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Resumen

En la ultima década, algunos paises de la Uniéon Europea (UE), como Hungria y
Polonia, han sufrido un retroceso democratico que ha puesto en cuestion el Estado
de derecho, recogido en el art. 2 del Tratado de la Union Europea. Para tratar de
detener esa deriva, la UE disponia hasta ahora de algunos mecanismos legales que
han resultado poco efectivos. Por ello, las autoridades europeas aprobaron el
Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para la
proteccion del presupuesto de la Unidn, un mecanismo que establece la posibilidad
de bloquear fondos europeos a los paises que incurran en violaciones del Estado de

derecho cuando afecten al presupuesto.

Hungria presentdé en marzo de 2021 un recurso contra el Reglamento, que el
Tribunal de Justicia de la UE desestimo por considerar que el nuevo mecanismo se
ajustaba a derecho. En diciembre de 2022, la UE procedio a suspender el pago de
12.100 millones de euros a Hungria, que solo recuperara si implementa las medidas
correctoras acordadas con la Comisiéon Europea. El mecanismo por ahora parece
ser efectivo, ya que Hungria depende de los fondos europeos para mantener su
estabilidad econdmica y ha aceptado por primera vez implementar voluntariamente
las medidas, pero cabe estar alerta y gestionar su aplicacion con cautela, porque de
lo contrario puede provocar un aumento del euroescepticismo y afectar al proyecto
de integracion europea. Asimismo, el mecanismo puede servir de precedente para
disuadir a otros gobiernos tentados de seguir una deriva autocratica similar a la

emprendida por Hungria.

Palabras clave: Estado de derecho, Hungria, Régimen de condicionalidad,

Reglamento 2020/2092, Union Europea.



Abstract

In the last decade, some European Union (EU) countries, such as Hungary and
Poland, have suffered a democratic regression that has challenged the rule of law,
recognised by Article 2 of the Treaty on European Union. To try to stop this drift,
the EU had until now some legal mechanisms, but these have proven to be
ineffective. Therefore, European authorities approved Regulation 2020/2092 on a
general regime of conditionality for the protection of the Union budget, a
mechanism that establishes the possibility of blocking European funds to countries

that engage in rule of law violations when it affects the budget.

In March 2021, Hungary filed an appeal against the Regulation, that the European
Union Court of Justice dismissed on the grounds that the new mechanism was in
accordance with the law. In December 2022, the EU suspended the payment of
12.1 billion euros to Hungary, which it will only be released if Hungary implements
the corrective measures agreed upon with the European Commission. The
mechanism seems to have been effective as Hungary relies on European funds to
maintain its economic stability and has agreed for the first time to voluntarily
implement the measures, but the EU must remain alert and handle its application
with caution, otherwise it could potentially cause an increase in Euroscepticism and
affect the European integration project. Moreover, the mechanism can serve as a
precedent to discourage other governments that might be tempted to pursue a

similar autocratic path as Hungary did.

Key words: Rule of law, Hungary, Conditionality regime, Regulation 2020/2092,

European Union.
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1. Introduccion

En los ultimos afios escuchamos hablar reiteradamente de la crisis de la democracia
liberal y los valores occidentales, y de coémo vivimos un periodo de regresion de
estos valores en el mundo. Se citan como ejemplos la etapa de Donald Trump como
presidente en la Casa Blanca, entre 2017 y 2021, la expansion de los partidos
euroescépticos o antisistema en Europa, que tras las elecciones de 2019 lograron
hacerse con algunos escafios en el Parlamento Europeo, la salida efectiva del Reino
Unido de la Unién Europea (UE) o Brexit, el 31 de enero de 2020, o la victoria de
partidos ultraconservadores en algunos Estados europeos. Hechos como estos, que
se han ido sucediendo hasta la invasion rusa de Ucrania en febrero de 2022, habrian
parecido imposibles en 1950, cuando Robert Schuman pronuncié la Declaracion

que sento las bases para la construccion del proyecto europeo.

Los impulsores de ese proyecto europeo imaginaban un futuro de cooperacion, paz,
respeto por los derechos humanos, consolidacion del Estado de derecho (EdD) y de
democracia, que permitiera a la Union Europea exportar estos valores al resto del
mundo y fortalecer su posiciéon en el sistema internacional. Estos valores se
encuentran recogidos en el art. 2 del Tratado de la Unidon Europea (TUE) y se
configuran como la piedra angular de la estructura constitucional europea. Pese a
que, durante las Gltimas décadas, se ha logrado establecer en Europa este clima de
estabilidad, actualmente nos dirigimos hacia un clima regional e internacional cada
vez mas convulso. Quizas es consecuencia de esa estabilidad, que ahora se ha visto
fracturada, que los fundadores de la UE no previeron mecanismos de respuesta y
actuacion mas contundentes frente a violaciones sistémicas de los valores comunes

(Cortés Martin, 2020).

En el seno de la UE hay actualmente una crisis de esos valores que destaca por
encima de todas las demas: el retroceso democratico que estan viviendo Polonia y
Hungria. Desde la llegada al poder del presidente Andrzej Duda, en Polonia, y del
primer ministro Viktor Orban, en Hungria, lideres ambos de partidos euroescépticos

con tendencias autocraticas, sus gobiernos han impulsado politicas que han ido



erosionado progresivamente las instituciones de esos dos paises, tomando
decisiones muy polémicas que en ocasiones incluso podrian considerarse
inconstitucionales. Esas actuaciones preocupan a las autoridades europeas porque
una de las instituciones estatales que se ha visto mas perjudicada en ambos casos es
el poder judicial. La independencia e imparcialidad de los jueces, y con ellas las
garantias para la preservacion del Estado de derecho, peligran cada dia mas en esos

Estados.

Por ello, con el fin de forzar un cambio de tendencia en sus politicas, desde la UE
se han puesto en marcha una serie de mecanismos preventivos y sancionadores. El
objetivo de este trabajo es estudiar con profundidad uno de dichos mecanismos, de
reciente creacion: el Reglamento de condicionalidad presupuestaria®. Es un
mecanismo creado por el Parlamento Europeo y el Consejo de la Union Europea
cuyo proposito es proteger el presupuesto de la UE de esos incumplimientos, bajo
la premisa de que un Estado que no comparta los valores comunes que inspiran la
UE y no respete el Estado de derecho no esta capacitado para gestionar de forma
eficiente los fondos europeos. Es un instrumento especifico, que sanciona un
incumplimiento muy concreto, pero que es fundamental para los Estados que son
beneficiarios netos de los fondos de la UE, ya que tienen una gran dependencia
econdémica de ella porque reciben sumas relevantes en fondos estructurales y de
inversion. El Reglamento es una “obra de ingenieria” juridica Unica, disefiada
especificamente para frenar la deriva politica de estos dos paises, pero que una vez
aprobado es perfectamente extrapolable a otros, y que cuenta con pocos

antecedentes legales similares (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020).

Asimismo, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE), en el fallo emitido

el 16 de febrero de 2022, ha validado la legalidad del Reglamento?, y la Comision

! 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 Union.
Diario Oficial de la Union Europea L 433 I/1.

2 STJUE, Asunto C-156/21, Parlamento Europeo y Consejo de la Union Europea c. Hungria, de 16
de febrero de 2022, ECLI:EU:C:2022:97.



Europea (CE) ya ha bloqueado algunos de los fondos del presupuesto europeo
destinados a Hungria. En este trabajo también analizaré la aplicacion del
Reglamento en Hungria, para medir el posible impacto y eficacia de las sanciones

aplicadas en base a la informacion que haya disponible hasta el tltimo momento.

He elegido este tema porque aborda un asunto de especial relevancia, ya que sus
consecuencias afectan tanto a la politica interna de la Unién Europea, desde el
presupuesto comunitario a la independencia de los sistemas judiciales de los
Estados miembros (EE. MM.), hasta a sus relaciones exteriores, dado que la
division interna originada por este motivo puede dificultar una posiciéon unitaria
hacia el exterior en un periodo en que la UE deberd afrontar importantes retos ante

actores destacados del panorama internacional, como Rusia o China.

Ademas, si no se gestiona con prudencia, este asunto puede facilmente entorpecer
el proyecto de integracidon europea y, por ende, la postura de la UE como actor
relevante en el tablero internacional. Asi pues, el Reglamento se presenta también
como una gran oportunidad para las instituciones europeas de superar de una vez
por todas un conflicto larvado que se arrastra desde hace afios y que hasta ahora no

han sabido resolver.

Este es un trabajo académico basado en el estudio de la situacion del Estado de
derecho en los mencionados paises y en el andlisis de un nuevo instrumento legal.
Para ello, he utilizado articulos doctrinales y de opinion, comunicaciones oficiales
y decisiones aprobadas por los distintos gobiernos e instituciones de la UE,
jurisprudencia del TJUE y de Estados nacionales y legislacion europea, en especial

el TUE y el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE).

Las principales preguntas de investigacion son: jcuales son los fundamentos legales
del régimen de condicionalidad de la Unioén Europea? Y ;permitira la aplicacion del
régimen de condicionalidad forzar el cumplimiento del Estado de derecho en los
paises miembros? Eso me llevara a responder también algunas cuestiones

secundarias: jcomo se vincula el régimen de condicionalidad con la proteccion del



Estado de derecho? ;Qué aporta de nuevo el régimen de condicionalidad
b g
presupuestaria respecto a los deméas mecanismos ya existentes? ;CoOmo se esta

aplicando este mecanismo en el caso concreto de Hungria?

He dividido la estructura del trabajo en tres grandes bloques, empezando por una
breve descripcion de los valores constitucionales recogidos en el art. 2 del TUE,
que sirven de base legal para la respuesta de las instituciones y la aplicacion de los
mecanismos de sancion. A continuacion, examinaré en profundidad el Reglamento
de condicionalidad, su base juridica y las consecuencias del pronunciamiento del
TJUE, y finalmente realizaré¢ un analisis detallado aplicado al caso de Hungria, para

intentar determinar su eficacia en este pais.
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2. Los valores de la Union Europea (art. 2 TUE) y los mecanismos de defensa

del Estado de derecho

2.1 Analisis del art. 2 TUE

2.1.1 Los valores recogidos en el art. 2 TUE

El art. 2 TUE? detalla una serie de valores que constituyen el fundamento de la

Unién Europea y que se describen a continuacion:

1) Dignidad humana: es el primer valor fundacional consagrado y su concepto es
elusivo, ya que depende de la concepcion propia de cada uno sobre el ser humano
y como debe ser su relacion con la sociedad. Aun asi, el concepto aqui englobado
se refiere al caracter Unico y excepcional de cada persona y enfatiza en su valor

intrinseco. También es un derecho fundamental (art. | CDFUE).

