En el plazo de un mes, que puede prorrogarse excepcionalmente dos meses adicionales como maximo, el
Consejo debe pronunciarse mediante una decision de ejecucion sobre la propuesta de la Comision de adopcion de
medidas adecuadas. Con el fin de garantizar que el Consejo tome la decision en tales plazos, la Comision debe
ejercer sus facultades con arreglo al articulo 237 del TFUE y al Reglamento interno del Consejo (¥) de la manera
mds adecuada.

(24) Una vez adoptada cualquier medida de conformidad con el presente Reglamento, la Comisién debe hacer un
seguimiento periddico de la situacion en el Estado miembro de que se trate. La Comisién debe volver a evaluar la
situacion cuando el Estado miembro de que se trate adopte nuevas medidas correctoras o, en cualquier caso, a mds
tardar un afio después de la adopcion de las medidas.

(25) El Consejo debe, a propuesta de la Comision, levantar las medidas que tengan efecto suspensivo si la situacion
conducente a su imposicion ha sido suficientemente subsanada.

(26)  El procedimiento de adopcién y levantamiento de las medidas debe respetar los principios de objetividad, no
discriminacién e igualdad de trato de los Estados miembros y debe desarrollarse con arreglo a un planteamiento
imparcial y basado en pruebas. Si, excepcionalmente, el Estado miembro de que se trate considera que se han
producido vulneraciones graves de dichos principios, puede solicitar al presidente del Consejo Europeo que someta
el asunto al siguiente Consejo Europeo. En tales circunstancias excepcionales, no debe adoptarse ninguna decisién
relativa a las medidas hasta que el Consejo Europeo haya deliberado al respecto. Este proceso no debe, en principio,
demorarse mds de tres meses a partir del momento en que la Comision haya presentado su propuesta al Consejo.

(27)  La Comisién debe mantener informado al Parlamento Europeo de toda medida propuesta, adoptada y levantada con
arreglo al presente Reglamento.

(28) La Comisién debe informar al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la aplicacion del presente Reglamento. Al
informar al Parlamento Europeo y al Consejo, la Comision debe considerar, ademds de la eficacia de las medidas
adoptadas, la eficacia global del procedimiento establecido en el presente Reglamento y la complementariedad de
este instrumento con otros.

(29)  El presente Reglamento no debe afectar a la competencia de la Fiscalia Europea ni a las obligaciones de los Estados
miembros que no participen en la cooperacién reforzada establecida por el Reglamento (UE) 2017{1939 del
Consejo (*°).

(") Decision 2009/937/UE del Consejo, de 1 de diciembre de 2009, por la que se aprueba su Reglamento interno (DO L 325 de
11.12.2009, p. 35).

(") Reglamento (UE) 2017{1939 del Consejo, de 12 de octubre de 2017, por el que se establece una cooperacién reforzada para la
creacion de la Fiscalfa Europea (DO L 283 de 31.10.2017, p. 1).
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HAN ADOPTADO EL PRESENTE REGLAMENTO:

Articulo 1
Objeto

El presente Reglamento establece las disposiciones necesarias para la proteccién del presupuesto de la Uni6n en caso de
vulneracion de los principios del Estado de Derecho en los Estados miembros.

Articulo 2
Definiciones

Alos efectos del presente Reglamento, se entenderd por:

«Estado de Derecho», el valor de la Unién consagrado en el articulo 2 del TUE. Comprende los principios de legalidad,
que implica un proceso legislativo transparente, democratico, pluralista y sujeto a rendicién de cuentas; de seguridad
juridica; de prohibicion de la arbitrariedad del poder ejecutivo; de tutela judicial efectiva, que incluye el acceso a la
justicia, por parte de 6rganos jurisdiccionales independientes e imparciales, también en lo que respecta a los derechos
fundamentales; de separacién de poderes, y de no discriminacion e igualdad ante la ley. El Estado de Derecho se
entenderd habida cuenta de los demds valores y principios de la Unién consagrados en el articulo 2 del TUE;

a

=

«entidad ptiblica», toda autoridad ptblica en cualquier nivel de la administracién, incluidas las autoridades nacionales,
regionales y locales, asi como las organizaciones de los Estados miembros en el sentido del articulo 2, punto 42, del
Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo (%) (en lo sucesivo, «Reglamento
Financiero»).

Articulo 3
Vulneraci6n de los principios del Estado de Derecho

A los efectos del presente Reglamento se podra considerar indicio de vulneracion de los principios del Estado de Derecho lo
siguiente:

a|

b)

poner en peligro la independencia de los jueces;

no impedir, corregir o sancionar decisiones arbitrarias o ilicitas por parte de las autoridades publicas, incluidas las
autoridades policiales, retener recursos financieros y humanos que afecten a su buen funcionamiento, o no garantizar
la ausencia de conflictos de interés;

o

limitar la disponibilidad y eficacia de las vias de recurso judicial, a través, entre otros medios, de normas procesales
restrictivas y de la no ejecucion de las resoluciones judiciales, o limitar la investigacion, la persecucién o sancién
efectivos de las infracciones del Derecho.

Articulo 4
Condiciones para la adopcién de medidas

1. Se adoptardn medidas adecuadas cuando se determine de conformidad con el articulo 6 que una vulneracion de los
principios del Estado de Derecho en un Estado miembro afecta o amenaza con afectar gravemente la buena gestion
financiera del presupuesto de la Uni6n o la proteccion de los intereses financieros de la Unién de un modo suficientemente
directo.

(") Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Uni6n, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.” 1296/2013, (UE) n.” 1301/2013, (UE)
n.° 1303/2013, (UE) n.° 1304/2013, (UE) n.° 1309/2013, (UE) n.° 1316/2013, (UE) n.° 223/2014 y (UE) n.° 283/2014 y la Decisién
n.° 541/2014/UE y por el que se deroga el Reglamento (UE, Euratom) n.” 966/2012 (DO L 193 de 30.7.2018, p. 1).
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2. Alos efectos del presente Reglamento, la vulneracion de los principios del Estado de Derecho se referird a uno o
varios de los aspectos siguientes:

a,

el buen funcionamiento de las autoridades que ejecutan el presupuesto de la Unidn, incluidos los préstamos y otros
instrumentos garantizados por el presupuesto de la Union, en particular en el contexto de procedimientos de
contratacion publica o de subvencion;

b) el buen funcionamiento de las autoridades que realizan el control financiero, la supervisién y las auditorfas, y el buen
funcionamiento de unos sistemas de gestion financiera y rendicion de cuentas eficaces y transparentes;

¢) el buen funcionamiento de los servicios de investigacién y de la fiscalia en relacién con la investigacion y el ejercicio de
la accién penal por fraude, en particular por fraude fiscal, corrupcién u otras infracciones del Derecho de la Unién
relativas a la ejecucion del presupuesto de la Union o a la proteccion de los intereses financieros de la Unién;

k=1

el control judicial efectivo, por 6rganos jurisdiccionales independientes, de las acciones u omisiones de las autoridades a
que se refieren las letras a), b) y ¢);

¢) la prevencion y la sancién del fraude, incluidos el fraude fiscal, la corrupcion u otras infracciones del Derecho de la
Unién relativas a la ejecucion del presupuesto de la Unién o a la proteccion de los intereses financieros de la Unién, y la
imposicion de sanciones eficaces y disuasorias a los beneficiarios por los 6rganos jurisdiccionales o por las autoridades
administrativas;

f) la recuperacion de los fondos indebidamente pagados;

g) la cooperacion eficaz y en tiempo oportuno con la OLAF y, a reserva de la participacion del Estado miembro de que se
trate, con la Fiscalia Europea en sus investigaciones o ejercicio de la accion penal en virtud de los actos de la Unién
aplicables, de conformidad con el principio de cooperacion leal;

=

otras situaciones o actuaciones de las autoridades que sean pertinentes para la buena gestion financiera del presupuesto
de la Union o para la proteccion de los intereses financieros de la Union.

Articulo 5
Medidas para la proteccién del presupuesto de la Unién
1. Siempre que se cumplan las condiciones del articulo 4 del presente Reglamento, podrdn adoptarse de conformidad

con el procedimiento establecido en el articulo 6 del presente Reglamento una o varias de las siguientes medidas adecuadas:

a) en caso de que la Comision ejecute el presupuesto de la Unién en régimen de gestion directa o indirecta con arreglo al
articulo 62, apartado 1, letras a) y ¢, del Reglamento Financiero, y el beneficiario sea una entidad publica:

i) la suspension de los pagos o de la ejecucion del compromiso juridico o la resolucién del compromiso juridico con
arreglo al articulo 131, apartado 3, del Reglamento Financiero;

i) la prohibicién de contraer nuevos compromisos juridicos;

iii) la suspension del desembolso total o parcial de los tramos o el reembolso anticipado de préstamos garantizados por
el presupuesto de la Unidn;

iv) la suspension o reduccion de la ventaja econémica obtenida en virtud de un instrumento garantizado por el
presupuesto de la Union;

v) la prohibicion de suscribir nuevos acuerdos sobre préstamos u otros instrumentos garantizados por el presupuesto
de la Unién;

b

en caso de que la Comisién ejecute el presupuesto de la Union en régimen de gestion compartida con los Estados
miembros con arreglo al articulo 62, apartado 1, letra b), del Reglamento Financiero:

i) lasuspension de la aprobacion de uno o més programas o su modificacion;
i) la suspension de los compromisos;

iii) la reduccién de los compromisos, incluso mediante correcciones financieras o transferencias a otros programas de
gasto;

iv) la reduccion de la prefinanciacion;
v) lainterrupcion de los plazos de pago;

vi) la suspension de los pagos.
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2. Salvo que se disponga de otro modo en la decisién por la que se adopten las medidas, la imposicion de medidas
adecuadas no afectard a las obligaciones de las entidades publicas a que se refiere el apartado 1, letra a), o de los Estados
miembros a que se refiere el apartado 1, letra b), de ejecutar el programa o el fondo afectado por la medida ni, en
particular, a las obligaciones que tengan respecto de los destinatarios o beneficiarios finales, tampoco a la obligacién de
efectuar pagos con arreglo al presente Reglamento y a las normas sectoriales o financieras aplicables. Cuando ejecuten
fondos de la Unién en régimen de gestion compartida, los Estados miembros a los que afecten las medidas adoptadas en
virtud del presente Reglamento informardn a la Comision sobre el cumplimiento de dichas obligaciones cada tres meses a
partir de la adopcion de dichas medidas.

La Comisién comprobard si se ha cumplido la normativa aplicable y, en caso necesario, adoptard todas las medidas
adecuadas para proteger el presupuesto de la Union, en consonancia con las normas sectoriales y financieras.

3. Las medidas adoptadas serdn proporcionadas. Se determinaran a la luz de las repercusiones reales o potenciales que
tenga la vulneracion de los principios del Estado de Derecho en la correcta gestion financiera del presupuesto de la Union
o en los intereses financieros de la Union. Se tendrdn debidamente en cuenta la naturaleza, la duracion, la gravedad y el
alcance de la vulneracion de los principios del Estado de Derecho. Las medidas se centrardn, en la medida de lo posible, en
las acciones de la Union que se vean afectadas por la vulneracion.

4. La Comisién proporcionard a través de un sitio web o de un portal de internet informacién y orientaciones para los
destinatarios o beneficiarios finales sobre las obligaciones de los Estados miembros contempladas en el apartado 2. La
Comision proporcionard asimismo, en el mismo sitio web o portal de internet, herramientas adecuadas para los
destinatarios o beneficiarios finales con el fin de informar a la Comisién sobre cualquier incumplimiento de esas
obligaciones que, en opinién de los destinatarios o beneficiarios finales, les afecte directamente. El presente apartado se
aplicard de modo que garantice la proteccion de los denunciantes de infracciones del Derecho de la Uni6n, en consonancia
con los principios establecidos en la Directiva (EU) 2019/1937 del Parlamento Europeo y del Consejo (7). La informacién
facilitada por los destinatarios o beneficiarios finales de conformidad con el presente apartado ird acompaiiada de la
prueba de que el destinatario o beneficiario final de que se trate ha presentado una reclamacion formal a la autoridad
competente del Estado miembro de que se trate.

5. Basindose en la informacion que faciliten los destinatarios o beneficiarios finales de conformidad con el apartado 4
del presente articulo, la Comision hard todo lo posible para garantizar que todo importe adeudado por entidades publicas
o Estados miembros en virtud del apartado 2 del presente articulo se abone efectivamente a los destinatarios o
beneficiarios finales, de conformidad, en particular, con el articulo 63, el articulo 68, apartado 1, letra b), y el articulo 98
del Reglamento (UE) ...J... del Parlamento Europeo y del Consejo, de ..., por el que se establecen las disposiciones
comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesién y al
Fondo Europeo Maritimo y de Pesca, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo y
Migracién, el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Gestién de las Fronteras y Visados.

Articulo 6
Procedimiento

1. Cuando la Comisién constate que existen motivos razonables para considerar que se cumplen las condiciones del
articulo 4, remitird al Estado miembro de que se trate una notificacion escrita en la que exponga los elementos objetivos y
los motivos especificos en los que base sus constataciones, a menos que considere que otros procedimientos establecidos
en la legislacion de la Unién permitan proteger el presupuesto de la Unién de manera mds eficaz. La Comisién informard
sin demora al Parlamento Europeo y al Consejo sobre tal notificacién y su contenido.

2. Alaluz de la informacion recibida con arreglo al apartado 1, el Parlamento Europeo podrd invitar a la Comisién a un
didlogo estructurado sobre sus constataciones.

3. Al evaluar si se cumplen las condiciones del articulo 4, la Comision tendrd en cuenta informacién pertinente
procedente de fuentes disponibles, incluidas decisiones, conclusiones y recomendaciones de las instituciones de la Uni6n,
otras organizaciones internacionales pertinentes y otras instituciones reconocidas.

(") Directiva (UE) 2019/1937 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019, relativa a la proteccion de las personas
que informen sobre infracciones del Derecho de la Unién (DO L 305 de 26.11.2019, p. 17).
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4. LaComisién podra solicitar toda la informacion adicional que necesite para llevar a cabo la evaluacion a que se refiere
el apartado 3, tanto antes como después de haber remitido la notificacién por escrito de conformidad con el apartado 1.

5. El Estado miembro de que se trate proporcionard la informacion requerida y podrd formular sus observaciones en
relacién con las constataciones incluidas en la notificacion a que se refiere el apartado 1 en un plazo indicado por la
Comisién, que no podrd ser inferior a un mes ni superior a tres meses a partir de la fecha de notificacion de las
constataciones. En sus observaciones, el Estado miembro podrd proponer la adopcién de medidas correctoras para
abordar las constataciones incluidas en la notificacion de la Comision.

6. Al decidir si presenta una propuesta de decision de ejecucion sobre las medidas adecuadas, la Comision tendrd en
cuenta la informacion recibida y las observaciones formuladas por el Estado miembro de que se trate, asi como la
adecuacion de las medidas correctoras propuestas. La Comision llevard a cabo su evaluacion en el plazo indicativo de un
mes a partir de la recepcion de la informacion del Estado miembro de que se trate o de sus observaciones, o, de no recibir
informacion u observaciones, a partir del vencimiento del plazo fijado de conformidad con el apartado 5, y, en cualquier
caso, en un plazo de tiempo razonable.

7. En caso de que la Comisién tenga intencién de presentar una propuesta con arreglo al apartado 9, antes de
presentarla, dard al Estado miembro la oportunidad de presentar sus observaciones, en particular en cuanto a la
proporcionalidad de las medidas previstas, en el plazo de un mes.

8. Al valorar la proporcionalidad de las medidas que se impongan, la Comision tendrd en cuenta la informacion y las
orientaciones a que se refiere el apartado 3.

9.  En caso de que la Comisién considere que se cumplen las condiciones del articulo 4 y que las eventuales medidas
correctoras propuestas por el Estado miembro en virtud del apartado 5 no responden adecuadamente a las constataciones
incluidas en su notificacion, presentard al Consejo una propuesta de decisién de ejecucion sobre las medidas adecuadas en
el plazo de un mes a partir de la recepcion de las observaciones del Estado miembro o, de no haberse formulado
observaciones, sin demora indebida y en todo caso en el plazo de un mes a partir del plazo fijado en el apartado 7. La
propuesta expondra los motivos especificos y las pruebas en que la Comision haya basado sus constataciones.

10.  El Consejo adoptard la decision de ejecucion a que se refiere el apartado 9 del presente articulo en el plazo de un mes
a partir de la recepcion de la propuesta de la Comision. En casos excepcionales, el plazo de adopcion de dicha decision de
ejecucion podrd prorrogarse por dos meses como médximo. A fin de garantizar una decisién en tiempo oportuno, la
Comision ejercerd los derechos que le confiere el articulo 237 del TFUE siempre que lo considere adecuado.

11.  El Consejo, por mayoria cualificada, podrd modificar la propuesta de la Comisién y adoptar el texto modificado
mediante una decision de ejecucion.

Articulo 7
Levantamiento de las medidas

1. El Estado miembro de que se trate podrd adoptar en todo momento nuevas medidas correctoras y presentar a la
Comisién una notificacion escrita que incluya pruebas para demostrar que han dejado de cumplirse las condiciones del
articulo 4.

2. A peticion del Estado miembro de que se trate, o por propia iniciativa y a mds tardar un afio después de la adopcion
de medidas por el Consejo, la Comision volverd a evaluar la situacién en el Estado miembro de que se trate teniendo en
cuenta toda prueba aportada por este, asi como la adecuacién de cualquier nueva medida correctora adoptada por el
Estado miembro de que se trate.

En caso de que la Comision considere que han dejado de cumplirse las condiciones del articulo 4, presentard al Consejo una
propuesta de decision de ejecucion por la que se levanten las medidas adoptadas.

En caso de que la Comision considere que la situacion que condujo a la adopcion de medidas ha sido parcialmente
subsanada, presentaré al Consejo una propuesta de decision de ejecucion por la que se adapten las medidas adoptadas.
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En caso de que la Comision considere que la situacion que condujo a la adopcién de medidas no ha sido subsanada, dirigird
al Estado miembro de que se trate una decisién motivada e informard al Consejo al respecto.

Cuando el Estado miembro de que se trate presente una notificacion escrita de conformidad con el apartado 1, la Comisién
presentard su propuesta o adoptaré su decision en el plazo de un mes a partir de la recepcién de dicha notificacion. Este
plazo podra prorrogarse en circunstancias debidamente justificadas, en cuyo caso la Comisién informard sin demora al
Estado miembro de que se trate de los motivos de la prorroga.
Se aplicard por analogia el procedimiento establecido en el articulo 6, apartados 3, 4, 5, 6, 9, 10y 11, segin corresponda.
3. Encaso de que se levanten las medidas relativas a la suspension de la aprobacién de uno o mas programas o sus
modificaciones a que se refiere el articulo 5, apartado 1, letra b), inciso i), o a la suspensién de compromisos a que se
refiere el articulo 5, apartado 1, letra b), inciso ii), los importes correspondientes a los compromisos suspendidos se
consignarédn en el presupuesto de la Unién, a reserva de lo dispuesto en el articulo 5 del Reglamento (UE, Euratom)
2020/2093 (*). Los compromisos suspendidos del ejercicio n no podran consignarse en el presupuesto después del
ejercicio n+2.

Articulo 8

Informaci6n al Parlamento Europeo

La Comision informard inmediatamente al Parlamento Europeo de toda medida propuesta o adoptada o levantada con
arreglo a los articulos 5, 6 y 7.

Articulo 9

Presentacién de informes

La Comisién informard a mds tardar el 12 de enero de 2024 al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la aplicacién del
presente Reglamento, en particular en cuanto a la eficacia de las medidas adoptadas.

Articulo 10

Entrada en vigor

El presente Reglamento entrard en vigor a los veinte dias de su publicacion en el Diario Oficial de la Unién Europea.

Serd aplicable a partir del 1 de enero de 2021.

El presente Reglamento serd obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable en cada
Estado miembro.

Hecho en Bruselas, el 16 de diciembre de 2020.

Por el Parlamento Europeo Por el Consejo
El Presidente El Presidente
D. M. SASSOLI M.ROTH

() Reglamento (UE, Euratom) 20202093 del Consejo, de 17 de diciembre de 2020, por el que se establece el marco financiero
plurianual para el periodo 2021-2027 (Véase la pagina 11 del presente Diario Oficial).
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DECISION DE EJECUCION (UE) 2022/2506 DEL CONSEJO
de 15 de diciembre de 2022

sobre medidas para la proteccion del presupuesto de la Unién frente a la vulneracion de los
principios del Estado de Derecho en Hungria

EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,
Visto el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea,

Visto el Reglamento (UE, Euratom) 20202092 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2020, sobre
un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Unién (), y en particular su articulo 6,
apartado 10,

Vista la propuesta de la Comision Europea,
Considerando lo siguiente:

(1) El 24 de noviembre de 2021, la Comisién envi6 una solicitud de informacion a Hungria de conformidad con el
articulo 6, apartado 4, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, a la que las autoridades hiingaras respondieron
el 27 de enero de 2022.

(2)  El 27 de abril de 2022, la Comisién envi6 una notificacion escrita a Hungria de conformidad con el articulo 6,
apartado 1, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 (en lo sucesivo, «otificacion»). En la notificacion, la
Comision expresaba su preocupacion y presentaba sus conclusiones sobre una serie de cuestiones relacionadas con
el sistema de contratacion puablica en Hungria, incluidas:

a) irregularidades sistemiticas, deficiencias e insuficiencias en los procedimientos de contratacion piblica;

b) elevada tasa de procedimientos de contratacion publica con una tnica oferta y competencia poco intensa en
dichos procedimientos;

¢) cuestiones relacionadas con el uso de acuerdos marco;
d) deteccion, prevencion y correccion de conflictos de intereses, y

¢) problemas relacionados con los fideicomisos de interés piiblico.

(3)  Dichas cuestiones y su repeticion a lo largo del tiempo demuestran una incapacidad, insuficiencia o falta de voluntad
sistematicas por parte de las autoridades hiingaras para evitar decisiones que vulneren la legislacion aplicable en lo
que respecta a la contratacién publica y los conflictos de intereses, y, por lo tanto, para abordar adecuadamente los
riesgos de corrupcion. Constituyen vulneraciones de los principios del Estado de Derecho, en particular de los
principios de seguridad juridica y de prohibicién de la arbitrariedad del poder ejecutivo, y suscitan dudas en cuanto
a la separacion de poderes.

(4)  En la notificacion, la Comision establecié motivos adicionales y presento sus conclusiones relativas un determinado
nimero de problemas relativos a la investigacion y el enjuiciamiento, asi como al marco de lucha contra la
corrupcion, incluidas limitaciones a la investigacion y enjuiciamiento efectivos de presuntas actividades delictivas, la
organizacion de los ministerios fiscales, y la falta de un marco de lucha contra la corrupcion operativo y eficaz en la
practica. Dichos elementos constituyen vulneraciones de los principios del Estado de Derecho, en particular de los
principios de seguridad juridica, de prohibicion de la arbitrariedad del poder ejecutivo y de tutela judicial efectiva.

(5)  En la notificacion, la Comision estableci6 los elementos de hecho y los motivos especificos en los que basaba sus
constataciones y también pidié a Hungria que facilitara determinada informacion y datos sobre esos elementos de
hecho y sus motivos. En la notificacion, la Comision concedié dos meses a las autoridades hiingaras para presentar
sus observaciones.

() DOL4331de22.12.2020,p. 1.
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(6)  El 27 de junio de 2022, Hungria respondié a la notificacion (en lo sucesivo, «primera respuesta»). Mediante cartas
de 30 de junio y 5 de julio de 2022, Hungria present6 informacion adicional para completar la primera respuesta.
Ademis, el 19 de julio de 2022, Hungria remitié una carta adicional en la que proponia una serie de medidas
correctoras para abordar las constataciones de la notificacion.

(7)  La Comisién evalud las observaciones presentadas en la primera respuesta y concluyé que no abordaban
adecuadamente todas las preocupaciones y constataciones expuestas en la notificacion. Ademds, la Comisién
consideré que ni la primera respuesta ni las cartas adicionales de 30 de junio y 5 de julio de 2022 contenian
medidas correctoras suficientes acompafiadas de compromisos adecuados en el contexto del Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092. Debido a la presentacion tardia de la carta de 19 de julio de 2022, esta no pudo tenerse en
cuenta al evaluar la primera respuesta. No obstante, la Comision tuvo en cuenta toda la informacion pertinente
contenida en dicha carta en el transcurso de las siguientes etapas del procedimiento previsto en el articulo 6 del
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, de conformidad con el principio de cooperacion leal con los Estados
miembros.

(8)  De conformidad con el articulo 6, apartado 7, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, el 20 de julio de 2022 la
Comisién envié una carta a Hungria («carta de intenciones») para informar al Estado miembro de su evaluacion de
conformidad con el articulo 6, apartado 6, del Reglamento, y de las medidas que la Comision tenia previsto
proponer para su adopcion por el Consejo de conformidad con el articulo 6, apartado 9, de dicho Reglamento, a
falta de un compromiso de Hungria para adoptar medidas correctoras adecuadas. En la carta de intenciones, la
Comision ofrecié a Hungria la oportunidad de presentar sus observaciones, en particular sobre la proporcionalidad
de las medidas previstas.

(9)  Hungria respondi6 a la carta de intenciones el 22 de agosto de 2022 (en lo sucesivo, «segunda respuesta),
presentando sus observaciones sobre las constataciones de la Comision, el procedimiento y la proporcionalidad de
las medidas previstas en la carta de intenciones. Pese a haber impugnado las constataciones de la Comision, Hungria

p pug 4
propuso varias medidas correctoras para abordar las preocupaciones planteadas por la Comision. El 13 de septiembre
de 2022, Hungria envié a la Comisién una carta que inclufa aclaraciones y compromisos adicionales pertinentes en

g q y comp p
el marco de las medidas correctoras propuestas. En opinion de Hungrfa, las medidas correctoras, incluidos los
compromisos adicionales expuestos en la carta de 13 de septiembre de 2022, dieron cumplida respuesta a las
preocupaciones de la Comision y la Comisién no deberfa, por lo tanto, haber propuesto ninguna medida al Consejo.

(10)  Considerando que se cumplian las condiciones para la aplicacion del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092,
el 18 de septiembre de 2022 la Comisién adopté una propuesta de decision de ejecucion del Consejo sobre medidas
para la proteccion del presupuesto de la Union contra la vulneracién de los principios del Estado de Derecho en
Hungria. Las principales conclusiones expuestas en la propuesta de la Comisién se resumen en los siguientes
considerandos («propuesta de la Comision).

(11) Segin las constataciones expuestas en la propuesta de la Comision, existen, en primer lugar, irregularidades,
deficiencias e insuficiencias graves y sistematicas en los procedimientos de contratacion piblica en Hungria. Estas
irregularidades se han detectado a raiz de auditorias consecutivas realizadas por los servicios de la Comision tanto
del periodo de programacion 2007-2013 como del 2014-2020. Estas auditorias se cerraron con importes totales
muy significativos de correcciones financieras, asi como varias investigaciones de la Oficina Europea de Lucha
contra el Fraude (OLAF) que dieron lugar a recomendaciones financieras para la recuperacion de importes
significativos por parte de Hungria. Ademds, los datos disponibles indican que hubo porcentajes inusualmente
elevados de contratos adjudicados a través de licitaciones en las que solo participé un tnico licitador; la
adjudicacion de contratos a determinadas empresas, que han ido haciéndose gradualmente con grandes cuotas de
mercado; asi como graves deficiencias en la adjudicacion de acuerdos marco. Por otro lado, existe preocupacién por
la no aplicacion de las normas sobre contratacién publica y conflicto de intereses a los «fideicomisos de interés
ptblico» (public interest trusts) y a las entidades gestionadas por ellos, asi como por la falta de transparencia con
respecto a la gestion de fondos por parte de dichos fideicomisos. Estas cuestiones y su repeticién a lo largo del
tiempo demuestran una incapacidad, insuficiencia o falta de voluntad sistemdtica por parte de las autoridades
hiingaras para evitar decisiones que vulneren la legislacion aplicable, en lo que respecta a la contratacion publica y
los conflictos de intereses, y, por lo tanto, para abordar adecuadamente los riesgos de corrupcion. Constituyen
vulneraciones de los principios del Estado de Derecho, en particular de los principios de seguridad juridica y de
prohibicion de la arbitrariedad del poder ejecutivo, y suscitan dudas en cuanto a la separacion de poderes.
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(12) En segundo lugar, existen problemas adicionales en relacion con las limitaciones a la investigacion y el

enjuiciamiento efectivos de presuntas actividades delictivas, la organizacion de los ministerios fiscales y la falta de
un marco de lucha contra la corrupcion que funcione y sea eficaz en la prictica. En particular, existe una falta de
recursos judiciales efectivos por parte de un 6rgano jurisdiccional independiente contra las decisiones del Ministerio
Fiscal de no investigar ni enjuiciar supuestos casos de corrupcion, fraude y otros delitos que afecten a los intereses
financieros de la Uni6n, una falta de obligacion de motivar los casos de fraude y corrupcion atribuidos o
reasignados, y una ausencia de normas para evitar decisiones arbitrarias a este respecto. Ademds, se carece de una
estrategia general de lucha contra la corrupcion que abarque los dmbitos mds pertinentes de prevencién de la
corrupcion, y existe una infrautilizacion de toda la gama de instrumentos preventivos para ayudar a la investigacion
de la corrupcion, incluidos, en particular, los casos de corrupcion de alto nivel, asi como una falta general de
prevencion y represion efectivas del fraude y los delitos de corrupcion. Estos elementos constituyen vulneraciones
de los principios del Estado de Derecho, en particular de los principios de seguridad juridica, de prohibicion de la
arbitrariedad del poder ejecutivo y de tutela judicial efectiva.

(13) Segin la Comision, las observaciones presentadas en las respuestas de Hungria no abordan adecuadamente las

constataciones expuestas en la notificacién y en la carta de intenciones. En particular, las respuestas no aportaron
pruebas de las recientes mejoras aplicadas por Hungria en el sistema de contratacion piblica (en lo que se refiere a
la transparencia, la intensidad de la competencia y los controles de los conflictos de intereses). Aunque se
produjeron algunos cambios en el sistema htingaro de contratacion publica a raiz de las auditorfas de los servicios
de la Comision, no hay indicios de que dichos cambios tuvieran repercusiones en el nivel de competencia en el
mercado hingaro. Los datos de que dispone la Comision muestran no solo un aumento de la concentracion de las
adjudicaciones en la contratacion publica, sino también un aumento de las posibilidades de obtener adjudicaciones
por parte de agentes del partido gobernante en Hungria. La Comision contraté un estudio que realizé un andlisis
empirico estadistico de mds de 270 000 contratos publicos adjudicados en Hungrfa entre 2005 y 2021. Las
observaciones del estudio se corroboraron con las conclusiones de un examen de determinados datos sobre
contratos ptblicos adjudicados a algunas de las empresas identificadas como empresas con vinculos politicos.
Ademés, la Comision recopil6 informes de medios de comunicacion y partes interesadas de los sectores del turismo,
la comunicacién y el deporte. Hungria no aporté ninguna prueba sobre la aplicabilidad (ni la aplicacién en la
practica) de las normas sobre conflictos de intereses pertinentes para la proteccion del presupuesto de la Unién en
relacion con los fideicomisos de interés publico.

(14)  Las irregularidades, deficiencias e insuficiencias detectadas son generalizadas y estan interrelacionadas, lo que impide

que otros procedimientos distintos de los previstos en el Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 puedan disipar més
efectivamente los riesgos para el presupuesto de la Union. Aunque pueden utilizarse determinados medios
disponibles en virtud de las normas sectoriales, como las auditorias de los servicios de la Comision y las
correcciones financieras por irregularidades no corregidas por las autoridades hingaras, estas medidas suelen
referirse a gastos ya declarados a la Comision, y la persistencia de las deficiencias durante muchos afios muestra que
las correcciones financieras no son suficientes para proteger los intereses financieros de la Unién ni frente a los
riesgos actuales ni tampoco frente a los futuros.