2) Libertad: hay diferentes concepciones, pero en el derecho de la Uniéon Europea
(DUE) se vincula con la autonomia del individuo, comprendida como la libertad

para autogobernarse, y la igualdad de reconocimiento para todos los seres humanos.

3) Democracia: no tiene una definicion clara, sino que es un concepto en constante
evolucion. La Unién Europea ha adoptado un modelo de democracia representativa
en la que se engloban principios como las elecciones periddicas y justas, el derecho
al voto de todos los ciudadanos, el respeto por las decisiones que toma el parlamento,

la inmunidad parlamentaria, etc...

3 Art. 2 TUE: “La Unidn 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. Estos 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”.
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4) Igualdad: tal como esta prevista en el mencionado articulo se concibe en sus dos
vertientes, la igualdad de trato y la igualdad de oportunidades y resultados. También
incluye la prohibicion de discriminacion y se describe como un valor y como un

objetivo de la UE (art. 3.3 TUE).

5) Derechos humanos: se encuentran tipificados en numerosos tratados
internacionales y, en concreto, en la CDFUE. Sirve de base para las actuaciones de
las instituciones en el ejercicio de sus funciones y para los Estados cuando aplican

el DUE.

6) Estado de derecho: El nacimiento del Estado de derecho tal como lo conocemos
hoy en dia se asimila al concepto de “imperio de la ley”, y es el resultado de un
proceso evolutivo e histdrico con grandes diferencias entre grupos de Estados y sus

tradiciones juridicas.

Dado que es el nticleo central del trabajo, a continuacion realizaré un analisis mas
profundo de este concepto. Las ideas que servirian como fundamento para nuestro
concepto del Estado de derecho emergieron con el paso de la Edad Media a la Edad
Moderna, y con un cambio de mentalidad sobre el rol que debia tener el Estado,
pasando de los Estados absolutistas a los Estados modernos con una administracion
burocratizada. Este cambio fue posible porque la razén humana se convirti6 en el
pardmetro de validez universal de la sociedad, provocando, en primer lugar, un
desplazamiento de la religion hacia la esfera privada y, en segundo, la voluntad de
crear un sistema juridico cerrado basado en leyes naturales para la comunidad. El
desplazamiento de la religion convirti6 el poder politico en arbitro, promovio la
secularizacion del Estado, asi como una concentracion de este en tareas
administrativas y de gobierno. Por su parte, la aparicion del derecho natural
fundamentd los derechos bésicos irrenunciables que limitaban mutuamente al

pueblo y a su soberano.

En el continente europeo, el derecho tradicional se transformé en derecho legislado,

formado por leyes vinculantes aplicables a todos los ciudadanos y con
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consecuencias legales para aquellos que las incumplian. Fueron importantes los
avances que se consiguieron de forma progresiva, pese a la resistencia de la antigua
sociedad estamentaria. “Se trataba no tanto de la unidad, claridad y perfeccion
técnica de la ley, sino del contenido material y la seguridad e inviolabilidad de los
derechos en ella estatuidos” (Brand, 2006: 52). La ley dej6 de ser la voluntad del
gobernante para convertirse en un instrumento que garantizaba la libertad de los

ciudadanos.

El concepto que nosotros tenemos de Estado de derecho tiene su origen en las
reflexiones de Kant, y alcanz6 su significado actual en la Alemania del siglo XIX,
para después extenderse por la Europa continental. En un inicio se centraba en
limitar el poder del Estado y en defender los derechos de sus ciudadanos, pero a
partir de la segunda mitad del siglo XIX la idea se ampli6 para incorporar la
proteccion judicial de los derechos ante el Estado en general y la jurisdiccion

administrativa en particular.

Los sistemas legales fueron evolucionando con la introduccion de nuevas garantias
y el cruce de diferentes teorias doctrinales. Por ejemplo, Ernst Ferdinand Klein, uno
de los creadores del derecho territorial general prusiano, enfatizé en la necesidad
de que la ley fuera conocida publicamente, la prohibicion de la retroactividad y el
principio de aplicacion igualitaria. En derecho penal, Cesare Beccaria exigia la
observancia incondicional y literal de la ley por parte del juez para evitar
arbitrariedades y Anselm von Feuerbach dio validez al principio de que la
imposicion de una pena siempre requeria la existencia de una ley penal previa. De
las aportaciones de ambos autores derivaria el principio de prohibiciéon de la
analogia. En afios posteriores aparecieron otros principios, como el de legalidad, de
la mano de Klein, en el cual teorizd que un ciudadano debe tener la certeza de que
sera juzgado Unicamente de acuerdo con las leyes previas a los hechos cometidos,
o la reserva legal. Estas garantias no solamente aseguraban la libertad de los

ciudadanos, sino también su proteccion (Brand, 2006).

13



Finalmente, se incorpor6 a la nocion de Estado de derecho la de Estado social. La
idea era que el Estado no debia proteger solamente los derechos de libertad y de
propiedad privada, principales intereses de la burguesia, sino también los derechos
sociales. Esta corriente de pensamiento acabo derivando en lo que denominamos
hoy en dia el Estado de derecho y social, presente en la mayoria de los Estados

miembros de la UE.

En cambio, la evolucion del concepto de rule of law inglés fue diferente. E1 modelo
inglés no se basaba en la existencia y eficacia de libertades fundamentales
plasmadas en una constitucion formal y escrita que influia en toda la legislacion,

sino que

“los derechos (estamentarios) se habian afirmado ante el poder publico y, sobre la base del
Common Law, fueron avanzando paulatinamente hasta abarcar a todos los ciudadanos y
terminar por convertirse en un componente fundamental de ese conglomerado juridico. En
ese sentido, la esencia del Estado de derecho se basa principalmente en ideales, mientras que

el rule of law lo hace sobre experiencias historicas” (Brand, 2006: 39).

Puesto que es un concepto bastante abstracto, no existe una definicion
universalmente aceptada sobre qué es el Estado de derecho. Cada autor lo define en
base a su propia concepcion y vision de lo que representa. Aun asi, se suele
identificar en sistemas donde el poder publico es ejercido por medios legales y el
derecho consigue de forma efectiva restringir las actuaciones de las autoridades
publicas (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020). La Comision Europea para
la Democracia a través del Derecho, también llamada Comision de Venecia, es un
organo dependiente del Consejo de Europa que en 2011 elabor6 un informe en el
que identificaba los seis elementos esenciales del Estado de derecho: 1) la legalidad,
que se refiere a un proceso legislativo transparente, responsable, democratico y
pluralista, 2) la seguridad juridica, 3) la prohibicion de la arbitrariedad de los
poderes publicos, 4) la independencia e imparcialidad de los tribunales, 5) la tutela
judicial efectiva y el respeto a los derechos fundamentales y 6) la no discriminacion
e igualdad ante la ley (Comision Europea para la Democracia a través del Derecho,

2011).

14



Hoy en dia,

“En su concepcion mas basica, el respeto del Estado de Derecho implica que ni los Estados
miembros, ni las Instituciones Europeas, ni los ciudadanos estan por encima de la ley. Por
una parte, los Estados miembros deben cumplir con todas y cada una de las obligaciones que
les impone el Derecho de la Union (...). Por otra parte, las Instituciones Europeas tinicamente
pueden actuar dentro del respeto de las competencias que les son atribuidas por los Tratados”

(Lenaerts, 2022: 353).

El concepto también se puede definir en negativo, su objetivo principal es “erradicar
la arbitrariedad imponiendo limites legales a la discrecion gubernamental” (Diaz

Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020: 15).

En 2020, casi diez afios mas tarde y ya en plena crisis, se cred por razones de
seguridad juridica una definicion del concepto “Estado de derecho” en el
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de diciembre de 2020, o Reglamento de Condicionalidad®, sobre el que se basa
este estudio. Es una definiciéon que solamente tiene efectos para la aplicacion de
este Reglamento, pero que nos puede dar una idea precisa de la interpretacion que

las instituciones europeas hacen de este concepto:

Articulo 2
Definiciones
A los efectos del presente Reglamento, se entendera por:

a) «Estado de Derecho», el valor de la Union consagrado en el articulo 2 del TUE.
Comprende los principios de legalidad, que implica un proceso legislativo transparente,
democratico, pluralista y sujeto a rendicion 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 separacion de poderes, y de no discriminacion

4 Ver apartado 3 “El Reglamento 2020/2092 sobre un régimen de condicionalidad para la proteccion

el presupuesto de la Unién” para mas informacion.
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e igualdad ante la ley. El Estado de Derecho se entendera habida cuenta de los demas valores

y principios de la Union consagrados en el articulo 2 del TUE;

El Estado de derecho implica pues que los derechos subjetivos conferidos por la
Unioén Europea a los particulares son tutelados de forma efectiva por la Comision y
por las jurisdicciones nacionales. Es un sistema de doble vigilancia, que no opera
eficientemente si los tribunales nacionales no act@ian independientemente y no

pueden dar una respuesta eficaz a las violaciones del derecho europeo.

Se le da una gran importancia porque es la pieza central del principio de confianza
mutua entre los EE. MM., que a su vez sirve de base para numerosas politicas
europeas de integracion, como el reconocimiento y ejecucion automadtica de las
resoluciones judiciales nacionales o las eurodrdenes, entre otros ejemplos. “Sin
independencia judicial no puede haber confianza mutua y sin confianza el espacio

europeo de libertad, seguridad y justicia se fragmenta” (Lenaerts, 2022: 361).

Formar parte de la Union implica respeto al DUE. Su primacia supone la toma de
decisiones por mayoria, quedar vinculado por ellas, aun cuando se votd en contra,
y por las decisiones judiciales, aunque no digan lo que uno desea. Sin esa aceptacion,
no hay limitacioén de las soberanias nacionales y sin limitacion no hay integracion.
La integracion tiene lugar a través del derecho y presupone que los Estados son
democraticos, que respetan la separacion de poderes y tienen un poder judicial
independiente. Sin la creacion de un derecho propio, unas instituciones compartidas
y un mercado comun no existe integracion y sin ella no tenemos los instrumentos
para conseguir una convivencia pacifica y prospera en Europa, que es el objetivo
final de la UE. Por tanto, la reaccion de la Unidn ante estas violaciones sistémicas

es “necesaria, natural y previsible” (Baquero, 2022: 437).

2.1.2 Alcance juridico

El articulo 2 del TUE establece los valores fundacionales de la UE, que son

compartidos por todos los EE. MM. y, a su vez, configuran su base constitucional.
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Son vinculantes para las instituciones, los Estados parte y los Estados candidatos a
la adhesion, que en base al art. 49 TUE deben cumplir con ellos para poder
incorporarse a la Union. Ademas, son repetidamente mencionados en el preambulo
del TUE, y los arts. 3.1 y 3.5 TUE califican su promocién tanto interna como
externa como uno de los objetivos de la UE. Estas observaciones denotan por si

mismas la importancia juridica que se les otorga en el TUE.