(15) En cuanto a la observancia y el seguimiento de las condiciones favorecedoras consagradas en el Reglamento (UE)

0

226

2021{1060 del Parlamento Europeo y del Consejo (), cabe sefialar que, con arreglo al articulo 15, apartado 5, de
dicho Reglamento, la tinica consecuencia del incumplimiento de una condicién favorecedora es que la Comisién no
reembolsard los gastos relacionados con las operaciones ligadas con el objetivo especifico del Estado miembro de
que se trate. EI Reglamento (UE, Euratom) 2020{2092 confiere una panoplia mds grande de posibilidades de
proteger el presupuesto de la Unién, incluida la suspension de la aprobacion de uno o mds programas, asi como la
suspension de los compromisos en régimen de gestion compartida. Las posibles medidas que se adopten en virtud
del Reglamento (UE, Euratom) 20202092 también se refieren a la prefinanciacion, que no estd contemplada en el
articulo 15 del Reglamento (UE) 2021/1060.

Reglamento (UE) 20211060 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, por el que se establecen las disposiciones

comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesion, al Fondo de
Transicion Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para
el Fondo de Asilo, Migracion e Integracion, el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de
Fronteras y la Politica de Visados (DO L 231 de 30.6.2021, p. 159).
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(16)  Por lo que se refiere a la aplicacion de las normas de contratacion ptiblica y su interpretacion, el considerando 17 del
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 aclara que la legislacion de la Uni6n a la que se refiere el articulo 6,
apartado 1, del Reglamento sobre condicionalidad es financiera y sectorial. Los procedimientos de infraccion no se
basan en un acto legislativo, sino directamente en el articulo 258 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE). Dicha provision del Derecho primario no puede considerarse «legislacion de la Uni6n» en el sentido
del articulo 6, apartado 1, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092.

(17)  Elarticulo 22, apartado 1, del Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo (’) establece que los
Estados miembros adoptardn todas las medidas adecuadas para proteger los intereses financieros de la Union al
ejecutar medidas en el marco del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia. A fin de garantizar el cumplimiento del
articulo 22 de dicho Reglamento, el 30 de noviembre de 2022 la Comision presentd una propuesta de decision de
ejecucion del Consejo relativa a la aprobacion de la evaluacion del Plan de Recuperacion y Resiliencia de Hungria,
que contiene hitos que incorporan los compromisos contraidos por Hungria en el marco de las medidas correctoras
acordadas con la Comision en el marco del presente procedimiento.

La responsabilidad principal del cumplimiento del Derecho de la Uni6n y nacional al aplicar medidas en virtud del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia sigue recayendo en los Estados miembros, de conformidad con el
articulo 22, apartado 1, del Reglamento (UE) 2021/241, mientras que la Comision puede adoptar medidas
correctoras en casos de fraude, corrupcion y conflictos de intereses que afecten a los intereses financieros de la
Unién que no hayan sido corregidos por el Estado miembro, o de vulneracion grave de una obligacion derivada del
acuerdo de préstamo o del convenio de financiacion de conformidad con el articulo 22, apartado 5, de dicho
Reglamento. Ademds, los hitos son condiciones que deben cumplirse para que Hungria pueda presentar futuras
solicitudes de pagos en el marco del Plan de Recuperacion y Resiliencia. En este sentido, no pueden proteger de
manera suficientemente directa los intereses financieros de la Union en relacién con las vulneraciones de los
principios del Estado de Derecho que ya afectan o corren el riesgo de afectar a la ejecucion en Hungria de otros
programas de gasto financiados por el presupuesto de la Unién. Por lo tanto, la aplicacion de las disposiciones del
Reglamento (UE) 2021/241 no permitiria a la Comision proteger el presupuesto de la Union de forma mas eficaz en
este caso.

(18)  En vista de todo lo anterior, ningtin otro procedimiento en virtud del Derecho de la Unién permitiria a la Comision
proteger el presupuesto de la Unién de manera mds eficaz que el procedimiento establecido en el articulo 6 del
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092.

(19)  Larepercusion potencial de las vulneraciones detectadas en la buena gestion financiera del presupuesto de la Unién o
en la proteccién de los intereses financieros de la Uni6n se considera especialmente significativa, dado que dichas
vulneraciones estdn intrinsecamente vinculadas al proceso de utilizacién de los fondos de la Unién por parte de
Hungria, ya que consisten en un funcionamiento inadecuado de las autoridades piblicas que deciden sobre la
adjudicacion de contratos financiados con cargo al presupuesto de la Unién. Ademds, si las vulneraciones
detectadas van acompariadas de los limites y obstdculos en la deteccion, investigacion y correccién del fraude
debido a los motivos adicionales relacionados con la investigacion, el enjuiciamiento y el marco de lucha contra la
corrupcion, la repercusion puede considerarse atin mds significativa.

(20)  Teniendo en cuenta la naturaleza de las conclusiones en relacion con la contratacion publica, las medidas adecuadas
que deben adoptarse con arreglo al articulo 4, apartado 1, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 (las «medidas
adecuadas») deberfan referirse a la financiacion de la Union, que se ejecuta principalmente a través de contratacion
puiblica. Las auditorfas de la Comisién que detectaron que en la politica de cohesion se seguian unos procedimientos
de contratacion publica deficientes e irregulares, y a pesar de que la repercusion de dichas deficiencias en el
presupuesto de la Union se ha corregido financieramente en aplicacion de las normas de la politica de cohesion,
demuestran una incapacidad, insuficiencia o falta de voluntad sistematica de las autoridades hiingaras para evitar
decisiones que vulneren la legislacion aplicable en materia de contratacion ptblica y conflictos de intereses y, por
tanto, para abordar adecuadamente los riesgos de corrupcion.

() Reglamento (UE) 2021/241 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de 2021, por el que se establece el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (DO L 57 de 18.2.2021, p. 17).
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Los programas que deben protegerse a través de las medidas adecuadas deben ser prioritariamente los de la politica
de cohesion 2021-2027, que se espera ejecutar principalmente a través de contratacién publica, tomando como
referencia la forma en que Hungria ha aplicado los programas equivalentes al amparo del marco financiero
plurianual 2014-2020. Estos programas son el Programa Operativo de Medio Ambiente y Eficiencia Energética
Plus, el Programa Operativo Integrado de Transporte Plus y el Programa Operativo de Desarrollo Territorial y de
Asentamientos Plus («programas afectados»). Por lo que se refiere a los programas afectados, el nivel de ejecucion
mediante contratacion publica se estima en un 85 -90 %.

Las medidas adecuadas también deben afectar a las acciones en el marco de los programas de la Unién ejecutados en
régimen de gestion directa e indirecta, para los que los fideicomisos de interés publico y las entidades que aquellos
mantengan o sostengan financieramente, que se consideran entidades ptiblicas en el sentido del articulo 2, letra b), y
del articulo 5, apartado 1, letra a), del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, pueden ser beneficiarios o entidades
de ejecucion. Por lo que se refiere a las vulneraciones detectadas que afecten a los fideicomisos de interés piblico,
todos los programas de la Union ejecutados en régimen de gestion directa e indirecta deben ser objeto de las
medidas adecuadas.

En consonancia con los requisitos de proporcionalidad establecidos en el articulo 5, apartado 3, del Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092, el nivel adecuado de las medidas que deben aplicarse se determinard mediante un porcentaje
que refleje el riesgo consiguiente para el presupuesto de la Union.

En vista de la gravedad, frecuencia y duracion de las vulneraciones sistemdticas detectadas en la contratacion publica,
el riesgo financiero para la buena gestion financiera del presupuesto de la Union puede considerarse muy
significativo, lo que justifica unas medidas con un nivel muy alto de impacto financiero.

De conformidad con el articulo 6, apartado 6, del Reglamento (UE, Euratom) 2020{2092, la informacion recibida y
las observaciones formuladas por el Estado miembro de que se trate, asi como la adecuacion de las medidas
correctoras propuestas, deben tenerse en cuenta para decidir sobre las medidas adecuadas. Por lo tanto, las medidas
correctoras propuestas por Hungrfa deben incluirse en la evaluacion.

En su segunda respuesta, Hungria present6 17 medidas correctoras, compromisos que completé mediante carta
remitida a la Comision el 13 de septiembre de 2022. En opinién de Hungria, estas medidas abordarian todas las
cuestiones planteadas por la Comision en la notificacion. Las medidas correctoras propuestas son las siguientes:

a) refuerzo de la prevencion, deteccion y correccion de ilegalidades e irregularidades relativas a la ejecucion de los
fondos de la Unién a través de una Autoridad de Integridad recientemente creada;

b) grupo de trabajo de lucha contra la corrupcion;
¢) fortalecimiento del marco de lucha contra la corrupcion;

d) garantia de transparencia en el uso de la ayuda de la Uni6n por parte de las fundaciones de gestion de activos de
interés publico;

) introduccién de un procedimiento especifico en el caso de delitos especiales relacionados con el ejercicio del
poder piiblico o la gestion de bienes publicos;

f) refuerzo de los mecanismos de auditorfa y control para garantizar el buen uso de la ayuda de la Union;

g) reduccion de la proporcion de procedimientos de licitacion con una tnica oferta financiados con fondos de la
Union;

h) reduccién de la proporcion de procedimientos de licitacién con una tnica oferta financiados con cargo al
presupuesto nacional;

i) desarrollo de una herramienta de notificacion de ofertas tinicas para de supervisar e informar acerca de las
contrataciones piblicas concluidas con una tnica oferta;

j)  desarrollo del sistema electrénico de contratacion publica para aumentar la transparencia;

k) desarrollo de un marco de medicion del rendimiento que evalte la eficiencia y la rentabilidad de la contratacion
publica;
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1) adopcion de un plan de accién para aumentar el nivel de competencia en la contratacion piblica;

m) formacion impartida a microempresas y pequefias y medianas empresas sobre las practicas de contratacion
publica;

n) establecimiento de un sistema de apoyo para compensar los costes asociados a la participacion en los
procedimientos de contratacién publica de las microempresas y las pequenas y medianas empresas;

e

aplicacion de ARACHNE, la herramienta de calificacion de riesgos de la Comision;

refuerzo de la cooperacion con la OLAF, y

=

q) adopcion de un acto legislativo que garantice una mayor transparencia del gasto publico.

(27)  Trece de las medidas correctoras establecen etapas fundamentales de aplicacion que deben cumplirse a més tardar
el 19 de noviembre de 2022. Hungria se comprometi6 a informar a la Comision, a mds tardar el 19 de noviembre
de 2022 y posteriormente cada tres meses, sobre la aplicacion de las medidas correctoras, incluidos los
compromisos adicionales contenidos en la carta de 13 de septiembre de 2022. En el caso de cuatro medidas
correctoras, en particular la viii, la xii, la xiii y la xiv, la Comision indicé que no habia etapas clave de aplicacion
inmediatas por necesitar un periodo de aplicacion mds largo, y que realizarfa un seguimiento de su aplicacion como
parte del seguimiento de todas las medidas correctoras, partiendo de los informes trimestrales que Hungria se
comprometid, en su carta de 19 de noviembre de 2022, a realizar hasta el 31 de diciembre de 2028.

(28)  En general, Hungrfa se comprometié a adoptar las medidas correctoras propuestas en su segunda respuesta con el fin
de abordar incondicionalmente y mantener sin limite de tiempo las cuestiones planteadas en la notificacion y la
legislacion conexa en vigor, y a hacer cumplir debidamente las normas enunciadas en ella.

(29) Tal como se aclar6 en la exposicion de motivos que acompafiaba a la propuesta de la Comision, las medidas
correctoras propuestas, tomadas en su conjunto, podrian, en principio, abordar las cuestiones relativas a las
irregularidades sistémicas, las deficiencias e insuficiencias en la contratacién prblica, los riesgos de conflictos de
intereses y las preocupaciones relativas a los «fideicomisos de interés piblico», asi como los motivos adicionales
relativos a la investigacion, el enjuiciamiento y el marco de lucha contra la corrupcion, siempre que todas las
medidas correctoras se apliquen correcta y eficazmente.

(30) No obstante, la Comision afiadié también que atin no se habian detallado las normas de aplicacion de las medidas
correctoras propuestas, en particular cémo se incorporarian los elementos clave de las medidas correctoras a los
textos juridicos definitivos que se adopten para la aplicacion de las medidas correctoras. Dado que varios de los
problemas detectados en Hungria no solo se refieren a cambios en el marco juridico, sino mds bien a la aplicacién
concreta de los cambios en la prictica, estos dltimos requieren un plazo mds largo para producir resultados
concretos, a la espera de la aplicacion de al menos los primeros elementos fundamentales de algunas de las medidas
correctoras en esta fase de propuesta de la Comision, como se indica en los calendarios de las medidas correctoras
presentadas por Hungria en su segunda respuesta, persistia un riesgo para el presupuesto de la Union. A la espera de
la entrada en vigor de los principales textos legislativos que empiecen a aplicar muchas de las medidas correctoras y
teniendo en cuenta la evaluacion que figura en la exposicion de motivos que acompafiaba a la propuesta de la
Comision, asi como la posibilidad de que las medidas no se apliquen correctamente o de que su eficacia practica sea
insuficiente, la Comision estimé que el nivel de riesgo para el presupuesto de la Union correspondia al 65 % del
programa en cuestion, es decir, cinco puntos porcentuales menos que el riesgo estimado si no se adoptasen medidas
correctoras. Por consiguiente, propuso que el Consejo adoptara las medidas oportunas con arreglo al articulo 6,
apartado 9, del Reglamento (UE, Euratom) 2020{2092.

(31) Teniendo en cuenta que Hungrfa se habia comprometido a aplicar medidas correctoras para hacer frente a la
situacion de conformidad con un calendario detallado y que la Comisién consideré que las medidas correctoras
propuestas, tomadas en su conjunto, podrian en principio hacer frente a la situacion, en caso de que se especificasen
y aplicasen con arreglo a dicho calendario detallado, el 13 de octubre de 2022 el Consejo, a peticion de Hungria,
decidié que existian circunstancias excepcionales con arreglo al articulo 6, apartado 10, del Reglamento (UE,
Euratom) 20202092 suficientes para prorrogar dos meses el plazo para la adopcion de la decision de ejecucion, de
forma que la Comision y el Consejo dispusieran de tiempo suficiente para evaluar la adopcion y la aplicacion efectiva
de las medidas correctoras, en vista de su elevado niimero y complejidad técnica.
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(32) Con el fin de cumplir los plazos fijados en las etapas fundamentales de la aplicacion, Hungria procedio a la adopcion

de varios actos legislativos entre finales de septiembre y principios de octubre ambos de 2022. Fueron necesarios
mds debates intensos entre las autoridades hiingaras y los servicios de la Comision para intentar asegurarse de que
estos actos fueran plenamente conformes a las medidas correctoras y de que fueran eficaces. A raiz de estos debates,
el 15 de noviembre de 2022 el gobierno de Hungria present6 a la Asamblea Nacional el denominado «paquete de
servicios», con una serie de propuestas de modificaciones de los textos juridicos que se adoptaron a
finales de septiembre y principios de octubre ambos de 2022.

El paquete de servicios estd constituido por dos proyectos de ley: el primero (Tj2033) se adopté mediante el
procedimiento ordinario y su votacion final se celebré el 22 de noviembre de 2022, y el segundo (T/2032) se
adopté mediante el procedimiento aplicable a las leyes orgdnicas (que exige una mayoria de dos tercios), y su
votacion final se celebr6 el 7 de diciembre de 2022. La Asamblea Nacional aprobé ambas leyes. Mediante cartas
presentadas a la Comision el 19 de noviembre, el 26 de noviembre, el 6 y el 7 de diciembres de 2022, Hungria
informé a la Comision sobre las acciones emprendidas para cumplir las obligaciones que habia contraido.

El 30 de noviembre de 2022, la Comision publicé una comunicacion relativa a las medidas correctoras notificadas
por Hungria en la que transmitia al Consejo una evaluacion de la adecuacion de las medidas correctoras adoptadas
por Hungria desde el 19 de noviembre de 2022. A raiz de una peticion formulada el 6 de diciembre de 2022 por el
Consejo, el 9 de diciembre de 2022 la Comision transmitid una actualizacién de la evaluacion de las medidas
ulteriores tomadas por Hungria hasta el 7 de diciembre de 2022. La Comunicacion de la Comisién
de 30 de noviembre de 2022 y la actualizacion de la evaluacion de 9 de diciembre de 2022, junto con la exposicion
de motivos adjunta a la propuesta la propuesta de la Comision, constituyen la base para las deliberaciones del
Consejo.

a) Refuerzo de la prevencién, deteccion y correccion de ilegalidades e irregularidades relativas a la ejecucién de los fondos de la
Unién a través de una Autoridad de Integridad recientemente creada;

(34)

230

Hungria se comprometié a la creacion de una nueva Autoridad de Integridad con el fin de reforzar la prevencion,
deteccion y correccion del fraude, los conflictos de interés y la corrupcion, asi como otras ilegalidades e
irregularidades relativas a la ejecucion de cualquier apoyo financiero de la Uni6n. La creacion de la Autoridad de
Integridad, un nuevo organismo en el contexto hiingaro, es una medida horizontal que tiene por objeto poner
remedio a las vulneraciones sistematicas de los principios del Estado de Derecho en relacion con la contratacion
publica que afecten a los intereses financieros de la Uni6n. Por lo tanto, es una de las principales medidas
correctoras propuestas por Hungrfa para responder a las preocupaciones planteadas por la Comision.

Hungria incluy6 en la medida correctora una serie de elementos que se evaluaron positivamente en el momento de la
propuesta del Comision, en particular los relativos a: i) el fin y los objetivos de la nueva Autoridad de Integridad; ii) el
alcance de su mandato y sus amplias competencias, incluidas competencias para ordenar a los poderes adjudicadores
que suspendan procedimientos de contratacion publica, para solicitar a los organismos de investigacion
administrativa la realizacion de investigaciones y para recomendar la exclusion de determinados operadores
econdmicos de la financiacién de la Union; el derecho a solicitar un control judicial de todas las decisiones de las
autoridades relativas a los procedimientos de contratacion publica que impliquen cualquier apoyo de la Union (y
que puedan estar sujetas a control judicial), etc.; iii) las normas sobre el nombramiento de la junta de supervision de
la Autoridad de Integridad y sobre la participacion de un «comité de elegibilidad» destinado a garantizar la plena
independencia de la Autoridad de Integridad. Ademds, Hungria se comprometi6 a que la Autoridad de Integridad se
basard en hechos declarados probados en las decisiones de los 6rganos jurisdiccionales, podrd dirigirse a los drganos
jurisdiccionales y sus propias decisiones estardn sujetas a control judicial.

Por esta razon, Hungria también se comprometio a que todos los 6rganos jurisdiccionales hiingaros que conozcan
de asuntos civiles, administrativos y penales, incluidos los pertinentes para la proteccion de los intereses financieros
de la Unién, cumplirdn los requisitos de independencia e imparcialidad y serdn los establecidos por la ley de
conformidad con el articulo 19, apartado 1, del Tratado de la Unién Europea (TUE) y el acervo de la UE pertinente.
Hungria también emprenderd las etapas fundamentales de la aplicacion para la creacién de la autoridad a mds tardar
el 19 de noviembre de 2022. Tras la presentacion de la propuesta al Consejo, Hungria adopt6 el 4 de octubre
de 2022 la ley por la que se establece la Autoridad de Integridad (Ley XXVII de 2022 en relacion con el control del
empleo de los fondos del presupuesto de la Unidn, la «Ley de la Autoridad de Integridad»), que entr6 en vigor
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el 11 de octubre de 2022. Se introdujeron otras mejoras a la Ley de la Autoridad de Integridad como parte de los dos
proyectos de ley que formaban el «paquete de servicios», presentado a la Asamblea Nacional el 15 de noviembre
de 2022 y sometido a votacion el 22 de noviembre de 2022 y el 7 de diciembre de 2022. Tal como se exige en la
medida correctora, Hungrfa consulté al Consejo de Europa y a la OCDE durante el proceso de adopcion de la Ley de
Autoridad de Integridad, y tuvo en cuenta algunas de sus recomendaciones. En paralelo a los procesos legislativos, las
autoridades hiingaras iniciaron el 23 de septiembre de 2022 el proceso de seleccion y nombramiento del comité de
admisibilidad y el 14 de octubre de 2022 el proceso de seleccion de los miembros del consejo de administracion de
la Autoridad de Integridad, que fueron nombrados finalmente el 4 de noviembre de 2022. La Autoridad de
Integridad celebré su primera reunion oficial el 18 de noviembre de 2022.

(36) No obstante, tal y como la Comisién concluyé en su Comunicacién de 30 de noviembre de 2022 y confirmé
el 9 de diciembre de 2022 tras una evaluacion exhaustiva, el marco reglamentario para la Autoridad de Integridad
tal como figura en la Ley de la Autoridad de Integridad no cumple determinados compromisos adquiridos al
amparo de la medida correctora, y por consiguiente, no se puede considerar plenamente eficaz y adecuado con
arreglo al Reglamento (UEEuratom) 2020/2092. Las insuficiencias, los riesgos y las deficiencias de la medida
correctora, que ponen en riesgo la eficacia y la independencia de la Autoridad de Integridad y su capacidad para
aplicar las conclusiones de la Comision, son en particular las siguientes: i) la ausencia de una norma clara que
indique que la Autoridad de Integridad mantendrd sus competencias una vez que se retire la financiacién de la
Unién a un proyecto; ii) las insuficiencias del sistema para el control judicial de las decisiones de los poderes
adjudicadores que no sigan las recomendaciones de la Autoridad de Integridad; iii) las insuficiencias del
procedimiento de desestimacion; iv) las competencias directas, frente a las competencias de supervision, de la
Autoridad de Integridad en relacién con los diversos grupos de declarantes, y la falta de una atribucion de
competencias a la Autoridad de Integridad para comprobar las declaraciones de patrimonio de los miembros del
Gobierno; v) el escaso dmbito de actuacion en relacion con la no inclusion de todos los «funcionarios de alto riesgo»
en el dmbito de las competencias de verificacion de la Autoridad de Integridad en relacion con las declaraciones de
patrimonio; El Consejo estima que por estas razones, tal como se han detallado ademds en la Comunicacién de la
Comision, las insuficiencias detectadas, en particular las que limitan las competencias de la Autoridad de Integridad,
son de tal gravedad que socavan gravemente la capacidad de la Autoridad de Integridad de poner solucion a las
vulneraciones sistematicas de los principios del Estado de Derecho en lo relativo a la contratacion piblica que
afectan a los intereses financieros de la Unién.

b) Grupo de Trabajo de Lucha contra la Corrupcién

(37) Hungria se comprometio a crear un Grupo de Trabajo de Lucha contra la Corrupcién al que se encomendara la tarea
de, entre otras cosas, examinar las medidas de lucha contra la corrupcion existentes y elaborar propuestas relativas a
la mejora en la prevencion, la deteccion, la investigacion, el enjuiciamiento y la sancion de practicas corruptas. Un
elemento clave de la medida correctora se referfa a la participacion plena, estructurada y efectiva de agentes no
estatales activos en el dmbito de la lucha contra la corrupcion, junto con representantes del Gobierno. Ademds,
Hungria se comprometié a realizar amplias consultas con las partes interesadas nacionales e internacionales,
incluida la Comisi6n, durante la preparacion de la legislacion. Hungria se comprometié a emprender las etapas
fundamentales de aplicacién con el fin de establecer el marco regulador del nuevo Grupo de Trabajo de Lucha
contra la Corrupcion a mds tardar el 30 de septiembre de 2022. En consonancia con la medida correctora, las
disposiciones pertinentes de la Ley de la Autoridad de Integridad establecen que el 50 % de los miembros del nuevo
Grupo de Trabajo de Lucha contra la Corrupcion representard a entes no gubernamentales y serd seleccionado
mediante un proceso de seleccién abierto, transparente y no discriminatorio, en funcién de criterios objetivos
relacionados con los conocimientos especializados y los méritos. Tras la presentacién de la propuesta de la
Comision, Hungria consult6 a la OCDE y al Consejo de Europa y previo la creacion del nuevo Grupo de Trabajo en
el marco de la Ley de la Autoridad de Integridad. El nuevo Grupo de Trabajo de Lucha contra la Corrupcion se cred
finalmente el 1 de diciembre de 2022.

(38) A la luz de esta evolucion, sobre la base de la evaluacion de la Comision, el Consejo considera que Hungria ha
emprendido las etapas fundamentales de aplicacion pertinentes y que el marco regulador del nuevo Grupo de
Trabajo de Lucha contra la Corrupcion establecido en la Ley de la Autoridad de Integridad cumple los compromisos
establecidos en la medida correctora.
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) Fortalecimiento del marco de lucha contra la corrupcion;

(39) Hungria se comprometi6 a adoptar, a més tardar el 30 de septiembre de 2022, estrategias de lucha contra el fraude y
contra la corrupcion que definan las tareas de las entidades que participan en la ejecucion de cualquier ayuda
financiera de la Union en relacion con la prevencion, deteccion y correccion del fraude, de los conflictos de intereses
y de la corrupcion. Hungria se comprometié ademds a ampliar el dmbito de aplicacion personal y material de las
declaraciones de patrimonio a partir del 1 de noviembre de 2022. Esta medida correctora tiene un cardcter
horizontal y sistémico para luchar contra la corrupcion y garantizar la transparencia en el dambito politico. Por lo
tanto, se trata de una de las principales medidas correctoras propuestas por Hungrfa.

(40) Tras la presentacion de la propuesta de la Comisién, Hungria emprendi6 una serie de medidas para abordar las
etapas fundamentales de aplicacién de dicha medida correctora. El 30 de septiembre de 2022, Hungria adopté la
estrategia contra el fraude y la corrupcion para el periodo de programacion 2021-2027 y para la ejecucion del Plan
de Recuperacion y Resiliencia (Decision del Gobierno 1470{2022). La estrategia se modificd posteriormente y se
adopté y publicé una nueva version el 15 de noviembre de 2022 (Decision del Gobierno 1540{2022.
El 25 de octubre de 2022, la Asamblea Nacional adopté la «Ley sobre declaraciones de patrimonio» (Ley XXXI
de 2022), que entr6 en vigor el 1 de noviembre de 2022, con algunas excepciones. El 15 de noviembre de 2022,
Hungria present6 a la Asamblea Nacional un proyecto de ley modificativo relativo a la «Ley sobre declaraciones de
patrimonio», como parte del paquete de servicios adoptado el 7 de diciembre de 2022.

(41) En cuanto a las estrategias de lucha contra el fraude y contra la corrupcion, la Comision constaté en su
Comunicacién de 30 de noviembre de 2022 que, a pesar del retraso con respecto al plazo acordado debido a la
adopcion de modificaciones, Hungria habia cumplido no obstante los compromisos establecidos en la medida
correctora. En cuanto a las declaraciones de patrimonio, la Comisién constaté que, en consonancia con la medida
correctora, la Ley sobre declaraciones de patrimonio amplia el @mbito subjetivo de aplicacion de las declaraciones
de patrimonio con el fin de incluir a las personas que ostenten altos cargos politicos y a los miembros de la
Asamblea Nacional, asi como a los familiares que conviven en el mismo hogar. La Ley también amplia el dmbito
material de aplicacion de las declaraciones de patrimonio con el fin de incluir todos los elementos patrimoniales
pertinentes. No obstante, segiin la evaluacion de la Comision, persisten deficiencias, riesgos y carencias importantes
en el marco regulador de la declaracion de patrimonio establecido por Hungrfa y, en particular: i) la falta de claridad
y de seguridad juridica respecto a las obligaciones de informar sobre los bienes inmuebles, incluidas las propiedades
situadas fuera de la jurisdiccién de Hungria; i) la falta de claridad sobre el dmbito de aplicacion personal, material y
temporal de la declaracién de patrimonio, ingresos e intereses econémicos de determinados ejecutivos, funcionarios
y miembros de la Asamblea Nacional, asi como de sus conyuges o convivientes e hijos que vivan en el mismo hogar;
iii) el hecho de que no se haya incluido en la Ley sobre declaraciones de patrimonio una referencia explicita a la
creacion de un sistema de declaraciones de patrimonio presentadas electronicamente en formato digital, que se
almacenarian en una base de datos publica que podria consultarse de forma gratuita y sin necesidad de registrarse.
El Consejo considera que, por estas razones, tal como se expone con mayor detalle en la Comunicacion de la
Comision, las deficiencias detectadas crean posibles lagunas en la ley y, en consecuencia, socavan la eficacia de la
medida correctora.

d) Garantizar la transparencia en el empleo de la ayuda de la Unién por parte de las fundaciones de gestion de activos de interés
piiblico

(42) Hungria se comprometié a garantizar la transparencia del empleo de la ayuda de la Unién por parte de las
fundaciones de gestion de activos de interés ptiblico mediante la modificacion del marco regulador pertinente a mds
tardar el 30 de septiembre de 2022. A raiz de la presentacion de la propuesta de la Comision, la Asamblea Nacional
adoptd un acto legislativo por el que se modifican determinadas leyes relativas a las fundaciones de gestion de activos
de interés puiblico que desempenan funciones pblicas, a la administracion fiscal y aduanera nacional y a los
controles de la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude en relacion con el control del empleo de los fondos del
presupuesto de la Union Europea (Ley XXIX de 2022), que entrd en vigor el 13 de octubre de 2022.

(43)  En consonancia con la medida correctora, la Ley XXIX de 2022 introdujo modificaciones que ampliaron el émbito
de aplicacion de las normas sobre contratacion publica y conflictos de intereses para incluir también a las
fundaciones de gestion de activos de interés publico que desempefian funciones publicas. Sin embargo, el marco
regulador sigue sin impedir que funcionarios de alto nivel, en particular altos cargos politicos de la Asamblea
Nacional y de los érganos autonomos de Hungria, formen parte de los consejos de administracion de fundaciones
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de gestion de activos de interés publico, como ha solicitado reiteradamente la Comision. Ademds, a partir
del 1 de noviembre de 2022, Hungria ha vuelto a introducir la posibilidad (mediante una excepcion a la prohibicion
general) de que los altos cargos politicos tengan otros empleos remunerados, por ejemplo en los consejos de
administracién de fundaciones de gestion de activos de interés ptiblico. El Consejo considera que por estas razones,
expuestas con mayor detalle en la Comunicacién de la Comision, las deficiencias del marco regulador, combinadas
con las novedades legislativas, agravan el posible conflicto de intereses que las medidas correctoras debfan resolver
y, por lo tanto, dicho marco resulta inadecuado para responder a las preocupaciones planteadas originalmente por
la Comision.

¢) Introduccién de un procedimiento especifico en el caso de delitos especiales relacionados con el ejercicio del poder piblico
0 la gestion de bienes piiblicos

(44) Hungria se comprometi6 a establecer un nuevo procedimiento de control judicial relativo a delitos especiales
relacionados con el ejercicio del poder publico o la gestion de los bienes piblicos. En el marco de la medida
correctora, el nuevo procedimiento debe prever el control judicial de la decision del fiscal o de la autoridad
responsable de la investigacion de archivar una denuncia o de poner fin al proceso penal (es decir, de cerrar una
investigacion penal sin un escrito de acusacién) en relacion con la corrupcion y las pricticas relacionadas con la
corrupcion. El nuevo procedimiento debe conferir al juez responsable de la investigacion la facultad de ordenar el
inicio o la continuacion del proceso penal. Cualquier persona fisica y juridica, a excepcion de las autoridades
publicas, podria presentar recursos con arreglo al procedimiento, lo que también podria dar lugar a la posibilidad de
presentar un escrito de acusacion ante un 6rgano jurisdiccional. Esta medida correctora es una medida horizontal
destinada a resolver problemas estructurales relativos a la eficacia de la accién penal en Hungria y a garantizar que
se adopten medidas eficaces y disuasorias para garantizar la proteccion de los intereses financieros de la Uni6n, de
conformidad con el articulo 325 del TFUE. Por lo tanto, es una de las principales medidas correctoras propuestas
por Hungria para responder a las preocupaciones planteadas por la Comision.