Existe un largo debate en torno al contenido normativo del art. 2 TUE. En una
primera formulacion, el art. F.1 del Tratado de Maastricht (1992) requeria a los EE.
MM. tener un sistema de gobierno democratico y la obligacion de respetar las
identidades nacionales. Después, en el Tratado de Amsterdam (1997) se incorpord
una lista de principios fundadores comunes a todos los Estados entre los que se
incluian la libertad, la democracia, los derechos humanos y las libertades
fundamentales, y el Estado de derecho. En el Tratado de Lisboa (2007) se introdujo
un cambid polémico, al modificar la denominacidon de esta enumeracion por
“valores” en vez de “principios”, y se afiadieron la dignidad humana, la igualdad y
los derechos de las minorias. Algunos autores defendieron que, con el cambio de
terminologia, no se les debia asignar ningin contenido normativo y que
simplemente debian ser interpretados como principios legales vinculantes. En
cambio, otros autores apuntaron que, en numerosos preceptos del TUE y otros
tratados internacionales, como la Carta de Derechos Fundamentales de la Union
Europea (CDFUE), se utilizan los conceptos indistintamente, sin que eso afecte a
su valor juridico o sus consecuencias legales. El TJUE no se ha pronunciado sobre
las posibles diferencias legales entre los términos “valores” y “principios”, pero si
ha mencionado que los conceptos del art. 2 son legalmente vinculantes y su
aplicacioén no es siempre igual, sino que deben balancearse entre el conflicto que
tengamos delante y el elemento con el que interactuan (Diaz Crego, Manko y Van
Ballegooij, 2020). Ademas, la naturaleza legal de estos valores implica que la UE
puede utilizar mecanismos de monitoreo y sancidn para garantizar su respeto. (Von

Bogdandy y loannidis, 2022).
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“El art. 2 TUE permite a los EE. MM. autoorganizarse a partir de disefios
constitucionales mas bien heterogéneos, mientras les requiere que cumplan con
unos estandares minimos comunes y con unas lineas rojas que no les esta permitido
cruzar (...). No imponen un contenido constitucional o una estructura institucional
concreta (...), pero requiere que los EE. MM. cumplan con ciertos estdndares en
relacion con ellos [los valores]” (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020: 10),
con las obligaciones del Derecho de la Union Europea y con la independencia

judicial (Lenaerts, 2022).

2.2. Los mecanismos de defensa del Estado de derecho

2.2.1 Mecanismos previstos en los tratados

2.2.1.1 El articulo 7 del TUE: el recurso preventivo y el recurso sancionador

El art. 7 del TUE se considera la principal herramienta a disposicion de las
instituciones europeas para combatir incumplimientos de los valores del art. 2 del
TUE. De hecho, en el mismo redactado contiene dos mecanismos diferenciados,

uno preventivo (art. 7.1) y otro sancionador (art. 7.2 'y 7.3).

El mecanismo preventivo se afadi6 al art. 2 del TUE con la aprobacion del Tratado
de Niza (2001) tras el “caso Haider”, cuando en Austria, a principios de la década
de 2000, la coalicion de gobierno formada por el Partido Popular Austriaco (OVP)
y el Partido de la Libertad de Austria (FPO) liderado por el ultraderechista Jorg
Haider realiz6 una campafia, considerada xenofoba, que provocod el boicot
diplomatico de catorce Estados miembros. Por su parte, la vertiente sancionadora
del art. 7 se introdujo por vez primera en el Tratado de Amsterdam, en prevision de
una nueva ampliacion de la UE a diversos paises de Europa central y oriental, con

el objetivo de reforzar la comunidad de valores europeos (Escuder Merida, 2016).
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a) El recurso preventivo (art. 7.1 TUE)

“El mecanismo de prevencion consiste en un sistema que trata de evitar la violacion
grave de los principios contemplados en el articulo 2 del TUE mediante la
constatacion de la existencia de un riesgo claro de esta violacion. El mecanismo se
recoge en el apartado 1 del articulo 7 del TUE, y consta de una fase de constatacion
y una segunda fase facultativa de recomendacion” (Escuder Merida, 2016: 15). Es
el tnico mecanismo de prevencion en los tratados especialmente pensado para dar
respuesta a amenazas sistémicas y debe ser activado cuando hay un “riesgo claro
de violacion grave” de los valores del art. 2 TUE. Por tanto, es previo a la

materializacion del riesgo.

La fase de constatacion se activa a iniciativa del Parlamento, 1a Comision o un tercio
de los Estados miembros, sin contar el Estado imputado, y previa aprobacion del
Parlamento. La decision sobre si efectivamente existe tal riesgo recae sobre el
Consejo, que deberd aprobarla por mayoria de cuatro quintos de sus miembros y
previa aprobacion del Parlamento. Se considera un procedimiento especial porque
las mayorias requeridas son mas elevadas que en otros procedimientos ordinarios.
Antes de la constatacion, el Estado miembro imputado puede presentar sus
observaciones al Consejo. Después, con la misma mayoria, el Consejo podra
realizar recomendaciones para aminorar dicho riesgo acompafiadas de un
seguimiento perioddico. “Si [el riesgo] acaba por convertirse en una violacion
efectiva que pueda entrar en el &mbito de aplicacion del mecanismo sancionador
recogido en el apartado 2 del articulo 7 del TUE, podra suponer el inicio de dicho
procedimiento, pero siempre de forma auténoma respecto al mecanismo de

prevencion, dado el caracter independiente de ambos” (Escuder Merida, 2016: 16).

En cuanto a su aplicacion, el mecanismo se ha activado dos veces, primero en

diciembre de 2017 respecto a Polonia, por parte de la Comision®, y después en

5 Comisién Europea (2017a). Propuesta motivada de conformidad con el articulo 7, apartado 1, del

TUE por lo que respecta al estado de derecho en Polonia. Propuesta de decision del Consejo relativa
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septiembre de 2018 a Hungria, por el Parlamento Europeo®. De hecho, en el marco
de este procedimiento Hungria interpuso un recurso de anulacidon contra el
Parlamento, por su propuesta en la que solicita al Consejo que constate la existencia
de un riesgo claro de violacion grave de los valores en los que se fundamenta la
Union. Sin embargo, el Tribunal termind desestimando el recurso’. Pese a las
numerosas evidencias, ninguno de los dos procesos ha dado fruto, entre otras

razones por una falta de coraje politico del Consejo (Cortés Martin, 2020).

b) El recurso sancionador (art. 7.2y 7.3 TUE)

Es el tinico mecanismo de sancidn en los tratados pensado especialmente para dar
respuesta a amenazas sistémicas de los valores de la Unidn en los Estados miembros.
Solo se aplica ante circunstancias extraordinarias de incumplimientos graves y
persistentes, por tanto, presupone la materializacion del riesgo descrito en el art. 7.1
TUE. Tiene un caracter fuertemente politico porque son los Estados miembros
quienes toman todas las decisiones, ya sea en el marco del Consejo o del Consejo

Europeo.

Igualmente, se divide en dos fases muy claras, una primera de constatacion, donde
el Consejo Europeo® debe decidir por unanimidad si hay un incumplimiento grave
y persistente por parte de un Estado miembro. Tienen legitimidad para presentar la

propuesta un tercio de los Estados miembros o la Comisidn, con el consentimiento

a la constatacion de un riesgo claro de violacion grave del Estado de derecho por parte de la
Republica de Polonia. COM (2017) 835 final.

¢ Parlamento Europeo (2018). Propuesta en la que solicita al Consejo que, de conformidad con el
articulo 7, apartado 1, del TUE, constate la existencia de un riesgo claro de violacion grave por parte
de Hungria de los valores en los que se fundamenta la Union (2017/2131(INL)). P8 _TA (2018) 0340.
7 STJUE, Asunto C-650/18, Parlamento Europeo c¢. Hungria, de 3 de junio de 2021,
ECLL:EU:C:2021:426.

8 A diferencia del recurso preventivo (art. 7.1 TUE), donde la constatacion del incumplimiento recaia
sobre el Consejo de la UE, aqui lo hace en manos del Consejo Europeo (art. 7.2) y luego la

aprobacion de medidas sancionadoras corresponde de nuevo al Consejo de la UE (art. 7.3).
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del Parlamento. Una vez se ha acreditado la existencia del incumplimiento, se abre
la segunda fase en la que, por mayoria cualificada especial, el Consejo puede
suspender los derechos del Estado miembro imputado. En ambas votaciones se
excluye la participacion del Estado imputado, pero no de otros Estados que estén
involucrados en procesos similares. La mayoria cualificada reforzada requiere el
voto a favor del 72% de los Estados, representando al menos el 65% de la poblacion.
Si la situacion cambia, las sanciones se pueden levantar o modificar (art. 7.4 TUE)
y el TJUE solamente puede pronunciarse a peticion del Estado sancionado sobre

aspectos procedimentales (art. 269 TFUE).

No existe una lista predeterminada de sanciones, sino que se deja a la total
discrecionalidad del Consejo. El articulo 7.3 del TUE solamente se refiere como
sancién maxima a la suspension del derecho de voto de ese Estado en el Consejo, y
se excluye como posible sancion su expulsion de la UE. Por tanto, solamente se
aplican sanciones econdmicas o de naturaleza no econdomica que no intervengan

directamente en los asuntos internos del pais.

Ademas, tal como se menciona en la tltima frase del primer parrafo del articulo 7.3
del TUE, el Consejo debe tener en cuenta las posibles consecuencias para los

derechos y obligaciones de las personas fisicas y juridicas del Estado afectado.

c¢) Inconvenientes del art. 7 TUE como mecanismo de defensa del Estado de derecho

El principal problema del art. 7 son las elevadas mayorias requeridas, especialmente
para la constatacion del incumplimiento, donde los tratados exigen unanimidad.
Una segunda cuestion, también vital, es la enorme discrecionalidad que se le otorga
al Consejo, sobre todo en la eleccion de las sanciones, que inevitablemente quedan
condicionadas por la coyuntura politica del momento, reduciendo asi la efectividad
del procedimiento. No obstante, a su favor cabe mencionar que, si se consigue la

unanimidad requerida y la cohesion politica necesaria, entonces puede ser una
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herramienta poderosa para presionar al Estado sancionado (Diaz Crego, Manko y

Van Ballegooij, 2020).