(45) Hungria incluy6 en la medida correctora propuesta una serie de elementos que se evaluaron positivamente en el
momento de la propuesta de la Comision, como la posibilidad de que las personas juridicas puedan entablar un
procedimiento de revision judicial, garantias de una posicién procesal privilegiada para la persona que denuncie un
delito, una referencia al hecho de que la competencia exclusiva para conocer de los asuntos en el marco del nuevo
procedimiento se atribuird a un tribunal especializado (es decir, el Tribunal Central del Distrito de Buda), una
referencia al hecho de que todos los 6rganos jurisdiccionales y los jueces de instruccion que conozcan del nuevo
procedimiento dardn cumplimiento al articulo 19, apartado 1, del Tratado de la Uni6én Europea y al acervo de la UE
relevante, y un plazo razonable para el procedimiento en general. Ademds, Hungria se comprometié a emprender las
etapas fundamentales de aplicacion para la adopcion y entrada en vigor de las modificaciones necesarias del Codigo
de Procedimiento Penal y de los reglamentos de aplicacion pertinentes a mds tardar el 15 de noviembre de 2022.
Tras la presentacion de la propuesta de la Comision, la Asamblea Nacional adopt6 el 3 de octubre de 2022 una ley
por el que se modificaba la Ley XC de 2017 relativa al Codigo de Procedimiento Penal (en lo sucesivo, «Ley de
control judicial), que entré en vigor el 15 de noviembre de 2022, y fue modificada a raiz de intercambios con la
Comision y adoptada en una versién modificada el 22 de noviembre de 2022. Hungria inicié una revision previa
ante el Tribunal Constitucional hiingaro, que consideré que la Ley de control judicial se ajustaba al principio del
monopolio de la Fiscalia consagrado por la Constitucion hingara. Finalmente, Hungria present6 a la Comision los
proyectos de decreto por los que se establecen los reglamentos de aplicacion, necesarios para la aplicacion del nuevo
procedimiento de control, y se comprometié a adoptarlos sin demora para garantizar su entrada en vigor
el 1 de enero de 2023.

(46) La Ley de control judicial aplica una serie de compromisos propuestos en las medidas correctoras mediante la
introduccion de modificaciones pertinentes del Cédigo de Procedimiento Penal. La Comision también ha acogido
favorablemente las medidas adicionales adoptadas por Hungria en el marco de la modificacion de la Ley de control
judicial, como la competencia de la Autoridad de Integridad de presentar un recurso de revision o revision reiterada
y la supresion de la competencia del fiscal general de interponer un recurso extraordinario contra las decisiones. Sin
embargo, como muestra la evaluacién de la Comisién, determinadas disposiciones de la Ley de control judicial
introducen un margen de apreciacion en el procedimiento que podria utilizarse para afectar al resultado tras un
recurso de revision o una peticion de enjuiciamiento, lo que compromete la eficacia y la adecuacion general de la
medida correctora. En concreto, i) las normas aplicables no indican claramente las consecuencias juridicas para el
fiscal de una resolucion judicial que anule su decision a raiz de un recurso de revision. Dado que no existe ninguna
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garantia de que las decisiones de control judicial sean objeto de un seguimiento adecuado a través de una accion
judicial correcta, la facultad discrecional concedida al fiscal socava gravemente la eficacia y, por tanto, la adecuacion
de la medida correctora. Asimismo, ii) para los casos en los que puede presentarse una peticién de enjuiciamiento, la
Ley de control judicial exige que el tribunal que conozca del asunto examine el motivo de la peticion de
enjuiciamiento a puerta cerrada y sin oir las pruebas, lo que se aflade al examen preliminar de los motivos formales
establecido en el nuevo procedimiento.

Sobre la base de la evaluacion de la Comision y de las razones que en ella se exponen, tal examen por el tribunal que
conoce del asunto del motivo del recurso de enjuiciamiento equivale a un filtrado importante que podria anticipar o
impedir que se dicte una resolucion sobre el fondo, sin la posibilidad de solicitar ni oir las pruebas en el asunto. Esto
es un paso innecesario y socava la eficacia de la medida correctora. Por tltimo, la Ley de control judicial no aclara el
ambito de aplicacion temporal de las nuevas normas y, en particular, no aclara que el nuevo plazo también se ha de
aplicar a los delitos (no prescritos) cometidos antes del 1 de enero de 2023. El Consejo considera que, por estas
razones y las expuestas con mayor detalle en la Comunicacion de la Comision, las deficiencias detectadas son de tal
gravedad que comprometen seriamente la adecuacion de la medida correctora para solventar los problemas de la
ineficacia de las investigaciones, del enjuiciamiento y de la sancion de delitos en el émbito de los bienes piblicos.

f) Refuerzo de los mecanismos de auditoria y control para garantizar el buen empleo de la ayuda de la Unién.

(47)

Hungrfa se comprometié a reforzar los mecanismos de auditoria y control para garantizar el buen empleo de la
ayuda de la UE, mediante la inclusion en la legislacion nacional pertinente de disposiciones para reforzar las normas
y los procedimientos destinados a prevenir, detectar y corregir de manera mds eficaz los conflictos de intereses en el
empleo de los fondos de la Unién, de conformidad con el articulo 61 del Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del
Parlamento y del Consejo (), incluido un mecanismo eficaz de control sobre la validez de las declaraciones de
conflictos de intereses. Tras la presentacion de la propuesta, Hungria emprendi6 una serie de medidas para abordar
las etapas fundamentales de aplicacion de esta medida correctora. En concreto, la Asamblea Nacional adopté y
modifico la Ley XXVIII de 2022, que establecia la Direccién de Auditoria Interna e Integridad en la Oficina del
Primer Ministro y le otorgaba garantias de independencia y eficacia. El paquete de servicios también inclufa un
proyecto de ley por el que se modificaba el marco reglamentario que gobierna la Direccion General de Auditorfa de
los Fondos Europeos de Hungria (EUTAF»). Hungria ademds adopt6 el decreto gubernamental 373/2022, el decreto
corrector 374{2022 y el decreto gubernamental 463/2022, para reforzar las normas y los procedimientos
destinados a prevenir, detectar y corregir de manera mds eficaz los conflictos de intereses. Sobre la base de la
evaluacion de la Comision de 30 de noviembre de 2022 y las razones que en ella se exponen, el Consejo considera
que Hungria ha emprendido las etapas fundamentales de aplicacién y que los textos legislativos pertinentes
cumplen los compromisos establecidos por la medida correctora.

2) Reduccion de la proporcion de procedimientos de licitacién con una dnica oferta financiados con cargo a fondos de la Unién

(48)

Hungria se comprometié a reducir, por debajo del 15 % y a mds tardar el 31 de diciembre de 2022, el porcentaje de
procedimientos de contratacion publica financiados con cargo a fondos de la Unién y concluidos en el afio 2022 con
una tinica oferta. La etapa fundamental de aplicacion de esta medida fue la realizacion por la EUTAF de la primera
auditorfa sobre el cumplimiento de la metodologia del cuadro de indicadores del mercado tinico a mds tardar
el 30 de septiembre de 2022. Hungria present6 el informe el 7 de octubre de 2022y, a raiz de las observaciones de
la Comision, una version final revisada el 3 de noviembre de 2022. La auditorfa concluyé que la metodologia
empleada era adecuada y conforme a la metodologia empleada por el cuadro de indicadores del mercado tinico, con
una excepcion respecto de la que la EUTAF formulé una recomendacion. Sobre la base de la evaluacion de la
Comision de 30 de noviembre de 2022 y las razones que en ella se exponen, el Consejo considera que Hungria ha
emprendido la etapa fundamental de aplicacion requerida por la medida correctora.

() Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Conscjo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Unién, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.* 1296/2013, (UE) n. 1301/2013, (UE)
1 1303/2013, (UE) n° 1304/2013, (UE) n® 1309/2013, (UE) n.* 1316/2013, (UE) n.° 223/2014 y (UE) n° 283/2014 y la Decision
n.° 541{2014/UE y por el que se deroga el Reglamento (UE, Euratom) n° 966/2012 (DO L 193 de 30.7.2018, p. 1).
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i) Desarrollo de una herramienta de notificacion de ofertas dinicas para supervisar e informar acerca de las contrataciones
priblicas cerradas con una dnica oferta

(49) Hungria se comprometi6 a desarrollar, a mds tardar el 30 de septiembre de 2022, una nueva herramienta de
seguimiento y notificacion para medir el porcentaje de procedimientos de contratacion que dan lugar a ofertas
tnicas financiados con cargo a recursos nacionales o a la ayuda de la Unién o a ambos. Tras la presentacion de la
propuesta, Hungrfa emprendié una serie de medidas para abordar las etapas fundamentales de aplicacion de esta
medida correctora. En concreto, Hungria desarrollé una nueva herramienta de seguimiento y notificacion que fue
auditada y considerada operativa, funcional y que pueda seguir el porcentaje de procedimientos de contratacion que
dan lugar a ofertas tnicas. En consonancia con la medida correctora, la herramienta de notificacion se desarrollard a
mds tardar el 31 de diciembre de 2022 con el fin de incluir datos sobre indicaciones geogréficas. Sobre la base de la
evaluacion de la Comision de 30 de noviembre de 2022 y las razones que en ella se exponen, el Consejo considera
que Hungria ha emprendido las etapas fundamentales de aplicacion y que la herramienta de notificacion de ofertas
tnicas ha sido desarrollada y es operativa segtin lo requerido por la medida correctora.

j) Desarrollo del sistema electrénico de contratacién piblica para aumentar la transparencia

(50) Con el fin de aumentar la transparencia en la contratacion publica, Hungria se comprometi6 a crear y publicar en el
sitio web del Sistema Electrénico de Contratacién Piiblica una base de datos que contenga informacién sobre todos
los anuncios de adjudicacién de contratos piblicos de forma estructurada, incluidos los nidmeros de identificacién
de la empresa y los nombres de cada uno de los miembros de consorcios y subcontratistas. Dicha base de datos se
ha de actualizar periédicamente y se ha de poner a disposicion del piblico de forma gratuita. Tras la presentacion
de la propuesta de la Comision Hungria informé a la Comision de que el desarrollo de una base de datos con las
funcionalidades requeridas concluyo antes del 30 de septiembre de 2022. Sobre la base de la evaluacion de la
Comision de las funcionalidades de la nueva base de datos, el Consejo considera que Hungria ha emprendido la
etapa fundamental de aplicacion pertinente de esta medida y la ha cumplido.

k) Desarrollo de un marco de medicion del rendimiento que evalie la eficiencia y la rentabilidad de la contratacién pdblica

(51) Con el fin de cumplir su compromiso de desarrollar un marco de medicion del rendimiento para evaluar la eficiencia
y la rentabilidad de la contratacion puiblica a mds tardar el 30 de septiembre de 2022, que estard operativo a mds
tardar el 30 de noviembre de 2022, Hungria adopt6, el 5 de septiembre de 2022, la Decision del Gobierno 1425/
2022. El 30 de noviembre, Hungria publicé en el sitio web del Sistema Electronico de Contratacion un documento
en el que establecia el marco de medicion del rendimiento. Sobre la base de la evaluacion del marco establecido por
la Decision del Gobierno 1425/2022 realizada por la Comision, el Consejo considera que Hungria ha emprendido
las etapas fundamentales de aplicacién y ha cumplido sus compromisos en relacién con esta medida.

o) Aplicacion de ARACHNE, la herramienta de la Comision de clasificacion del riesgo

(52) Por lo que se refiere a las preocupaciones planteadas con respecto a la capacidad de Hungria para mejorar los
controles de los conflictos de intereses en relacion con el uso de los fondos de la Union, Hungria se comprometi6 a
aplicar procedimientos destinados al uso amplio y sistemético de todas las funcionalidades de la herramienta tnica
de extraccion de datos y puntuacion de riesgos (ARACHNE) que la Comision pone a disposicion de los Estados
miembros para cualquier ayuda de la Unién y para todos los periodos de programacion, a fin de prevenir y detectar
eficazmente los conflictos de intereses, el fraude, la corrupcion, la doble financiacion y otras irregularidades.
El 30 de septiembre de 2022, el Gobierno hiingaro adopté el Decreto del Gobierno 373/2022, por el que se
modifica el Decreto 374/2022, que entr6 en vigor ese mismo dia y estableci6é disposiciones para garantizar la
transmisién periddica de determinados datos a ARACHNE. Asimismo, el mismo dia se transmitié a ARACHNE el
primer paquete de datos. Sobre la base de la valoracion de la Comisién de que el Decreto del Gobierno 3732022y
el Decreto por el que se modifica el Decreto 374/2022 establecen normas detalladas para el uso sistemdtico y eficaz
de ARACHNE, el Consejo considera que Hungria ha emprendido la etapa fundamental de aplicacion pertinente y ha
cumplido sus compromisos en relacion con esta medida.
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p) Refuerzo de la cooperacién con la OLAF

(53) Hungria se comprometié a reforzar la cooperacion con la OLAF con la designacién de una autoridad nacional
competente para ayudar a la OLAF en la realizacién de controles in situ en Hungria cuando un operador econémico
sujeto a dichos controles se niegue a cooperar. También se comprometié a introducir un tipo de sancién financiera
disuasoria que se impondria en caso de que un operador econémico se negase a cooperar con la OLAF a efectos de
los controles y verificaciones in situ de la OLAF. Tras la presentacion de la propuesta de la Comision, la Asamblea
Nacional adopt6 el 4 de octubre de 2022 la Ley XXIX de 2022, por la que se modifica la legislacion vigente con el
fin de designar a la Administracion Tributaria y Aduanera Nacional autoridad nacional competente para asistir a la
OLAF e introducir una sancion financiera disuasoria que se impondré en caso de que un agente econdmico se
niegue a cooperar con la OLAF. Sobre la base de la evaluacion de la Comision, el Consejo considera que Hungria ha
emprendido las etapas fundamentales de aplicacion pertinentes y ha cumplido sus compromisos en relacién con esta
medida.

q) Adopcion de un acto legislativo que garantice una mayor transparencia del gasto piblico.

(54) Como parte del conjunto de medidas correctoras, Hungria se comprometi6 a adoptar, a mds tardar el 31 de octubre
de 2022, un acto legislativo que velase por aumentar la transparencia del gasto publico estableciendo la obligacion
de que todos los organismos publicos publicasen de forma proactiva un conjunto predefinido de informacion sobre
el uso de los fondos publicos en un registro central. Tras la presentacion de la propuesta de la Comision, la Asamblea
Nacional adopté el 8 de noviembre de 2022 la Ley XL de 2022, que fue modificada posteriormente
el 22 de noviembre de 2022 como parte del paquete de servicios. El 7 de diciembre de 2022 se adopté una
modificacion adicional de las disposiciones relativas al establecimiento de un procedimiento administrativo de
transparencia. La evaluacion de la Comision concluyé que Hungrfa ha emprendido las etapas fundamentales de
aplicacion necesarias a pesar de un retraso en su aplicacion. No obstante, sobre la base de la evaluacion de la
Comision, actualizada el 9 de diciembre de 2022, persiste la deficiencia del marco normativo que socava su eficacia
y, en particular, la ausencia de imposicion de una obligacion de que todos los poderes adjudicadores publiquen
informacion a falta de datos sobre el «organismo responsable» del gasto publico, el poder adjudicador o los
proveedores de servicios, los proveedores y los proveedores de capacidad en el conjunto minimo de datos que deba
subirse al registro central.

(55)  En resumen, Hungria adopt6 una serie de medidas para abordar las etapas fundamentales de aplicacion (legislativas y
no legislativas) que figuran en el anexo de la exposicion de motivos de la propuesta de la Comision, y muchos de los
compromisos asumidos por este pais en relacion con las medidas correctoras pueden considerarse cumplidos, como
se ha expuesto anteriormente. Estas evaluaciones positivas se entienden sin perjuicio de futuros acontecimientos en
relacion con las medidas correctoras que deban materializarse en la prictica o que requieran un periodo de
aplicacion mds largo en consonancia con los compromisos adquiridos por Hungria.