Otro aspecto a tener en cuenta es el equilibrio entre la sancidn y sus consecuencias.
La censura hacia el Estado miembro imputado puede afectar de forma negativa a la
proteccion de sus ciudadanos y las personas juridicas. “La efectividad del
procedimiento puede verse reducida si la sancion se impone dando especial
importancia a los efectos que ésta puede causar a los ciudadanos del Estado
miembro en cuestion” (Escuder Merida, 2016: 23) y viceversa. Finalmente, también
existen dificultades para determinar qué es un “riesgo claro y grave” o “un

incumplimiento sistematico y persistente”.

Tal como argumenta José Manuel Cortés: “Los negociadores del Tratado de
Amsterdam probablemente esperaban que la mera presencia del art. 7 TUE actuaria
como un elemento disuasorio suficiente que evitara cualquier retroceso democratico”
(Cortés Martin, 2020: 479). Sin embargo, tanto Polonia como Hungria han
demostrado que este no es el caso y han sacado a relucir las graves insuficiencias
del art. 7 del TUE. Por ello, las instituciones han creado mecanismos alternativos

tanto de prevencion como de sancion.

2.2.1.2 Los articulos 258 a 260 del TFUE: el procedimiento de infraccion

En los articulos 258 a 260 TFUE encontramos un procedimiento multigradual de
ejecucion para los casos en que un Estado miembro incumple algunas de las
obligaciones impuestas en los tratados. En este proceso, la Comision tiene plena
discrecionalidad, tanto para elegir en qué casos lo inicia, como cuando lo inicia, ya
que la ley no indica plazos, qué acciones imponer y decidir si lleva o no el caso ante
el TJUE. Entonces, si la Comision lleva el caso ante el TJUE, el Estado puede ser
sancionado econdmicamente. El tinico limite que, segun la jurisprudencia del TJUE,
debe respetar la Comision es el derecho a defensa del Estado implicado. El

mecanismo incorpora una fase prejudicial, donde la Comision establece un didlogo
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con el Estado en cuestion para intentar encontrar una solucién informal y
confidencial para revertir la infraccion. Si esta no funcionara, la Comision llevase
el caso ante el TIJUE y el estado no cumpliese con la sentencia, declarando que
existe una violacion del derecho comunitario, el Tribunal, a peticion de la Comision,

puede imponer multas (Varnay, 2015).

En general, se puede considerar un mecanismo muy efectivo para redirigir
incumplimientos del Estado de derecho en los que se vulneren disposiciones
especificas de la legislacion europea, pero solo funciona para casos muy concretos.
Por ejemplo, la Comision abrié un procedimiento a Hungria por violacioén de los
arts. 2y 6.1 de la Directiva 2000/78/CE, por rebajar la edad de jubilacion obligatoria
para jueces, fiscales y notarios a 62 afios, una cuestion muy relacionada con el EdD,
pero sin llegar a hacer mencion al art. 2 TUE en su recurso. En su sentencia el TJUE
determind que esta reforma supone una vulneracion de los principios de no
discriminacion, independencia e inamovilidad® (Emilova Tsaneva, 2021). Como
muestra este ejemplo, hasta ahora cuando la Comision aplicaba el presente
mecanismo lo hacia para denunciar vulneraciones de la legislacion citando articulos
especificos, entre los que nunca se incluia el art. 2 TUE, ya que no estaba claro cuél

era su naturaleza o valor juridico.

No obstante, esto ha cambiado a raiz de la STJUE relativa al Reglamento 2020/2092,
en la que el Tribunal dio pleno valor normativo al art. 2 TUE y confirmo la
obligacion de los Estados miembros de respetar su contenido y cumplir las
obligaciones contenidas en é1'°. Dado este cambio en la jurisprudencia podemos
esperar que el mecanismo de los articulos 258 a 260 adquiera una nueva dimension,
pues la Comisién podra denunciar la vulneracion de los valores europeos, incluido
el EdD, directamente a través del art. 2 TUE, sin tener que recurrir a otras

disposiciones de los tratados. El 19 de diciembre de 2022 la Comision interpuso por

® STJUE, Asunto C-286/12, Comisiéon Europea c. Hungria, de 6 de noviembre de 2012,
ECLIEU:C:2012:687.
10 Ver apartado 3.3 “El respeto al principio de seguridad juridica y la naturaleza del art. 2” para mas

informacion.
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primera vez un recurso contra Hungria por la vulneracion de varias disposiciones
de las directivas 2000/31/CE, 2006/123/CE y 2010/13/UE, el art. 10 del
Reglamento (UE) 2016/679, los articulos 1, 7, 8.2, 11 y 21 de la CDFUE, el art. 56
del TFUE vy, por supuesto, el art. 2 del TUE, en conjunciéon con la reciente
jurisprudencia del Tribunal !!. El Tribunal todavia no se ha pronunciado sobre este
asunto, pero sin duda esta sentencia marcara un precedente en la utilizacion de este

mecanismo para la defensa de los valores de la Union.

2.2.2 Mecanismos creados por las instituciones'?

2.2.2.1 El Marco para reforzar el Estado de derecho

El articulo 7 es un mecanismo muy complejo y de cardcter politico, lo que ha
dificultado mucho su aplicacion. Por eso, la Comision aprobd en 2014 el Marco
para reforzar el Estado de derecho!?, un nuevo mecanismo destinado a dar respuesta
a futuras amenazas antes de que se den las condiciones descritas en el art. 7 TUE.
Como ya hemos visto, las condiciones para activar el art. 7 TUE son que exista “un
riesgo claro de violacion grave” (art. 7.1 TUE) y “una violacion grave y persistente
por parte de un Estado miembro de los valores de la Union” (art. 7.2 TUE). “Por lo
tanto, esta 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”
(Comisiéon Europea, 2014: 3). Sin perjuicio de las competencias de la Comision
para abordar violaciones especificas del derecho europeo, segun el art. 258 del

TFUE.

1 Recurso, Asunto C-769/22, Comision Europea c. Hungria, interpuesto el 19 de diciembre de 2022,
(2023/C 54/19).

12 Aparte de los mencionados aqui expresamente también encontramos otros mecanismos: EU
Justice Scoreboards, creado por la Comision en 2013, el Semestre Europeo, creado por el Consejo
Europeo en 2010, el Didlogo anual del Consejo sobre el EdD, creado por el Consejo de la UE en
2014, y el Mecanismo de Cooperacion y Verificacion, creado por la Comision en 2006.

13 Comision Europea (2014). Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo.

Un nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de derecho. COM (2014) 158 final.
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El principal objetivo es prevenir la aparicion de una amenaza sistémica que pueda
llegar a convertirse en “un riesgo claro de violacion grave” (art. 7.1 TUE). La
amenaza debe afectar al ordenamiento politico, institucional y juridico de un Estado.
Los mecanismos internos de un Estado miembro no siempre tienen los instrumentos
necesarios para combatir una amenaza sistémica y, segun las instituciones, eso
justifica la intervencion de la Comision. “El Marco se activara cuando las «garantias
del Estado de Derecho» nacionales no parezcan capaces de responder eficazmente

a tales amenazas” (Comision Europea, 2014: 8).

El mecanismo de activacion del Marco consta de tres fases: una de evaluacion, otra
de recomendacion y una ultima de seguimiento de la recomendacion. La Comision
iniciara un intercambio estructurado con el Estado afectado, recopilara y analizara
toda la informacidn pertinente y valorard si hay o no una amenaza para el Estado
de derecho. En caso de que exista esa amenaza enviara un dictamen al Estado para
iniciar un didlogo, al que seguirdn mas intercambios y posibles reuniones. Si el
Estado no cooperara, eso serd un factor a tener en cuenta en esta etapa de evaluacion.
Las comunicaciones seran confidenciales. En la siguiente fase la Comision enviara
unas recomendaciones sobre como resolver los problemas identificados. En la
tercera y ultima fase, la Comision hara un seguimiento. “Si la recomendacion no es
satisfecha en el plazo fijado por la Comision, se sopesard la posibilidad de activar

uno de los mecanismos del articulo 7 del TUE” (Escuder Merida, 2016: 19).

El Marco se aplicd por primera vez a Polonia en enero de 2016. Entre 2016 y 2017
se aprobaron cuatro recomendaciones!* y finalizo con la activacion del art. 7.1 del

TUE el 20 de diciembre de 2017. Con respecto a Hungria, el Marco no se ha llegado

14 Comision Europea (2016b). Recomendacion (UE) 2016/1374 del 27 de julio de 2016 relativa al
Estado de derecho en Polonia. Comision Europea (2016a). Recomendacion (UE) 2017/146 del 21
de diciembre de 2016 sobre el Estado de derecho en Polonia que complementa la recomendacion
anterior. Comision Europea (2017¢). Recomendacion (UE) 2017/1520 del 26 de julio de 2017 por
lo que respecta al Estado de derecho en Polonia complementaria a las recomendaciones anteriores.
Comision Europea (2017b). Recomendacion (UE) 2018/103 del 20 de diciembre de 2017 por lo que

respecta al Estado de derecho en Polonia que complementa las recomendaciones anteriores.
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a aplicar, aunque el Parlamento Europeo lo solicito a la Comision!®. En cambio, se
optd por otros mecanismos, como acudir al procedimiento de infraccion de los

articulos 258 a 260, e intentar aplicar directamente el art. 7.1 TUE.

En general, se trata de un mecanismo preventivo muy flexible pero débil, ya que
depende mayoritariamente de la voluntad del Estado infractor, y no hay
consecuencias reales para su incumplimiento mas alla de la posible activacion del
art. 7 del TUE, por lo que me remito a los inconvenientes ya explicados de este
mecanismo'®. Como aspecto positivo, la creacion de este instrumento muestra una
buena disposicion por parte de la Comisién para encontrar una soluciéon a las
vulneraciones del Estado de derecho y prevenir su aparicion en futuros casos
(Emilova Tsaneva, 2021). Ademas, las informaciones recogidas “si el Estado contra
el que se inicia el Nuevo marco no rectifica, pueden ser igualmente validas para el
inicio del mecanismo de prevencion del articulo 7.1 del TUE” (Escuder Merida,
2016: 20). Es dificil valorar su eficacia cuando solo se ha aplicado una vez, pero

como método de prevencion puede dar buenos resultados en futuros casos.

2.2.2.2 El Mecanismo europeo del Estado de derecho

El Mecanismo europeo del EdD se anunci6 por primera en julio de 2019 y se lanz6
en septiembre del afio siguiente. Se trata de un mecanismo de prevencioén y
monitoreo de la situacion del EAD en los EE. MM. Segin la Comision tiene como
objetivos: prevenir la aparicion de problemas y promover una cultura de respeto al
EdD en la UE. Se basa en un didlogo interinstitucional entre la Comision, el
Parlamento Europeo y el Consejo con los EE. MM., los parlamentos nacionales y
la sociedad civil. Los resultados de estos didlogos se recogen en un informe anual

que analiza la situacion del EdD en toda la Unidn de forma global y luego incluye

15 Parlamento Europeo (2017). Resolucion del Parlamento Europeo sobre la situacion en Hungria
(2017/2656(RSP)) de 10 de mayo de 2017. P8 TA (2017) 0216.

16 Para mas detalles consultar el apartado 2.2.1.1.¢) “Inconvenientes del art. 7 del TUE”.
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veintisiete capitulos especificos, uno por EE. MM. Los didlogos pueden ir

acompafiados de visitas al Estado por funcionarios de la Comision.

La idea tras este mecanismo es recoger datos e informacion suficientes para
comprender mejor la situacién real, prevenir posibles retrocesos, hacer un
seguimiento y, posteriormente, debatir sobre las conclusiones extraidas. El informe
se centra en cuatro grandes pilares: los sistemas de justicia, el marco anti-corrupcion,

el pluralismo mediatico y otros problemas institucionales de checks and balances.

El primer informe se publico en septiembre de 20207 y se han seguido publicando
sucesivamente, normalmente a principios de verano, hasta dia de hoy, y se espera
que el informe de 2023 esté disponible a mediados de julio. A partir del informe de
2022'® se introdujeron recomendaciones especificas para cada EE. MM. a raiz de
las criticas que el mecanismo habia recibido, sobre todo de aquellos que en 2020
esperaban una respuesta mas contundente de la Comision. También se ha criticado
que el informe recoge hechos ya sucedidos y conocidos, que es demasiado
diplomatico, utiliza un lenguaje muy eufemistico para mantener la objetividad, no
hacer juicios de valor y, por ende, tampoco hace un analisis critico de los hechos.
Asimismo, también preocupa que la Comision se distraiga y malgaste esfuerzos y
recursos en este proceso en vez enfocarlos alli donde pueden ser mas eficaces, en
los mecanismos de sancion (Pech y Bard, 2022). Aun asi, esta herramienta nunca
estuvo pensada para resolver los retrocesos democraticos en los EE. MM., sino para

evaluar la situacion y facilitar el debate.

Los informes sobre Hungria han servido para analizar la calidad del EdD en ese
pais, concretar con precision qué deficiencias existen y en qué ambitos, realizar un
seguimiento periddico de la evolucion y, finalmente, proponer recomendaciones. Si

bien, en general, la mayoria de las recomendaciones especificas propuestas por la

17 Comision Europea (2020). Informe sobre el Estado de Derecho en 2020. Capitulo sobre la
situacion del Estado de Derecho en Hungria. SWD (2020) 316 final.
18 Comision Europea (2022c). Informe sobre el Estado de Derecho en 2022. Capitulo sobre la
situacion del Estado de Derecho en Hungria. SWD (2022) 517 final.
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Comision a través de este mecanismo no se han aplicado, las conclusiones del
informe aportan una vision detallada de la situacion y pueden servir como base para

la aplicacion de otros mecanismos.

El mecanismo también ayuda a garantizar que el EdD permanece en el debate
publico, concienciando a la poblacion, y a que se le dé la atencion debida en los
medios nacionales y europeos. Ademads, ha permitido hacer notables avances para
delimitar el concepto de EdD y los elementos que lo configuran, y se complementa
bien las otras herramientas con las que trabaja la Comision, como el Reglamento

2020/2092.
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3. El Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para

la proteccion del presupuesto de la Union

3.1 Creacion y proceso de negociacion

Tras analizar los mecanismos anteriores, podemos concluir que las instituciones
europeas no disponen de herramientas suficientes, o por lo menos no
suficientemente eficaces, para redirigir y sancionar las vulneraciones del Estado de

derecho. Por eso, han optado por crear nuevos mecanismos.

Después de un intenso periodo de negociaciones, en diciembre de 2020 se aprobd
el Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para la
proteccion del presupuesto de la Unidon. El Reglamento establece un régimen
general de condicionalidad que supedita el acceso al presupuesto de la UE por parte
de los EE. MM. al cumplimiento del EdD y se aplica en casos de violaciones
sistémicas (Vidigal, 2022). Su idea central es que los EE. MM “solo pueden
garantizar la buena gestion financiera del dinero de la Unién si sus autoridades
publicas actian conforme a derecho” (de Gregorio Merino, 2022: 13). Esta
regulacion nace de la idea de que las deficiencias sistémicas del EdD se tienen que
poder redirigir a través de otro mecanismo que no sea el art. 7, dada su gran
inefectividad, y que este nuevo mecanismo debe tener como base la vinculacion

entre esas deficiencias y el presupuesto de la Union.

Existen otros mecanismos de condicionalidad previos en el seno de la Unién. Los
encontramos especialmente en el proceso de adhesion (art. 49 TUE vy los criterios
de Copenhague) y en los criterios de pertenencia a la Unidon Econdmica y Monetaria
de la Union FEuropea. También existen multiples ejemplos vinculados a
instrumentos de cohesion econdmica y social (Vazquez Rodriguez, 2022). Por lo
tanto, no es una herramienta innovadora, sino que reproduce una idea ya
implementada previamente. Encontramos por ejemplo variantes de mecanismos de
condicionalidad en anteriores Marcos financieros plurianuales (MFP) como el de

2014-2020, en el que se vincula la eficacia de los Fondos Estructurales y de
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Inversion Europeos a una buena gobernanza econdmica. Aun asi, el presente
Reglamento es financiera y constitucionalmente la politica de condicionalidad mas
relevante jamas presentada en el seno de la UE (Diaz Crego, Manko y Van

Ballegooij, 2020).

La primera propuesta la realiz6 la Comision el 3 de mayo de 2018'° como parte de
su estrategia para hacer frente a los desafios del EdD, aunque posteriormente
adquirié mayor relevancia en el marco del esfuerzo economico que la UE decidio
llevar a cabo como respuesta a la crisis originada por la pandemia. En 2018, las
negociaciones giraron en torno a tres pilares: el MFP 2021-2027, el Plan de
recuperacion Next Generation EU (NGEU) y el presente Reglamento de
condicionalidad. En la sesion del 17 al 21 de julio del Consejo Europeo, tras cinco
noches de negociacion practicamente ininterrumpida, se consiguid cerrar un
acuerdo politico para el MFP 2021-2027. En sus conclusiones se mencioné la
necesidad de establecer un mecanismo para proteger el presupuesto aprobado y el
fondo de ayudas para apoyar a los Estados miembros de la Union afectados por la
pandemia de COVID-19 (de Gregorio Merino, 2022). Durante ese mismo verano
también se llegd a un acuerdo sobre los fondos del Plan NGEU, cerrando asi el

segundo pilar.

La propuesta de la Comisioén para un régimen de condicionalidad no empezo6 a
negociarse por las tres instituciones implicadas en el proceso (la Comision, que
tiene la iniciativa legislativa, y los dos colegisladores, Parlamento y Consejo) hasta
pasado septiembre de 2020, en base al art. 322.1.a) TFUE. La primera propuesta
tenia como dmbito de aplicacion los casos de deficiencias generalizadas del EdD en
EE. MM. entendidas como una practica u omision generalizada o recurrente, o
medida por autoridades publicas que afecta al estado de derecho. En el art. 3.2 de
la propuesta se citaban tres ejemplos de deficiencias generalizadas. Asimismo, para

activar el mecanismo estas deficiencias tenian que estar vinculadas y afectar o

1% Comision Europea. (2018). Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
sobre la proteccion del presupuesto de la Unién en caso de deficiencias generalizadas del Estado

de Derecho en los Estados miembros. COM (2018) 324 final.
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amenazar los principios de buena gestion financiera o los intereses financieros de
la Unidn (art. 3.1 de la propuesta). La propuesta utilizaba el sistema de votacion por

mayoria inversa.

El Parlamento recibid la propuesta positivamente pero el Consejo se mostr6 un poco
mas escéptico. El 25 de octubre de 2018 se publico el dictamen juridico n.°
13593/18 del Servicio Juridico del Consejo2°, en el que se estudiaba la
compatibilidad de la propuesta con los tratados de la UE. El Servicio Juridico del
Consejo opinod que el Reglamento no era compatible con el procedimiento del art.
7 para examinar y sancionar incumplimientos del art. 2 TUE (argumento que
después reutilizaron Hungria y Polonia en sus posteriores recursos al TJUE).
Argumento que, ciertamente, la UE puede condicionar el pago de fondos europeos
al cumplimiento de determinadas condiciones, pero que para ser valida la propuesta
debia tener normas diferentes y perseguir otros propositos que no estuvieran ya
protegidos por el art. 7 TUE, y estas condiciones tenian que estar suficientemente
vinculadas con el objetivo de la financiacion suspendida. Ademads, anadi6 que era

trabajo de la Comision demostrar la existencia de dicho vinculo.

Segun el Servicio Juridico, la propuesta no cumplia con esos estandares porque no
conseguia demostrar coémo el EdD se vinculaba con el presupuesto de la UE o sus
intereses financieros. No se establecia la conexion de un modo suficientemente
claro. Ademas, tampoco especificaba qué estandar de prueba tenia que cumplir la
Comision para probar la deficiencia generalizada. Asimismo, el Reglamento y el
mecanismo del art. 7 TUE podian conducir a un mismo resultado y, por tanto, la
propuesta no podia considerarse independiente o autdnoma del art. 7 TUE, sino que
buscaba el mismo objetivo, sancionar, aunque con requisitos procedimentales mas
laxos. Aun asi, el dictamen también precisaba que estos problemas se podian evitar

si se incluian sus recomendaciones en el redisefio del Reglamento (Borger, 2022).

20 Consejo de la Union Europea. (2018). Dictamen 13593/18 del Servicio Juridico del Consejo, de
25 de octubre de 2018, sobre la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
sobre la proteccion del presupuesto de la Unién en caso de deficiencias generalizadas del Estado

de Derecho en los Estados miembros. 2018/0136 (COD).
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Con la pandemia y la aprobacion de los cuantiosos fondos NGEU, la adopcion del
Reglamento volvi6 a situarse entre las prioridades de la Union, y con el dictamen
juridico n.° 13593/18 en mente los colegisladores iniciaron las negociaciones. Por
lo general, el Parlamento tenia la idea de crear un mecanismo que permitiera
proteger el EdD a través del presupuesto. En cambio, el Consejo lo enfocaba al
revés, buscaba crear un instrumento que protegiera el presupuesto de los

incumplimientos del EdD (Kélling, 2022).