(56) No obstante, varias medidas correctoras presentan deficiencias, riesgos y carencias importantes. En particular, ciertas
deficiencias significativas siguen socavando gravemente la adecuacion de las medidas correctoras que tienen cardcter
horizontal, estructural y sistémico y son de vital importancia para subsanar las vulneraciones sistematicas de los
principios del Estado de Derecho en lo que respecta a la contratacion publica, la eficacia de la accién judicial y la
lucha contra la corrupcion en Hungria. Por lo tanto, estas deficiencias ponen en riesgo la eficacia de las medidas
correctoras adoptadas en su conjunto. Teniendo en cuenta el cardcter horizontal, estructural y sistémico de las
medidas que atn no se han cumplido, el hecho de que Hungria haya cumplido satisfactoriamente una serie de
compromisos en relacion con otras medidas correctoras sectoriales no basta para modificar esta conclusion.

(57) Teniendo en cuenta el cardcter horizontal, estructural y sistémico de las medidas que atn no se han cumplido, el
hecho de que Hungria haya cumplido satisfactoriamente una serie de compromisos en relacién con otras medidas
correctoras puntuales no es suficiente para abordar las vulneraciones detectadas de los principios del Estado de
Derecho y el efecto que tienen o corren el riesgo de tener en el presupuesto de la Unién. Como aclar la Comision
en su evaluacion actualizada del 9 de diciembre de 2022, las medidas correctoras deben evaluarse en su totalidad,
como un paquete global —con la tnica excepcion de la medida correctora relativa a las fundaciones de gestion de
activos de interés pablico—, a la luz de su adecuacion global para poner fin a la situacion y sobre la base de una
evaluacion cualitativa y no meramente cuantitativa.
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(58)  Por consiguiente, atendiendo a la evaluacion que acabamos de realizar, debe concluirse que las medidas correctoras
notificadas por Hungrfa, en su conjunto, tal como se han adoptado y a la vista de sus pormenores y de la
consiguiente incertidumbre sobre su aplicacion en la practica, no ponen fin a las vulneraciones de los principios del
Estado de Derecho detectadas. Dado que los casos de incumplimiento detectados se refieren a infracciones de
caracter sistémico, afectan en gran medida a la buena gestion financiera del presupuesto de la Unién y a la
proteccion de los intereses financieros de un modo suficientemente directo.

(59) Cuando el Consejo considere que se cumplen las condiciones establecidas en el Reglamento (UE, Euratom)
2020/2092, adoptard medidas al nivel oportuno con el fin de garantizar que el presupuesto de la Unién quede
protegido de las repercusiones reales o potenciales que se deriven de las vulneraciones de los principios del Estado
de Derecho detectadas.

(60) En vista de las vulneraciones de los principios del Estado de Derecho sefaladas en la presente Decision y de su
importante repercusion en el presupuesto de la Union, y dado que las medidas correctoras adoptadas hasta la fecha
por Hungria adolecen de deficiencias significativas que comprometen gravemente su adecuacion para hacer frente a
dichas vulneraciones, el Consejo considera que el consiguiente riesgo para el presupuesto de la Uni6n sigue siendo
elevado. De conformidad con el considerando 18 del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092, al determinar las
medidas han de adoptarse debe tenerse debidamente en cuenta el grado de colaboracion del Estado miembro de que
se trate. La Comision inicialmente consideré que una aproximacion razonable del riesgo para el presupuesto
correspondia al 65 % de los fondos de los programas afectados. Sin embargo, habida cuenta del nimero y la
importancia de las medidas correctoras que Hungria ha aplicado satisfactoriamente para hacer frente a las
vulneraciones detectadas de los principios del Estado de Derecho, establecer el riesgo para el presupuesto en
un 55 % de los programas afectados serfa una «aproximacién razonable». Por consiguiente, debe suspenderse
el 55 % de los compromisos de los programas en cuestion, una vez aprobados. Dicho nivel puede considerarse una
aproximacion razonable de la repercusion o de los graves riesgos para el presupuesto de la Union de las
vulneraciones detectadas de los principios del Estado de Derecho, teniendo en cuenta el grado de colaboracién de
Hungria durante el procedimiento, como resultado de las medidas correctoras aplicadas, y, por tanto, es
proporcionado a la luz del objetivo de proteccion del presupuesto de la Union establecido en el Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092.

(61)  Por lo que se refiere a la eleccion entre los diversos tipos de medidas previstas en el articulo 5 del Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092, el Consejo considera que la suspension de los compromisos presupuestarios derivados de los
programas afectados una vez sean aprobados garantiza una proteccion eficaz y oportuna del presupuesto de la
Union al evitar que las vulneraciones de los principios del Estado de Derecho sefialadas en la presente Decision
afecten al presupuesto asignado a los fondos afectados por la presente Decision. Al mismo tiempo, la suspension de
los compromisos presupuestarios todavia permite a Hungria empezar a ejecutar dichos programas de conformidad
con las normas aplicables, por lo que preserva los objetivos de la politica de cohesion y la posicion de los
beneficiarios finales. Ademds, a diferencia de otras posibles medidas, la suspension de los compromisos
presupuestarios es de cardcter temporal y no tiene efectos definitivos de conformidad con el articulo 7, apartado 3,
del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092. Por lo tanto, la medida puede levantarse con arreglo al procedimiento
previsto en dicho articulo sin pérdida de financiacion de la Unidn, siempre que la situacion se subsane
completamente en un plazo de dos afios. En consonancia con el principio de proporcionalidad, la medida elegida
es, por tanto, suficiente para lograr la proteccion del presupuesto de la Union al tiempo que es la menos onerosa,
teniendo en cuenta las circunstancias del caso.

(62) En lo que respecta a las vulneraciones detectadas en relacion con los fideicomisos de interés piblico, el marco
regulador en Hungria tiene deficiencias, como se ha indicado anteriormente, que no han subsanado el riesgo de
conflicto de intereses que la medida correctora debia abordar. A la luz de la inadecuacion de la medida correctora,
sigue existiendo un grave riesgo para el presupuesto de la Union, que puede protegerse mejor prohibiendo contraer
nuevos compromisos juridicos con cualquier fideicomiso de interés ptiblico y con cualquier entidad que a la que
mantengan o sostengan financieramente en el marco de cualquier programa en régimen de gestion directa o
indirecta. Tal medida no afecta a las asignaciones globales de fondos de los programas de la Union en régimen de
gestion directa e indirecta que pueden seguir utilizdndose para otras entidades y, por lo tanto, es suficiente para
lograr la proteccion del presupuesto de la Unién, al tiempo que es proporcionada a lo estrictamente necesario para
alcanzar dicho objetivo.
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(63) De conformidad con el articulo 5, apartado 2, del Reglamento (UE, Euratom) 2020{2092, la presente Decisién no
afectard a las obligaciones de Hungria de ejecutar los programas y fondos afectados por la presente Decision y, en
particular, a sus obligaciones con respecto a los destinatarios o beneficiarios finales, ni tampoco a la obligacion de
efectuar pagos con arreglo a las normas sectoriales o financieras aplicables. Hungria deberd informar a la Comisién
sobre el cumplimiento de dichas obligaciones cada tres meses a partir de la adopcion de la presente Decision.

(64) Hungria debe informar periddicamente a la Comision de la aplicacion de las medidas correctoras a las que se ha
comprometido y, en particular, de aquellas que deban materializarse en la préctica o que requieran plazos de
aplicacién mads largos.

(65) La Comision debe seguir supervisando la situacién en Hungria y ejercer, segin proceda, sus prerrogativas en virtud
del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092. En particular, la Comisién debe evaluar rpidamente cualquier novedad
en la aplicacion de las medidas correctoras propuestas por Hungria, a fin de presentar sin demora al Consejo las
propuestas necesarias para el levantamiento de las medidas en virtud del articulo 7 del Reglamento (UE, Euratom)
2020/2092 en caso de que dejen de cumplirse las condiciones para su adopcion. La Comision debe informar
periédicamente al Consejo.

HA ADOPTADO LA PRESENTE DECISION:

Articulo 1

1. Se cumplen las condiciones establecidas en el articulo 4, apartado 1, del Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 para
la adopcion de medidas adecuadas para la proteccion del presupuesto de la Unién frente a las vulneraciones de los
principios del Estado de Derecho en Hungria.

2. Las medidas correctoras propuestas por Hungria sobre la base del articulo 6, apartado 5, del Reglamento (UE,
Euratom) 2020/2092 no son adecuadas para abordar plenamente las constataciones expuestas en la notificacién de la
Comision enviada a Hungria el 27 de abril de 2022.

Articulo 2

1. Se suspenderd, una vez aprobado, el 55 % de los compromisos presupuestarios en el marco de los siguientes
programas operativos de la politica de cohesion:

a) Programa Operativo de Medio Ambiente y Eficiencia Energética Plus;
b) Programa Operativo Integrado de Transporte Plus;

¢) Programa Operativo de Desarrollo Territorial y de Asentamientos Plus.

2. Cuando la Comision ejecute el presupuesto de la Unién en régimen de gestion directa o indirecta de conformidad con
el articulo 62, apartado 1, letras a) y ), del Reglamento (UE, Euratom) 20181046, no se contraerdn compromisos juridicos
con ningtn fideicomiso de interés publico (public interest trust) creado en virtud de la Ley IX de 2021 hiingara ni con
ninguna entidad a las que dichos fideicomisos de interés ptiblico mantengan o sostengan financieramente.

Articulo 3

Hungria informard a la Comision a mds tardar el 16 de marzo de 2023, y a partir de entonces cada tres meses, sobre la
aplicacion de las medidas correctoras que Hungrfa se comprometié a adoptar en su segunda respuesta, incluidos los
compromisos adicionales expuestos en la carta de Hungrfa de 13 de septiembre de 2022.

Articulo 4

La presente Decision surtird efecto el dia de su notificacion.
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Articulo 5

El destinatario de la presente Decision es Hungria.

Hecho en Bruselas, el 15 de diciembre de 2022.

Por el Consejo
El Presidente
M. BEK
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COMMISSION DECISION

of 13.12.2023

on the reassessment, on the Commission’s initiative, of the fulfilment of the conditions
under Article 4 of Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 following Council Implementing

Decision (EU) 2022/2506 of 15 December 2022 regarding Hungary

(Only the Hungarian version is authentic)

THE EUROPEAN COMMISSION,

Having regard to the Treaty on the Functioning of the European Union,

Having regard to Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the
Council of 16 December 2020 on a general regime of conditionality for the protection of the
Union budget', and in particular Article 7(1) and (2) thereof,

Whereas:
1. PROCEDURE
(1) Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the Council

(€3]

3)

“

of 16 December 2020 on a general regime of conditionality for the protection of the
Union budget? (‘Conditionality Regulation’) provides in its Article 4(1) that
‘appropriate measures shall be taken where it is established in accordance with
Article 6 that breaches of the principles of the rule of law in a Member State affect or
seriously risk affecting the sound financial management of the Union budget or the
protection of the financial interests of the Union in a sufficiently direct way.’

On 18 September 2022, considering that the conditions set by Article 4 of the
Conditionality Regulation were fulfilled, the Commission submitted a proposal for a
Council implementing decision on measures for the protection of the Union budget
against breaches of the principles of the rule of law in Hungary? (the ‘Commission’s
Proposal’), pursuant to Article 6(9) of the Conditionality Regulation.

On 30 November 2022, the Commission issued a Communication to the Council on
the remedial measures notified by Hungary, providing an assessment of the adequacy
of the remedial measures as adopted by Hungary as of 19 November 2022 (the
‘Commission’s Communication’). Following a request made by the Council on
6 December 2022, the Commission, on 9 December 2022, provided an updated
assessment on the further measures taken by Hungary up to 7 December 2022 (the
‘Updated Assessment’).

On 15 December 2022, the Council adopted Implementing Decision (EU) 2022/2506
on measures for the protection of the Union budget against breaches of the rule of law
in Hungary (the ‘Council Implementing Decision’). According to Article 1 of the

W =
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(&)

(6)

(7

®

Council Implementing Decision, the conditions laid down in the Conditionality
Regulation for the adoption of appropriate measures were fulfilled and ‘the remedial
measures proposed by Hungary [...] were not fully adequate to address the findings
set out in the Commission notification sent to Hungary on 27 April 2022°.

Article 2 of the Council Implementing Decision establishes that:

‘1. 55% of the budgetary commitments under the following operational
programmes in Cohesion Policy, once approved, shall be suspended:

(a) Environmental and Energy Efficiency Operational Programme Plus;
(b) Integrated Transport Operational Programme Plus;
(c) Territorial and Settlement Development Operational Programme Plus.

2. Where the Commission implements the Union budget in direct or indirect
management pursuant to of Article 62(1) points (a) and (c), of Regulation (EU,
Euratom) 2018/1046, no legal commitments shall be entered into with any
public interest trust established on the basis of the Hungarian Act IX of 2021 or
any entity maintained by such a public interest trust.’

Under Article 3 of the Council Implementing Decision, ‘Hungary shall inform the
Commission by 16 March 2023, and every 3 months thereafter, of the implementation
of the remedial measures to which Hungary committed with its second reply,
including the additional commitments included in Hungary’s letter of
13 September 2022.” Hungary submitted quarterly reports to the Commission pursuant
to Article 3 on 16 March 2023 (‘First Quarterly Report’), on 16 June 2023 (‘Second
Quarterly Report’) and on 18 September 2023 (‘Third Quarterly Report’)*.

Pursuant to Article 7(1) of the Conditionality Regulation, ‘the Member State
concerned may, at any time, adopt new remedial measures and submit to the
Commission a written notification including evidence to show that the conditions of
Article 4 are no longer fulfilled’.

Pursuant to Article 7(2) of the Conditionality Regulation, ‘at the request of the
Member State concerned, or on its own initiative and at the latest one year after the
adoption of measures by the Council, the Commission shall reassess the situation in
the Member State concerned, taking into account any evidence submitted by the
Member State concerned, as well as the adequacy of any new remedial measures
adopted by the Member State concerned.” Furthermore, the same provision states that
the Commission shall submit to the Council a proposal for an implementing decision
‘lifting the adopted measures’, where the Commission considers that the conditions of
Article 4 are no longer fulfilled, or a proposal for an implementing decision ‘adapting
the adopted measures’, where the Commission considers that the situation leading to
the adoption of measures has been remedied in part. Finally, ‘where the Commission
considers that the situation leading to the adoption of measures has not been remedied,
it shall address to the Member State concerned a reasoned decision and inform the
Council thereof.’
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On 12 December 2023, Hungary sent a fourth quarterly report pursuant to Article 3 of the Council
Implementing Decision. The Commission is analysing this report and its 16 annexes in the context of its
regular exchanges with Hungary, in line with the principle of sincere cooperation. However, the report
could not be taken it into account for the purpose of the present decision due within a year from the
adoption of the Council Implementing Decision.
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DISCURSO DE INGRESO

Given that Hungary has not submitted to the Commission a written notification
pursuant to Article 7(1) of the Conditionality Regulation, and given that it is almost
one year since the adoption of the measures by the Council, pursuant to Article 7(2) of
the Conditionality Regulation, the Commission is bound to reassess on its own
initiative the situation in Hungary.

This reassessment is based on the weaknesses, shortcomings and risks identified in the
Council Implementing Decision.

In addition, this reassessment also includes an analysis of the implementation of the
remedial measures, taking into account the reports submitted by Hungary pursuant to
Article 3 of the Council Implementing Decision as well as any other reliable sources
of information available to the Commission.

COMMISSION’S REASSESSMENT

As set out in the Council Implementing Decision’ and the Commission's
Communication®, despite the fact that many of the commitments undertaken by
Hungary in the remedial measures were considered fulfilled, important weaknesses,
risks and shortcomings remained with regard to a number of remedial measures. In
particular, as stated in recital 56 of the Council Implementing Decision, ‘significant
weaknesses continue to seriously undermine the adequacy of the remedial measures
which have horizontal, structural and systemic nature and are of central importance to
remedy the systemic breaches of the principles of the rule of law concerning public
procurement, the effectiveness of prosecutorial action and the fight against corruption
in Hungary. Those weaknesses therefore jeopardise the effectiveness of the remedial
measures taken as a whole.’