Una gran parte de las propuestas que hizo el Consejo tenian por objetivo enfatizar
la naturaleza presupuestaria del Reglamento y la vinculacion entre los intereses
financieros de la Union y el EdD, y muchas de ellas se basaron en recomendaciones
hechas por el Servicio Juridico. La primera de las aportaciones fue introducir un
nexo causal claro entre las violaciones del EdD y la afectacion al presupuesto. Para
ello no basta con un régimen presuntivo, sino que debe probarse que la vulneracion
afecta o amenaza los intereses de la Unidn, por eso en el art. 4 del Reglamento
2020/2092 se afiadio la coletilla “de un modo suficientemente directo”. Ademas,
corresponde a la Comision la obligacion de probar la existencia de dicho nexo que

fundamenta la aplicacion de las medidas.

Otra propuesta del Consejo que se incluyé en el texto final son los criterios para
determinar el importe y la extension de las medidas de suspension o cancelacion de
fondos del art. 5.3 del Reglamento 2020/2092. En su version final, el calculo se
basa primero en el dafio real o potencial provocado por la violacion y en segundo
lugar se tiene en cuenta la naturaleza, duracién, gravedad y alcance de la
vulneracion. También cambi6 el sistema de votacion de mayoria inversa a mayoria

cualificada (de Gregorio Merino, 2022).

Por su parte el Parlamento hizo numerosas enmiendas a esta propuesta inicial®!,
como por ejemplo definir el EAD no solo en base al art. 2 TUE, sino también en

base a los criterios del art. 49 TUE sobre la adhesion de nuevos Estados a la Union,

2l Para mas informacion sobre este tema consultar el anexo 1 “Tabla comparativa entre la propuesta

original de la Comision y la resolucion legislativa del Parlamento”.
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y expandir la lista de elementos clave del EdD, incluyendo el principio de no
discriminacion, el acceso a la justicia e imparcialidad del tribunal y ampliando la
definicion de “deficiencia generalizada” y de “riesgo para los intereses financieros

de la Unidon”, entre muchas otras.

El Parlamento también propuso cambios procedimentales. En la propuesta original
solo estaban involucrados en su activacion la Comision y el Consejo, pero a peticion
del Parlamento se afiadio también su propia intervencion y la de un panel de
expertos independientes para aconsejar y asistir a la Comision. Ademads, propuso
que cuando la Comision adopte una decision, deberia presentar al Parlamento y al
Consejo una propuesta para transferir a una reserva presupuestaria el monto
equivalente a las sanciones propuestas. Esta propuesta se consideraria aprobada en
el plazo de cuatro semanas a menos que el Parlamento o el Consejo decidiesen
modificarla o rechazarla. Por tanto, se les daria a ambas instituciones el poder de
vetar las sanciones. El Parlamento también incluyé una enmienda para que el
Estado sancionado tenga que hacer su solicitud de levantamiento de sanciones en

forma de “notificacion formal” (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020).

El Parlamento tuvo asimismo en mente la idea de extender la aplicacion del
mecanismo a violaciones de cualquier valor recogido en el art. 2 TUE, pero esta

propuesta fue abandonada por su complejidad (de Gregorio Merino, 2022).

Las negociaciones fueron complejas porque ambas instituciones tenian puntos de
vista muy diferentes sobre cudl tenia que ser la naturaleza, el objetivo del
instrumento y su compatibilidad con el art. 7 TUE. Por eso, “muchos” autores han
criticado el texto final por ser un compromiso a la baja respecto a la propuesta

inicial de la Comision (Vazquez Rodriguez, 2022).

Finalmente, gracias a un plan de compromiso presentado por la presidencia alemana,
el Parlamento y el Consejo, tras realizar concesiones de caracter bidireccional
alcanzaron un acuerdo legislativo sobre el Reglamento, el 5 de noviembre de 2020.

Sin embargo, tres Estados miembros: Polonia, Hungria y Eslovenia se opusieron a
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dicho acuerdo (Kolling, 2022). En especial, Polonia y Hungria defendieron que no
podian aceptar el mecanismo de condicionalidad en la forma acordada y pedian la
retirada de la propuesta o la introduccion de salvaguardas en su favor, como por
ejemplo la unanimidad como norma en las votaciones del Consejo para adoptar la
suspension de fondos. Al comprobar que no podian detener la aprobacion del
Reglamento, que requiere solamente una mayoria cualificada en el Consejo (art.
322.1.a TFUE), amenazaron con bloquear la adopcion del MFP y del NGEU, que

si requerian de unanimidad.

Afortunadamente, el 10 y 11 de diciembre de 2020 se acabdé encontrando una
solucion al bloqueo. Los miembros del Consejo Europeo (incluida la Comision)
acordaron unas conclusiones que contienen su posicion sobre como y cuando debe
aplicarse el Reglamento. Estas indicaciones suponen unas garantias de
interpretacion sobre el alcance y la futura aplicacion del Reglamento y fueron
suficientes para convencer tanto a Hungria como a Polonia de desbloquear la

votacion.

Las conclusiones, que son un simple acto politico, no modifican el contenido del
Reglamento, un acto legislativo y por tanto vinculante para los EE. MM. Aun asi,
su aprobacion generd algo de descontento ya que, para algunos, supuso un paso
atras en la lucha para proteger el EdD (Véazquez Rodriguez, 2022). El texto de las
conclusiones menciona que el Reglamento debera aplicarse respetando el art. 4.2
TUE sobre la identidad nacional de los Estados miembros, enfatiza que el objetivo
de la regulacion es proteger el presupuesto de la UE, omitiendo cualquier referencia
al EdD, y precisa que su aplicacion debe hacerse de forma objetiva, imparcial y
sobre hechos probados, en clara alusiéon a la Comisiéon y a su posible futura
aplicacion a Hungria y Polonia. También menciona que es un mecanismo
subsidiario que se aplicard para el MFP 2021-2027 y no respecto a pagos ain
debidos de Marcos financieros anteriores, y afiade una relacion extensa con mas de
diez apartados, dirigida a la Comision, sobre como interpretar algunas de las
disposiciones del Reglamento. Concretamente, en una de estas disposiciones se

acuerda que la Comision elaborara unas directrices u orientaciones sobre como debe
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aplicarse el Reglamento?? y que no podra activar el régimen de condicionalidad

hasta que el TJUE resuelva los recursos de Polonia y Hungria.

Estos dos ultimos puntos también han sido especialmente criticados porque, para
algunos, se ven como un intento del Consejo de interferir en la actividad de la
Comision. Lo cierto es que, tal como se ha mencionado anteriormente, las
conclusiones son un documento puramente politico, por lo que la Comisiéon no
estaba obligada a respetar su contenido. Aun asi, se entiende que lo hizo por razones
de buena fe politica y por seguridad juridica, ya que si hubiese activado el
Reglamento y después la sentencia del TJUE hubiera sido desfavorable se hubiera

provocado una gran crisis politica y juridica en el seno de la UE.

El Reglamento fue aprobado finalmente el 16 de diciembre de 2020 y entrd en vigor
el 1 de enero de 2021. Hungria y Polonia presentaron sus recursos de anulacion y
el TJUE emiti6 su sentencia el 16 de febrero de 2022, confirmando la legalidad del
Reglamento. Posteriormente, el 2 de marzo de 2022, la Comisiéon termind las

directrices.

3.2 Principales aspectos

El Reglamento 2020/2092 incorpora en su art. 2 la definicion de EdD y en el art. 3,
a propuesta del Parlamento, recoge aquellas situaciones que constituyen indicios de
vulneracion de los principios del EAD con el objetivo de dar mayor visibilidad a las
funciones especificas del EdD que pueden repercutir negativamente en la buena
gestion financiera. El art. 4 determina que se adoptaran medidas cuando la
vulneracion afecte o amenace con afectar gravemente “la buena gestion financiera
del presupuesto de la Union o la proteccion de los intereses financieros de la Union

de un modo suficientemente directo”. Los cambios en este articulo respecto a la

22 Comision Europea. (2022b). Comunicacion de la Comision. Orientaciones para la aplicacion del
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para la

proteccion del presupuesto de la Union. C(2022) 1382 final.
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propuesta de la Comision fueron recomendados por Servicio Juridico del Consejo.
La enumeracion de situaciones que pueden constituir una vulneracion del art. 4.2
sirve para reforzar este vinculo entre el EdD y la buena gestion financiera, que a su
vez sirve de base a todo el Reglamento. También hay controversia en el apartado h)
del articulo, donde se incluye una cldusula numerus apertus cuando hace referencia
a “otras situaciones o actuaciones de las autoridades”. En las conclusiones del
Consejo Europeo de diciembre de 2020 se indica que el art. 4.2 debe entenderse
como una lista cerrada, contradiciendo esta cldusula. Sin embargo, las conclusiones

no son vinculantes.

En el art. 5 se mencionan las medidas que pueden adoptarse, que se diferencian en
dos grupos segun si la Comision ejecuta el presupuesto de la Union en régimen de
gestion directa o indirecta y los destinatarios de los fondos son entidades publicas,
o si lo hace en régimen de gestion compartida con los EE. MM. Ademas, los
articulos 5.2, 5.4 y 5.5 establecen que las medidas de proteccion al presupuesto
deberan ir acompafiadas de otras actuaciones que mitiguen su impacto sobre los
destinatarios finales y no exime a los Estados afectados de realizar los pagos a los

beneficiarios finales, es decir a los ciudadanos afectados.

El art. 6 regula el procedimiento que debe seguir la Comisiéon para proponer
medidas al Consejo, y ha sido uno de los més discutidos durante las negociaciones
por los dos colegisladores. La Comision tiene la competencia para iniciar este
mecanismo cuando considere que se cumplen las condiciones del art. 4, y debera
comunicarlo al Estado en cuestion a través de una notificacion e informar también
al Parlamento y al Consejo. Segun el art. 6.3, durante el proceso previo de
evaluacion la Comision tendrd en cuenta la informacion recogida de fuentes
disponibles, incluyendo decisiones, conclusiones, y recomendaciones. Por tanto, tal
como propuso el Parlamento, no se citan documentos especificos y la Comision
podré solicitar informacion adicional tanto antes como después de la notificacion

(art. 6.4 Reglamento 2020/2092).
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El art. 6.5 da un plazo minimo de un mes al Estado afectado para aportar toda la
informacion solicitada por la Comision, presentar sus observaciones sobre las
constataciones hechas en la notificacion y proponer medidas correctoras. Entonces,
de acuerdo con el art. 6.6 la Comision debera decidir si las medidas correctoras son
suficientes o si presenta una propuesta de decision sobre la adopcién de medidas.
Si continta con el proceso, el art. 6.7 permite al Estado afectado realizar una
segunda intervencion presentando sus observaciones sobre la propuesta y su
proporcionalidad. Si igualmente opta por seguir adelante, segin el art. 6.9 la
Comision presentara al Consejo una propuesta de decision de ejecucion por la que
se adopten las medidas en el plazo de un mes. El art. 6.10 establece por su parte que
el Consejo tendra el plazo de un mes, con la posibilidad de prorrogarse hasta los
dos meses en casos excepcionales, para decidir sobre la adopcion de las medidas
por mayoria cualificada. Es decir, el 55% de los Estados miembros debera votar a
favor y los Estados miembros favorables a la propuesta deberan representar al
menos el 65% de la poblacion total de la UE?*. Es uno de los casos excepcionales
en los que la ejecucion de un acto legislativo se atribuye al Consejo y no a la

Comision dada su transcendencia politica (art. 291 TFUE).