Against this background, the Commission has conducted an overall qualitative
reassessment of the current situation for each of the measures contained in the Council
Implementing Decision (under its Article 2, paragraphs (1) and (2)). It should be
recalled that the breaches concerning public interest asset management foundations
(‘public interest trusts’), which led to the adoption of the measure contained in
Article 2(2), are distinct from the breaches that were addressed with Article 2(1).

This reassessment verifies, against the current situation in Hungary, whether the
situation that led to the adoption of measures by the Council has been remedied in the
meantime and whether the remedial measures proposed by Hungary prior to the
adoption of the Council Implementing Decision have been correctly and adequately
implemented.

Remedial measures for which Key Implementation Steps were set

Following the adoption of the Council Implementing Decision, Hungary informed the
Commission of the further steps it took to implement all the commitments it proposed
under the remedial measures submitted by Hungary for which Key Implementation
Steps were identified during the procedure that led to the adoption of the Counil
Implementing Decision.

For a number of remedial measures, Hungary has fulfilled some of its additional
commitments under the remedial measures correctly and in a timely manner. For

See recitals 56-58 of the Council Implementing Decision.
See recital 156 of the Council Implementing Decision.
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amn

(18)

19)

(20)

instance, the Commission takes note that the Anti-Corruption Task Force’ adopted its
first annual report on 13 March 2023 and that the Hungarian Government presented its
opinion, in line with the deadlines under the remedial measure in question.

In addition, the Commission notes that on 31 March 2023, the Integrity Authority
published its first integrity risk assessment report on the Hungarian public
procurement system on time. Furthermore, on 29 June 2023, in line with the
commitments under the remedial measure, the Integrity Authority also published its
first annual analytical integrity report. Lastly, on 7 December 2023 the Integrity
Authority published its ad-hoc report on the asset declaration system®.

The Commission notes that the process to finalise the new National Anti-Corruption
Strategy is still ongoing and certain shortcomings must be addressed before the
Strategy can be adopted. While the Hungarian Government has consulted some
stakeholders, it is not clear whether it has systematically consulted with the relevant
stakeholders for the purposes of drafting the Strategy.

Moreover, the information provided by Hungary in the context of the quarterly reports
pursuant to Article 3 of the Council Implementing Decision shows that not all of the
commitments were implemented correctly or on time. For instance, as regards the
Anti-Corruption Task Force, the Hungarian Government does not appear to have
provided a detailed reasoning not to agree on measures proposed by the
Anti-Corruption Task Force; the anti-corruption framework® has not been strengthened
as committed so far, as the adoption of the new National Anti-Corruption Strategy and
the related Action Plan, including the adoption of a dissuasive sanctioning regime, are
delayed'®. In this respect, the Commission takes note of the informal exchanges with
the Hungarian authorities, including the latest draft National Anti-Corruption Strategy
with the related Action Plan. Furthermore, the Commission also notes that although
Hungary reported to have reduced the share of tender procedures with single bids
financed from EU funds to below 15% in 2022, to ensure that this level is maintained,
and that the threshold is not exceeded, continuous monitoring of the implementation is
required.

The Commission also has reservations on the effective fulfilment of the remedial
measure on the application of Arachne'!, as not all the data for all Union funding
appear to be uploaded by Hungary and the Commission’s on-going preventive
systemic audit under the Recovery and Resilience Facility found specific deficiencies
in the use of Arachne in practice, as well as related to the control of conflict of interest
situations. These deficiencies are being discussed with Hungary in the context of the
said audit. In addition, the Commission also identified certain shortcomings in the
implementation of several commitments under the remedial measure related to the
sound use of Union support'?. Those shortcomings have been brought to the attention
of the Hungarian authorities.
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Remedial measure (b) under the Council Implementing Decision.

The Commission is currently analysing the Integrity’s Authority assessment of the asset declaration
system.

Remedial measure (c) under the Council Implementing Decision.

The deadline for the adoption of the new National Anti-Corruption Strategy and Action Plan was 30
June 2023.

Remedial measure (o) under the Council Implementing Decision.

Remedial measure (f) under the Council Implementing Decision.
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In addition, since the adoption of the Council Implementing Decision, in line with the
principle of sincere cooperation, the Commission and the Hungarian authorities have
exchanged to explore appropriate new remedial measures, in the sense of Article 7(1)
of the Conditionality Regulation, which would be sufficiently effective in addressing
the outstanding weaknesses, risks and shortcomings identified. These outstanding
issues were identified in paragraphs 153-154 of the Commission’s Communication
and in the Council Implementing Decision as follows:

@

(i)

(ii)

(iv)

W)

(vi)

(vii)

The lack of a clear rule stating that the Integrity Authority will retain its
competence after a project is withdrawn from Union financing'.

The weaknesses of the system for the judicial review of the decisions of
contracting authorities that do not follow the recommendations of the Integrity
Authority',

The weaknesses of the dismissal procedure for members of the Integrity
Authority".

The absence of the transfer of competence to the Integrity Authority for the
verification of asset declarations of senior political executives (i.e. Prime
Minister, Ministers, the Prime Minister’s political director, Secretaries of State,
as covered by Section 183 of Act CXXV of 2018 on Government
Administration) and the lack of clarity in the legal text as regards the power of
the Integrity Authority to verify public asset declarations of all high risk
officials!®.

The possibility that judicial decisions setting aside prosecutorial decisions
would not be binding on the prosecutor!”.

The inclusion of an additional step by the trial court, in the context of the new
procedure for the judicial review of the decision of the prosecution service or
the investigating authority to dismiss a crime report or terminate the criminal
proceedings and the absence of clear rules confirming the possibility to apply
the new procedure also to (non-time-barred) criminal offences committed
before 1 January 20238,

The lack of an obligation for all contracting authorities to publish information
in the absence of data on the ‘responsible body’ for public expenditure,
contracting authority or service providers, suppliers, and capacity providers in
the minimum set of data to be uploaded in the central register!®.

(viii) The lack of clarity and legal certainty relating to the disclosure obligations for

(ix)

real estate including outside the jurisdiction of Hungary?’.

The lack of clarity on the personal, material and temporal scope of the
declaration of assets, income and economic interests of certain executives,

See recital 36 (i) of the Council Implementing Decision.

See recital 36 (ii) of the Council Implementing Decision.

See recital 36 (iii) of the Council Implementing Decision.

See recital 36 (iv) and (v) of the Council Implementing Decision.
See recital 46 (i) of the Council Implementing Decision.

See recital 46 (ii) of the Council Implementing Decision.

See recital 54 of the Council Implementing Decision.

See recital 41 (i) of the Council Implementing Decision.
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(22)

2.2.

(23)

2.2.1.

24

(25)

2.2.2.

(26)

officials and Members of the National Assembly, and for their spouses or
cohabitants and child(ren) living in the same household?'.

(x) The failure to include in the Act on Asset Declarations®? an explicit reference
to the establishment of a system of asset declarations filed electronically in a
digital format, to be stored in a public database searchable without fees or the
need to register?>.

(xi) Weaknesses in relation to public interests trusts>*.

Since the adoption of the Council Implementing Decision, Hungary has not notified
the Commission of any adopted new remedial measures that would address any of the
above listed issues.

Remedial measures for which no immediate Key Implementation Steps were set,
as they require a longer implementation period?

For four remedial measures, at the time of the Commission’s Proposal the
Commission indicated that there were no immediate Key Implementation Steps, as
those remedial measures require a longer implementation period. The Commission has
monitored and continues monitoring their implementation on the basis of Hungary’s
quarterly reporting on the implementation of the remedial measures, reporting done
pursuant to Article 3 of the Council Implementing Decision, as well as any other
information available to it.

Reducing the share of tender procedures with single bids financed from the national
budger*s

The Hungarian Government undertook to gradually reduce the share of public
procurement tender procedures financed from the national budget and closed in a
calendar year with single bids, as measured with the Single Market Scoreboard
Methodology. In accordance with the annual commitments, the Hungarian
Government undertook to close: year 2022 with single bids below 32%; year 2023
with single bids below 24% and year 2024 with single bids below 15%. According to
the First Quarterly Report, Hungary reported that the share of the single bid
procurements financed from the national budget was 31.3% in 2022.

Following further clarifications on the way Hungary has calculated the share, as
provided in the Second Quarterly Report, the Commission considers that, at this stage,
the implementation of this remedial measure is being carried out in a timely manner.

The adoption of an action plan to increase the level of competition in public
procurement’’

The Hungarian Government committed under this remedial measure to adopt, by 31
March 2023, a comprehensive action plan aiming at improving the level of
competition in public procurement (the ‘Action Plan’). Accordingly, by Government
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See recital 41 (ii) of the Council Implementing Decision.

Act XXXI of 2022, adopted by the Hungarian National Assembly on 25 October 2022.
See recital 41 (iii) of the Council Implementing Decision.

See recitals 43 and 62 of the Council Implementing Decision.

See recital 27 of the Council Implementing Decision.

Remedial measure (h) under the Council Implementing Decision.

Remedial measure (1) under the Council Implementing Decision.
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(29)

2.2.3.

(30)

(€2))

(32)

(33)
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Decision No 1118/2023 of 31 March, the Action Plan (scheduled between 2023 —
2026) was adopted?®.

In accordance with Hungary’s Second Quarterly Report, the Action Plan includes 14
measures aimed at improving the competition in public procurement, measures that are
linked to objectives to be achieved, deadlines, responsibilites and
monitoring/verification methods. Furthermore, the measures were grouped in 4
categories, i.e. a) measures of horizontal nature, b) measures to reduce administrative
burden, ¢) measures that support the access to and participation in public procurement
procedures, and d) measures that focus on the development of skills regarding public
procurement.

The Commission considers that the actions laid down in the Action Plan seem
appropriate and give the impression that a genuine effort was taken to address many of
the shortcomings that were identified in the past. If properly implemented, those
actions are likely to enhance transparency, the quality of data and access to
information. In particular, it is to be commended the intention to review the fees
applicable for appeals and with the potential perspective of lowering the current fees
that were often criticized in the past for being disproportionately high.

At the same time, the Commission notes that Hungary, as it has committed to under
the remedial measure, should ensure the effective monitoring of progress in the
implementation of the actions under the Action Plan. This would be achieved by
setting out specific and measurable yearly objectives and by assigning relevant
indicators to each of the actions.

Training to be provided for micro, small and medium-sized enterprises on public
procurement practices”

The Hungarian Government undertook to provide free-of-charge training occasions for
at least 2200 micro, small and medium-sized enterprises (‘SMEs’), in order to
facilitate their participation in public procurement procedures. The trainings are to be
designed and hosted by public procurement experts, based on newly developed e-
learning materials enabling individual participation or personal training occasions
(either online or in-person), the development of which will be coordinated by the
Ministry responsible for public procurement.

The first deadline to be met is 31 March 2024, by which the Government should
provide training occasions for 1000 SMEs. The Government also undertook to
provide such trainings for at least a further 1 200 SMEs by 30 June 2026.

In the Third Quarterly Report, Hungary provided updates on the implementation of
this remedial measure. It confirmed the completion of the three public procurement
teaching materials that form the basis of the training system. Furthermore, the
Hungarian Government informed the Commission services that in August 2023,
information leaflets started being sent out to SMEs.

As a result, at this stage, the Commission finds that the implementation of this
remedial measure is progressing in a timely manner.

29

Published in No 47 of 2023 of the Hungarian Official Gazette.
Remedial measure (m) under the Council Implementing Decision.
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(34

(35)

(36)

(37

(3%)

(39

Setting up a support scheme for compensating the costs associated with participating
in public procurement of micro, small and medium-sized enterprises®’

Under this remedial measure, the Hungarian Government committed to set up and
launch by 31 March 2023 a support scheme providing a lump sum compensation —
based on objective, non-discriminatory and transparent selection criteria — for at least
1 800 eligible micro, small and medium-sized enterprises by 30 June 2026 for their
costs associated with their participation in public procurement procedures, with the
aim of facilitating their participation in public procurement and reducing their entry
barriers.

In its Second Quarterly Report, Hungary informed the Commission services that on 31
March 2023, the submission interface for the call for applications for participation in
the support scheme was opened and therefore the application process is ongoing.

However, before opening the application process, the Commission sent comments to
Hungary (on 15 March, 5 April and 20 October 2023), highlighting deficiencies in the
design of the support scheme that put compliance with commitments in the remedial
measure at risk. Currently, in line with the principle of sincere cooperation,
discussions are on-going at expert level between the Hungarian authorities and the
Commission services.

CONCLUSIONS

The Commission has exchanged with the Hungarian authorities since the adoption of
the Council Implementing Decision regarding the appropriate new remedial measures
that Hungary could adopt in order to solve the outstanding issues outlined therein, as
required by Article 7(1) of the Conditionality Regulation. While the Commission is
ready to continue these exchanges in a spirit of sincere cooperation, it takes note of the
fact that Hungary has so far not submitted any written notification pursuant to Article
7(1) of the Conditionality Regulation. In addition, the Commission is not aware that
Hungary has adopted any new remedial measures with a view to addressing those
outstanding issues®'.

In light of the foregoing, the Commission finds that, in the absence of any new
remedial measure adopted by Hungary and notified to the Commission in accordance
with Article 7(1) and (2) of the Conditionality Regulation, and in view of the
assessment presented above, the situation leading to the adoption of the measures has
not been remedied and the Union’s budget remains at the same level of risk.
Therefore, the measures under Article 2 of the Council Implementing Decision should
remain in place.

This Decision is without prejudice to the obligation for Hungary to inform the
Commission on a regular basis of the implementation of the remedial measures to
which it has committed, and in particular of those which require to be substantiated in
practice or which require a longer implementation period, in line with Article 3 of the
Council Implementing Decision,
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Remedial measure (n) under the Council Implementing Decision.
See recital 22 above.
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HAS ADOPTED THIS DECISION:
Article 1
The situation leading to the adoption of measures under Council Implementing Decision (EU)

2022/2506 of 15 December 2022 has not been remedied.

Article 2

This Decision is addressed to Hungary and shall take effect on the day of its notification.

Done at Brussels, 13.12.2023

For the Commission
Johannes HAHN
Member of the Commission
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Discurso de contestacion

Excmo. Sr. Dr. Aldo Olcese Santonja






Con la venia del Excmo. Sr. presidente, Excmos. colegas de la
Academia, autoridades, amigos todos, sefioras y sefiores.

Me corresponde la enorme alegria, y el alto honor, de contestar
en nombre de nuestra Real Corporacién al brillante discurso
de ingreso del Dr. Francisco Fonseca, hoy y aqui en la sede de
la representacién de la Comisién y del Parlamento Europeo en
Espafia. Ningtin lugar hubiera sido mds apropiado para alber-
gar esta solemne y bonita ocasién, dadas las vinculaciones per-
sonales y profesionales del recipiendario con las instituciones
europeas que han sido el centro de su vida durante 35 afios de
larga y proficua contribucién a la Unién Europea.

Lo hago con enorme satisfaccién por varias razones: en primer
lugar, por contestar y debatir intelectualmente con un buen
amigo de largo radio, y amplio recorrido; en segundo lugar, por
el alto honor que supone recibir este encargo de la Academia; y
por tltimo por el estimulo y desafio intelectual que representa
para un economista contestar a un jurista de maximo prestigio
en una temdtica de enorme y elevado contenido juridico.

Agradezco muy sinceramente al Excmo. Sr. Presidente Dr. Al-
fredo Rocafort, y a la Junta de Gobierno que me hayan elegido
para este reto.

Este humilde economista contestard desde el sentido comun y
la observacién que la cuantificacién financiera y econémica nos
permite convertir en comprensible para el ser humano normal
una elevada digresién juridica propia de juristas de altos vuelos
y dificilmente accesible para el ciudadano de a pie.

Cierto es, que, en estos actos, y en estas instituciones que hoy
nos reciben lo que se exige es el madximo rigor cientifico e inte-

253



ALDO OLCESE SANTONJA

lectual, pero no es menos cierto, que han sido concebidas para
la mejora de la ciencia y para la resolucién de los grandes de-
safios de nuestra sociedad, que dificilmente podrdn alcanzarse
solo con el entendimiento de las elites intelectuales, y dando la
espalda al pueblo “llano y soberano”.

Tal es mi misién hoy aqui, de manera que ruego indulgencia
intelectual y juridica, solicitando y agradeciendo una escucha
sencilla, practica y colaborativa, para entender los mensajes
que, desde el rigor cientifico y juridico, el Dr. Fonseca trata de
trasmitir a la ciudadania, ademds de al Cuerpo Académico.

Y ello es asi porque a la ciudadania espafiola, y europea, ha de
interesarnos mucho el contenido del discurso del Dr. Fonseca,
sobre el Estado de Derecho en la Unién Europea, del que de-
pende todo lo demds, puesto que sin Estado de Derecho dificil-
mente tendremos una vida tranquila, justa y prospera.

Nuestro nuevo colega podria definirse profesionalmente como
un alto funcionario de la Unién Europea y un gran experto en
asuntos relacionados con la justicia y con los temas financieros
europeos. Tiene la sobriedad y seriedad de los nacidos en tierras
castellanas del norte, original de Valladolid se licencia en Cien-
cias Politicas primero, para més tarde doctorarse en Derecho
por la Universidad de su ciudad natal.

Es profesor de Derecho Internacional Publico y Relaciones Inter-
nacionales en la Universidad de Valladolid donde también dirige
el Instituto de Estudios Europeos desde 2022. Fue, asi mismo,

profesor asociado de Derecho en el CEU San Pablo de Madrid.

Una constante del Dr. Fonseca que le ha distinguido ha sido
su esfuerzo por compaginar sus altas misiones europeas con la
ensefianza del Derecho, y muy en especial del Derecho euro-
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peo, del que es un auténtico maestro como hoy ha quedado
demostrado aqui.

Desde 1986 al 2021, Francisco Fonseca es Alto Funcionario
en varias instituciones europeas. Inicia su andadura como Ad-
ministrador en las Direcciones Generales de Presupuestos, y
Administrador Principal en la Direccién General de Asuntos
Econémicos y Financieros.

Se le ha de reconocer también una labor fundamental en dos
grupos de pensamiento esenciales de la Unién Europea. Pri-
mero vinculado como Consejero a la célula de prospectiva del
presidente de la Comisién Jacques Delors, del 89 al 94; y en la
Comisién que preparo el Tratado de Amsterdam, como Conse-
jero adscrito al Comisario Marcelino Oreja, del 95 al 99.

Jefe de Gabinete del Comisario Antonio Vitorino, responsable
de Asuntos de Justicia e Interior, del 1999 al 2004, para ser
posteriormente Director Responsable de Justicia y Derechos
Fundamentales de la Direccién General de Justicia, Libertad
y Seguridad, de la que fue posteriormente Director General en
funciones del 2015 al 2016, y Director General Adjunto del
2016 al 2018, cuando dicha direccién general se denominé de
Justicia y Consumidores.

Mencién especial merecen sus dos periodos como Director de
la Representaciéon de la Comisién Europea en Espana, del 2009
al 2015, y del 2018 al 2021, donde fue el mejor embajador de
la Unién Europea que hayamos tenido en Espafa en toda la
historia de la Unién, desempenando una actividad impresio-
nante en la dedicacién y en los logros alcanzados. Su labor de
divulgacién de lo europeo y la gestién de las interactuaciones
de Espafa con la Comisién Europea alcanzaron las mayores
cotas de eficacia y de éxito.
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En esa primera etapa de “embajador” de la UE en Madrid tuve
el privilegio de conocer a Paco Fonseca, y de trabajar con él en
multiples proyectos y realidades comunitarias, compartiendo
su manera de pensar y actuar, desarrollando complicidades, y
tomando decisiones ilusionantes en cuestiones relevantes de la
construccion europea. Por pudor y prudencia, omitiré una vi-
vencia conjunta en la sede que hoy nos acoge y que fue “un
atentado” de parte de nuestro pais para la consecucion de uno
de nuestros déficits mds escandalosos en las metas del mercado
Gnico, y en el que la posicién de Espana era la mds retrograda
y anticuada de la Unién Europea. Ya entonces me impresiona-
ron la maestria, el sentido comun, y la flexibilidad con la que
nuestro nuevo colega supero aquella situacién de conflicto y
“ofensa”.

Como se puede deducir de su hoja de vida, seis son las pala-
bras que atesoran el acervo intelectual del Dr. Fonseca: Europa,
Libertad, Justicia, Seguridad, Consumidores y Finanzas, que
se ponen de manifiesto de forma excelente en su discurso aqui
presentado, en el que la dimensién financiera de la Unién se in-
cardina en su Estado de Derecho como garante esencial de los
derechos y libertades de todos nosotros, con una integracién
magistral de nuestra condicién de ciudadanos y consumidores
al amparo de la justicia por encima de la politica y de los poli-
ticos.

Del discurso de nuestro nuevo colega me han cautivado muy
especialmente las dos citas que utiliza para iniciar su discurso
y concluirlo, porque de ellas voy a extraer yo mis conclusiones,
ya que del contenido juridico ha quedado bien patente su cali-
dad y profundidad por lo aqui escuchado.
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Dice la primera cita:

In memoriam de Jacques Delors, presidente de la Comisién
europea de 1985 a 1994, y de Gil Carlos Rodriguez Iglesias,
presidente del Tribunal de Justicia de la Unién Europea del
1994 al 2003. “Por habernos abierto el camino a una economia
social de mercado y una comunidad de derecho en la cual mercado
interior y libertad de circulacion solamente se legitima al servicio
de las personas”.

Y concluye su disertacién con una cita del Premio Nobel de
literatura Bob Dylan, de una de nuestras canciones favoritas
“The answer, my friend, is blowin’ in the wind, the answer in
blowin’ in the wind”

Yo también tengo la costumbre de iniciar los capitulos de mis
libros con una cita de un personaje famoso en la que trato de
resumir en un jugo precioso extractado mi mensaje esencial, y
he establecido la siguiente correlacién entre las citas elegidas
por el Dr. Fonseca y los mensajes trascendentes de su discur-
so, naturalmente tomando también en consideracién sus argu-
mentos y conclusiones.

De la primera cita podemos ficilmente concluir que la comu-
nidad de derecho o Estado de Derecho, y todas sus consecuen-
cias estdn en el centro del modelo econémico, social y politico
de la Unién Europea, cuya expresién practica se concreta en el
mercado interior y en la libertad de circulacién, y que todo ello
solo se legitima si estd al servicio de las personas.

Es esta condicién humanista de poner al ser humano por de-

lante de todo lo demds lo que hace de la Unién Europea un es-
pacio de privilegio respecto de la dignidad de las personas y del
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cuidado de sus sentimientos mds profundos, lo que me resulta
atractivo en medio de una multitud de razonamientos juridicos
sesudos y complejos.

Ese rasgo caracteristico de humanidad como linea maestra y
columna vertebral de nuestra Unidn es el mds profundo y esen-
cial de cuantos valores integran la Unién Europea. Pero su de-
fensa resulta ardua y ni siquiera el Estado de Derecho “per se”
es capaz de garantizarlo, pues muchas y graves son las agresio-
nes que recibe tanto del cuerpo interno de la Unién, como se
ha puesto de manifiesto de forma precisa por el Dr. Fonseca;
como por muchos de los agentes externos que interactdan con
nosotros los europeos y nuestros mercados.

Y es aqui donde aparece lo financiero como antidoto eficaz
contra los abusos y desmanes que ponen en entredicho nuestra
seguridad econdmica, politica, y social. La utilizacién de las
restricciones presupuestarias y las sanciones econémicas en la
consecucién de Fondos Europeos de cualquier naturaleza de-
vienen en certeros factores limitantes del mal y garantes de es-
tabilidad y justicia.

Acierta plenamente, nuestro querido recipiendario, en el titulo
de su disertacién donde péndula de manera hdbil de la politica
a la finanza, siendo esta Ultima mayor garante que la primera
del Estado de Derecho de la Unién Europea. Quizds sea por
esto por lo que nuestra Real Corporacién ha elegido a un eco-
nomista financiero como yo para esta replica.

Dicese del mundo del dinero que todo lo puede y todo lo trans-
forma, y que la finanza es el dnico idioma universal que todas
las culturas entienden y respetan, ya sea por temor, o por su co-
rrecto entendimiento y su honrada utilizacién. Y no podia ser
menos la Unién Europa por muchos definida como la unién
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de los mercaderes, que, mediante el mercado tinico y el euro, se
garantizan estabilidad y prosperidad.

En esta leccién magistral de normas, condiciones, y tratados,
incluye Fonseca, un concepto original de “caja de herramien-
tas” a la que le pone un subtitulo evocador “eppur si muove”, a
pesar de todo se mueve.

Explica nuestro nuevo colega las dificultades de defender el Es-
tado de Derecho con todo tipo de medidas legales, politicas e
institucionales, para llegar a la conclusién de que solo con el
dano material y financiero usado de forma coercitiva contra los
infractores, la estabilidad y la justicia estardn mejor aseguradas,
utilizando la “caja de herramientas” de un conjunto de medidas
que a pesar de todo consigue que las cosas sucedan, “eppur si
muove.

Pero, aun con todo, lo m4s destacable del discurso del Dr. Fon-
seca es su conclusion sobre la necesidad de la ruptura de la regla
de unanimidad para la imposicién de las medidas reguladoras
de la defensa del Estado de Derecho y su sustitucién por un
marco de mayoria cualificada que permita a la Unién doblegar
a los estados “hooligans” que pisotean nuestros valores y dere-
chos, incluso desde dentro de la Unién.

No puedo estar mds de acuerdo en ello, porque el principio
de proteccién nacional basado en el derecho de veto fue con-
cebido en una época de dirigentes politicos que tenian visidén
estratégica, altura de miras, palabra, y un principio de solidari-
dad inquebrantable; valores muy alejados del ADN de la clase
politica actual, y lamentablemente de forma bastante generali-
zada. Y es por ello por lo que, se hace imprescindible pasar a un
mecanismo de mayorias y privar del derecho de veto a quienes
no lo merecen, ni lo aprecian como un privilegio positivo, una
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garantia de equilibrio entre iguales, y lo ven como una herra-
mienta de abuso de rufianes y bandidos de la politica.

Voy ahora con la cita de Bob Dylan, para ir entrando en el
final de mi intervencién. La respuesta, queridos amigos, estd
flotando en el viento, o lo que es lo mismo, la lleva la deriva
del viento, un viento que nadie puede controlar, y quien sabe
dénde la llevard. ..

Fonseca hace un andlisis magistral, ya lo he dicho, elabora unas
conclusiones potentes y convincentes, afiade al final un senti-
miento de duda sobre la capacidad de la Unién de imponer el
bien sobre el mal y nos deja con la evocacién melancélica de
Dylan en su maravillosa cancién, icono de muchas generacio-
nes de seres humanos de la tierra, a los que siempre nos confor-
ta en las dificultades la capacidad de sonar sobre las soluciones
que la providencia nos pueda traer o llevar, como el viento y su
soplo.

Pero, en esto amigos y colegas, no vamos a poder dejar que
la respuesta nos la traiga el viento, puede estar flotando en el
viento, pero el dia que el viento se pare, caerd sobre nuestras
cabezas en senal de reaccidn sobre las injusticias, los abusos, y
la bajeza moral de quienes pretenden usurpar a los ciudadanos
de la Unidn de sus derechos y de la justicia reparadora y garante
de nuestras libertades y valores.

Creo firmemente en las capacidades de la sociedad civil euro-
pea, y en la espafiola como parte integrante de ella, para ser
valedores de nuestros principios inquebrantables de ciudada-
nos libres, a cuyo servicio estdn el Estado y sus instituciones,
ya sean estas espanolas o europeas, y no al revés como algunos
pretenden.
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Esas respuestas que estdn en el viento llevan a Enrico Letta, ex
Primer Ministro de Italia, a optar por un atajo, proponiendo
como apéndice de su reciente informe “Mds que un mercado”,
para la Comisién Europea, la creacién del Estado Virtual N
28 de la Unién Europea, con un original planteamiento de es-
tado digital al que puedan adherir libremente los ciudadanos,
ya sea individuos o empresas europeas, con una normativa co-
mun, una fiscalidad Gnica, y un mercado financiero digital uni-
ficado, con la unica condicién de renunciar a su jurisdicciéon
nacional. “El sueno de una noche de verano”, algo tentador y
estimulante para quienes con abnegacién sufrimos los avatares
de unas normas poliédricas, multiplicativas, y limitantes en la
configuracién europea actual de estados, regiones y ahora con
la novedad de los estados plurinacionales, federaciones de esta-
do, y demids elementos disgregadores de los verdaderos objeti-
vos que trajeron causa de la Unién Europea primigenia.

Mis sencillo serd que puedan adherir a ese Estado Virtual No28,
ciudadanos y empresas de otros paises de fuera de la Unién para
poder operar con ella con unidad de accién, propésito y criterio,
y ganar en eficacia y en resultados. Lo dejo aqui por no compli-
car demasiado la misién que se me ha encomendado, aunque
veo dificultoso que los estados miembro actuales quieran apro-
bar esta novedad que puede vaciarles de contenido econémico,
aunque sea de forma merecida por la complejidad administrati-
va, y la ineficacia que tienen establecida como credo.

Concluyo mi intervencién evocando el lema que Francisco
Fonseca pone de manera simpdtica al final de su curriculum:
“Los viejos rockeros nunca mueren”, y lo hago para resaltar
una faceta que me gusta mucho de mi amigo Paco Fonseca,
que es su fino sentido del humor y su capacidad de superar las
mayores adversidades y dificultades con palabras de distensién,
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diversién y amistad. Una cualidad tan escasa, como extraordi-
naria entre los altos dirigentes, y que son siempre la antesala
de buenas soluciones, paz y armonia. En efecto, Fonseca, es
un viejo rockero con 35 anos de buena musica europea a sus

espaldas.

Enhorabuena, querido Paco, nuestra Academia se engrandece
con tu presencia en nuestro seno, espero que esta sesién quede
para siempre en las retinas de tu mujer Carmen, y de tu hijo
Fran, para que esa razén vital de la que les haces responsables
respecto de ti mismo sea siempre duradera e incansable, como
ti mereces, y como hasta ahora.

Muchas gracias a todos, he concluido.

S
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DR. ALDO OLCESE SANTONJA

Auna la triple condicion de empresario y directivo,
experto financiero y académico e intelectual. Perte-
nece y ha pertenecido a numerosos consejos de ad-
ministracion, consejos asesores de grandes empre-
sas financieras, tecnoldgicas e industriales, algunas
cotizadas, donde ha modernizado la Governance y la
CSR. Ha escrito mas de diez libros sobre Governan-
ce y CSR, alguno de los cuales ha sido best seller de
economia.

Doctor en economia financiera pertenece a la Real
Academia de Economia. En el ambito institucional ha
presidido los Observatorios de Governance y CSR de
las grandes sociedades cotizadas en Espanay ha sido
director del informe de la Comision Europea sobre la
CSR en Europa, una propuesta desde Espana.
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«La consolidacion del Estado de Derecho como concepto propio de la Union
Europea es nuestra particular “lucha por el Derecho” parafraseando a Von
lhering».

«La condicionalidad presupuestaria para defender el Estado de Derecho se
ha convertido en un instrumento eficaz y novedoso que permite augurar re-
formas y mecanismos para asegurar una proteccion eficaz contra regresio-
nes en los valores comunes de la Union que conforman nuestro ADN como
sociedades democraticas y avanzadas»».

«Las proximas etapas en la construccion del Estado de Derecho en la Union
Europea tienen que garantizar que el cumplimiento de los valores del arti-
culo 2 del Tratado de la Union Europea queda garantizado para poder acce-
der a la Union y para mantenerse en ella.

Francisco J. Fonseca Morillo

>

INSTITVTO X GOBIERNG  MINISTERIO
B ESPANA : DEESPANA  DE EDUCACION, CLLTURA
< ¥ DEPORTE
ACADEMIA ASOCTADA