El art. 7 regula el levantamiento de las medidas cuando la situacion haya sido
resuelta y ya no exista un peligro para los intereses financieros de la Union. La
Comision es la encargada de evaluar la situacion y de presentar al Consejo una
propuesta de levantamiento. Como novedad respecto a la propuesta inicial, de
acuerdo con el art. 7.2 también se incluye la posibilidad de que el mismo Estado
afectado solicite el levantamiento a la Comision. A peticion del Consejo, el texto
final incorpora un “freno de emergencia”, si el Estado sancionado considera que se
le han vulnerado gravemente sus derechos podra solicitar al presidente del Consejo
Europeo que se discuta el asunto en el siguiente Consejo Europeo y, en ese caso, no
se podra adoptar ninguna nueva decision sobre las medidas hasta que el Consejo

Europeo haya debatido (Vazquez Rodriguez, 2022).

23 Consultar resumen grafico del procedimiento a seguir por la Comision para activar el régimen de

condicionalidad en el anexo 2.
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Finalmente, el art. 8 determina que la Comision debe informar al Parlamento de las

medidas propuestas, adoptadas o levantadas en base a los art. 5,6y 7.

3.3 La Sentencia del TJUE sobre el Reglamento 2020/2092

El régimen de condicionalidad solo se activo tras la sentencia del TJUE, pese a que
como norma general los recursos presentados a este Tribunal no tienen efectos
suspensivos (art. 278 TFUE). Posteriormente, Hungria y Polonia presentaron sus
recursos de anulacion en los asuntos C-156/21 y C-157/21. Entre ambos plantearon
hasta veinte alegatos en contra del Reglamento y todos fueron desestimados por el
Tribunal. Si bien los recursos tenian muchos puntos en comun no eran exactamente

1dénticos.

Hungria solicitd la anulacion total del Reglamento por considerar que la base
juridica no era correcta, por vulneracion de los articulos 7 TUE y del 269 TFUE y
por violacién del principio de seguridad juridica, y como peticion subsidiaria la
anulacion parcial de los articulos 4.1, 4.2.h), 5.2, 5.3 y 6 apartados 3 y 8. Por su
parte, Polonia pidi6 la anulacioén del Reglamento en base a los mismos argumentos,
pero también incluyd la vulneracion del “Protocolo n® 2 sobre el principio de
subsidiariedad, el principio de igualdad de trato entre Estados y el principio de

proporcionalidad” (Vazquez Rodriguez, 2022: 138).

De los recursos se desprendieron tres grandes controversias juridicas que el
Tribunal tuvo que resolver y que, ademas, también fueron las cuestiones centrales
de los recursos de Polonia y Hungria: la primera, si la base legal elegida para el
Reglamento era la correcta. La segunda, dilucidar si la propuesta de la Comision
era una desviacion del art. 7 TUE y una forma de evitar su marco procedimental
mas exigente o si, por el contrario, era realmente un nuevo mecanismo basado en
una condicionalidad presupuestaria genuina, y para ello fue necesario que el
Tribunal determinara su verdadera naturaleza y objetivos. La ultima, si el

Reglamento respeta el principio de seguridad juridica.
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3.3.1 La base juridica del Reglamento 2020/2092

El Reglamento tiene por base juridica el art. 322.1.a) TFUE, que se encuentra dentro

del titulo II “disposiciones financieras”, en el capitulo 5 “disposiciones comunes”:

Articulo 322.1.a)

El Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran mediante reglamentos, con arreglo al
procedimiento legislativo ordinario y tras consultar al Tribunal de Cuentas: a) las normas
financieras por las que se determinaran, en particular, las modalidades de establecimiento y

ejecucion del presupuesto, asi como las referentes a la rendicion y censura de cuentas;

Hungria y Polonia alegaron que este articulo solo puede servir de base juridica para
adoptar medidas legales vinculadas al presupuesto de la Uniéon o su Marco
financiero plurianual y que hay disposiciones del Reglamento, como por ejemplo
su art. 2.a), que no son de naturaleza financiera. Concretamente, para Hungria el
hecho de que las normas de procedimiento del Reglamento se refieran al
presupuesto no es suficiente para calificarlas de normas financieras. Por su parte,
Polonia argumento que, si bien la UE se fundamenta en los valores del art. 2 TUE,
los Tratados no especifican su contenido ni dan al legislador europeo la facultad
para definir su alcance. En respuesta, el Tribunal dicté que el art. 322.1 TFUE
también incluye las normas que determinan obligaciones de control por parte de los
EE. MM. y que el Reglamento es un instrumento que se aplica mas alla del MFP
porque tiene por objetivo proteger los intereses de los destinatarios finales de los
fondos europeos. Asimismo, confirma la existencia de una identidad comun entre
los EE. MM. que es necesario preservar. Todos los Estados comparten los valores
descritos en el art. 2 TUE, y por ello “esta organizacion [UE] no puede ser «atacaday
por adoptar medidas que protejan la defensa de esa unidad” (Vazquez Rodriguez,
2022: 140). También apela al principio de solidaridad (art. 2 TUE) cuando
menciona que la aplicacion del presupuesto debe basarse en el respeto mutuo entre

las partes, lo que implica un uso responsable de los recursos comunes.
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En palabras del propio Tribunal: “la buena gestion financiera y esos intereses
financieros podrian quedar gravemente comprometidos por vulneraciones de los
principios del Estado de Derecho cometidas en un Estado miembro, dado que esas
vulneraciones pueden provocar, entre otras cosas, que no exista garantia de que el
gasto cubierto por el presupuesto de la Union satisfaga todas las condiciones de
financiacion establecidas en el Derecho de la Union” (STJUE, asunto C-156/21:
37).

Por tanto, el mecanismo de condicionalidad, que supedita el acceso a financiacion
con fondos comunitarios al cumplimiento del EdD, est4 dentro de las competencias
que los Tratados le atribuyen a la Unidn para establecer normas financieras relativas
a la ejecucion de su presupuesto. Aqui el TJUE declara la existencia de una relacion
causal entre el respeto al EdD y la ejecucion eficiente del presupuesto, y valida asi

el art. 322.1.a) como base para el Reglamento 2020/2092.

3.3.2 Compatibilidad del Reglamento 2020/2092 con el procedimiento del
art. 7 TUE

Hungria y Polonia argumentaron que el art. 7 TUE es el Uinico mecanismo
disponible para sancionar incumplimientos del EdD. Sin embargo, el TJUE
respondid que el art. 7 TUE no tiene caracter exhaustivo y que pueden existir otros
mecanismos sancionadores, siempre y cuando sus caracteristicas esenciales sean
diferentes a las del art. 7 TUE. El legislador europeo puede por tanto establecer
mecanismos adicionales para la defensa de los valores del art. 2 TUE, como hemos
visto por ejemplo con el Marco para reforzar el Estado de derecho?*, si estos no
tienen como objetivo reemplazar los procedimientos contemplados en el derecho

primario.

24 Ver apartado 2.2.2. “Mecanismos creados por las instituciones: el Marco para reforzar el Estado

de Derecho” para mas informacion.
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El Tribunal no solo valida pues el uso de este tipo de construcciones de
condicionalidad-valores, sino que evoca el deber de defensa de dichos valores por
parte de las instituciones. De este modo, el mecanismo de condicionalidad
presupuestaria puede servir como modelo para inspirar mecanismos de proteccion,
mas alld del &mbito financiero, en cualquier otra politica de la Union (de Gregorio

Merino, 2022).

A partir de aqui, el TJUE hace un andlisis comparativo de la naturaleza, los
objetivos, los procedimientos y las condiciones de activacion de los dos
mecanismos Yy llega a la conclusion de que el Reglamento 2020/2092 no crea un

procedimiento paralelo al art. 7 TUE para aludir dicha disposicion.

El art. 7 otorga competencia al Consejo para sancionar violaciones graves y
persistentes de los valores comunes, en cambio, la finalidad del Reglamento
2020/2092 es proteger el presupuesto de la Unidn en caso de que la vulneracion de
los principios del EdD en un EE. MM. afecte o amenace con afectar gravemente y
de un modo suficientemente directo la buena ejecucion del presupuesto o los
intereses financieros de la Unidn. Por tanto, si estos supuestos dejan de verse
afectados, se deberan levantar las medidas adoptadas. El art. 7 TUE cubre todos los
valores, mientras que el Reglamento solo el EdD. El Tribunal también subraya que
el mecanismo no sanciona cualquier vulneracion, sino que la Comision debe
demostrar que tal vulneracion ha afectado, o puede afectar, al presupuesto de la
Unién. Tampoco es un mecanismo sancionatorio o punitivo, a diferencia del art. 7
TUE, porque el art. 7 del Reglamento 2020/2092 permite la revision y revocacion
de las medidas cuando el dafio infringido cese parcial o totalmente (de Gregorio

Merino, 2022).

3.3.3 El respeto al principio de seguridad juridica y la naturaleza del art. 2

El ultimo bloque de alegaciones hechas por Hungria y Polonia considera que el

Reglamento no respeta los principios de seguridad juridica y claridad legislativa,
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porque existen incertidumbres conceptuales que podrian poner en peligro los
valores del art. 2 TUE y podrian suponer una aplicacion no uniforme. Segiin estos
dos paises, la definicion dada por el art. 2 del Reglamento 2020/2092 sobre el EAD
es demasiado abstracta y estd hecha desde una perspectiva politica, sin mencionar
criterios juridicos. Ademads, detallan otras disposiciones que tampoco cumplen con
el requisito de seguridad juridica: principalmente los art. 2.a), art. 3 y art. 4.2,
porque no se garantiza que puedan adoptarse medidas en otras situaciones que no
guarden relacion con la buena gestion financiera, el art. 3.b), porque plantea una
conexion remota con el concepto de EdD, los art. 3 y 4.2, porque contienen
expresiones demasiado imprecisas, y especialmente el art. 4.2.h), porque establece
una cldusula abierta a las situaciones que pueden constituir una vulneracion de los

principios del EdD, entre otras.

Segun la jurisprudencia del Tribunal, el principio de seguridad juridica “exige que
las normas de Derecho sean claras, precisas y de efectos previsibles, a fin de que
los interesados puedan orientarse en situaciones y relaciones juridicas reguladas por
el ordenamiento juridico de la Unién” (STJUE, 2023: 49). Exige pues que una
norma permita conocer a los interesados con exactitud el alcance de sus
obligaciones y sus consecuencias en caso de incumplimiento. En base a este criterio,
el TJUE examina cada una de las alegaciones hechas y las va desestimando. En
general, considera que el Reglamento permite a los EE. MM. tener un nivel de
conocimiento suficiente de sus obligaciones y asimismo determinar con precision

el contenido esencial del art. 2 y sus requisitos.

En este punto el Tribunal se refiere a la naturaleza del art. 2 TUE y hace la
aportacion constitucional mas relevante de toda la sentencia: el art. 2 no constituye
un simple listado de aspiraciones politicas, sino que recoge los valores que
configuran la identidad de la Unién como ordenamiento juridico y que se concretan
en obligaciones vinculantes para los EE. MM. Asi, determina que estos valores no
son simples orientaciones, sino que tienen pleno valor normativo, son obligatorios
para los EE. MM. y deben ser tenidos en cuenta por el legislador europeo cuando

¢éste ejerce sus competencias en cualquier materia. “Estos valores no son parte
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intangible de la identidad constitucional nacional, sino nucleo de la identidad
constitucional europea” (de Gregorio Merino, 2022: 23). Como tal, la UE es la
encargada de definir su alcance y su contenido, y a la vez de su control y defensa
en todos sus ambitos de actuacion. Por eso, la UE estd capacitada para crear

mecanismos de proteccion, mas alla de los ya constituidos en los tratados.

El Tribunal también afirma que los valores del art. 2 TUE constituyen una
obligacion de resultado para los EE. MM. que, si bien tienen cierta libertad para
determinar su organizacidn interna para asegurar su cumplimiento, todos estan
sujetos a un mismo nivel de respeto y eficacia. Ademas, esta obligacion esta
sometida al principio de no regresion, es una condicion que los estados deben
cumplir para adherirse a la Union, seglin el art. 49 TUE, y una exigencia que deben

respetar durante toda su membresia (de Gregorio Merino, 2022).

Ademas, el TJUE afirma que estos principios emanan de los valores comunes
reconocidos y aplicados igualmente por todos los EE. MM. en sus propios
ordenamientos y derivan de un concepto de EdD que los Estados comparten, al cual
se adhieren voluntariamente y que ha sido ampliamente desarrollado en la

jurisprudencia del Tribunal (Kolling, 2022).

3.3.4 Otras cuestiones: la identidad nacional de los Estados, el art. 4.2 del

Reglamento 2020/2092 numerus apertus y el principio de proporcionalidad.

El TJUE también rechaza el argumento de Polonia y Hungria cuando pretenden
acogerse al art. 4.2 TUE, sobre la identidad nacional de los EE. MM., para otorgarse
un margen de discrecionalidad en la aplicacion de los principios del EdD. Es decir,
ambos Estados defienden la idea de que los principios que componen el EdD
pueden aplicarse e identificarse de formas diferentes en los EE. MM. de acuerdo
con la identidad nacional de cada Estado. El TJUE responde que si bien el art. 4.2
TUE respeta las diferentes identidades nacionales dentro de la Unidn, eso no

implica que los resultados en la aplicacion de los principios del EdD puedan ser
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distintos de un Estado a otro. Ademas, vincula la respuesta a esta pretension a la
contestacion que ya ha hecho sobre la naturaleza de los valores del art. 2 TUE y a

las obligaciones de resultado que derivan de este articulo para los Estados.

Asimismo, el TJUE contradice las conclusiones del Consejo Europeo de diciembre
de 2020 respecto al art. 4.2.h) cuando menciona que la expresion “de un modo
suficientemente directo” ya exige un vinculo genuino o real entre los principios del
EdD y las amenazas al presupuesto, descartando las situaciones inciertas. Por tanto,
establece que la lista del art. 4.2.h) no tiene cardcter exhaustivo y acepta la
aplicacion del Reglamento en base a situaciones y actuaciones de las autoridades
no enumeradas en ¢€l. Por ultimo, precisa que el concepto de amenaza se detalla en

las normas financieras de la Unidn.

Finalmente, Polonia, apoyada por Hungria, declar6 que también se vulneraba el
principio de proporcionalidad porque ya existian otros mecanismos de derecho
destinados a proteger el presupuesto. Ante esta afirmacion, el TJUE, en base a su
reiterada jurisprudencia determind que el principio de proporcionalidad exige que
las actuaciones de las instituciones sean idoneas, adecuadas y necesarias para
alcanzar los objetivos perseguidos, y cuando haya la posibilidad de elegir entre
varias medidas, deberd recurrirse a la menos onerosa. El TJUE considera que la
legislacion existente para proteger los intereses financieros de la Union no aborda
adecuadamente las violaciones del EdD, ni que los colegisladores se hubieran

excedido al adoptar el Reglamento (Vazquez Rodriguez, 2022).
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4. Aplicacion del Reglamento al caso de Hungria

4.1 Antecedentes

Cuando hablamos de un retroceso en el EdD nos referimos al “proceso a través del
cual las autoridades publicas electas implementan deliberadamente planes
gubernamentales con el objetivo de debilitar, aniquilar o capturar sistematicamente
los medios internos de control del poder en un pais para desmantelar el Estado
democratico liberal y afianzar el gobierno del partido dominante a largo plazo”
(Pech y Scheppele, 2017: 10). Generalmente como consecuencia de este proceso se
termina estableciendo una autocracia electoral que, con el tiempo y de forma
progresiva, puede terminar solidificando un Estado con un partido unico (Pech y

Bard, 2022).

La tendencia autocratica en Hungria empez6é aproximadamente en 2010 tras la
victoria de Viktor Orban en las elecciones generales, en las que consiguid una
mayoria de dos tercios en la Asamblea Nacional. Desde entonces, el gobierno ha
realizado una serie de reformas constitucionales en un periodo relativamente corto
de tiempo para debilitar las medidas de control existentes sobre el ejecutivo,
reduciendo asi la calidad del EdD en el pais. Tras su victoria el ejecutivo cred un
comité ad hoc para reformar la Constitucién, formado por una mayoria de
delegados del gobierno. Ademas, se modificé la ley para que las enmiendas
propuestas por otras fuerzas politicas sobre esta reforma necesitaran al menos la
mitad de los apoyos de como minimo un grupo parlamentario para poder ser
debatidas, perjudicando gravemente los derechos de las minorias durante el proceso

(Lanotte, 2022).

Los principales objetivos de esta reforman eran “desplazar el foco politico a favor
del presidente de la Republica y del Ejecutivo, devaluar el proceso legislativo,
reducir los poderes de las minorias y reducir el poder del Tribunal Constitucional,
haciendo menos efectiva la proteccion de los derechos fundamentales” (Lanotte,

2022: 1). La nueva constitucion entr6 en vigor en 2011.
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Posteriormente, durante esta legislatura y las siguientes, el gobierno aprovecho su
amplia mayoria para seguir adoptando y reformando politicas y leyes, en muchas
ocasiones haciendo cambios contrarios a los valores del art. 2 TUE. Las reformas
mas preocupantes fueron las que afectan a las llamadas leyes cardinales, que
requieren mayoria de dos tercios en la camara (Bako, 2023). Por ejemplo, la ley
electoral, leyes que afectan a la estructura del Estado, la ley del presupuesto

nacional, leyes fiscales y leyes que afectan a derechos fundamentales, entre otras.

En 2014, tras ganar por segunda vez las elecciones generales, Orban utiliz6 el
término democracia iliberal para definir el sistema politico hungaro. Actualmente
Hungria no es una completa autocracia, pero tampoco una democracia consolidada,
segun Freedom House (2022). No es una autocracia porque pese a los intentos del
gobierno para concentrar el poder y su uso generalizado de la propaganda, la
oposicion y los medios independientes no estan restringidos y actian con libertad.
Su trabajo es mas dificil, pero operan legalmente y no son perseguidos. Las
elecciones son libres y se respetan los resultados de las urnas. Aun asi, las reformas
realizadas por el gobierno de Orban preocupan a las autoridades europeas. Es la
primera vez en la historia que, en este indice, un Estado de la Unioén abandona el
rango de democracia y es calificado como un régimen hibrido?. Asimismo, una
resolucion del Parlamento de septiembre de 2022 concuerda con los resultados del
informe y determina que Hungria se ha convertido en un régimen hibrido de una

autocracia electoral®®

. En sintesis, el pais esta viviendo un retroceso democratico
que, si bien todavia no ha afectado al conjunto del sistema, ciertamente esta
causando estragos en su funcionamiento y estd extendiendo la influencia del

gobierno sobre las demds ramas del Estado (mayormente el poder judicial). En abril

25 Freedom House publica cada afio un informe analizando la calidad democratica de todos los
Estados del mundo y, en funcion de los resultados, los califica en (de mayor a menor calidad
democratica): democracia consolidada, democracia semi-consolidada, régimen hibrido, régimen
autoritario semi-consolidado y régimen autoritario consolidado.

26 Parlamento Europeo (2022b). Resolucion sobre la propuesta de Decision del Consejo relativa a la
constatacion, de conformidad con el articulo 7, apartado 1, del Tratado de la Unién Europea, de la
existencia de un riesgo claro de violacion grave por parte de Hungria de los valores en los que se

fundamenta la Union. P9 TA (2022) 0324.
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de 2022, tras doce afos concentrando el poder, Orban volvi6 a ganar las elecciones
generales por cuarta vez consecutiva, manteniendo la mayoria de dos tercios vy,
ademads consiguié un nimero récord de votantes, lo que nos permite especular que
los ciudadanos no tienen como prioridad la situaciéon del EAD en su pais (Béako,

2023).

Tras las reformas legislativas realizadas durante estos ltimos afios, los informes
anuales sobre la situacion del EdD en Hungria de los afios 2020 a 202227 muestran,
a grandes rasgos, un preocupante declive en la independencia judicial, una
reduccion de la transparencia y la calidad del proceso legislativo, la falta de
persecucion de la corrupcion, asi como una disminucion en la independencia y

libertad de los medios de comunicacion.

En particular, preocupa la actual estructura del poder judicial. EI Consejo Nacional
del Poder Judicial (CNPJ) tiene dificultades para supervisar de forma efectiva al
presidente de la Oficina Nacional del Poder Judicial (ONPJ), nombrado por el
parlamento. La ONPJ esta a cargo de la gestion de los 6rganos jurisdiccionales y
tiene influencia en el proceso de nombramiento de los jueces. Se han introducido
nuevas normas especiales para acceder al Tribunal Supremo de Hungria (TSH) o
Kuria. Tradicionalmente, los jueces son elegidos por el CNPJ y el presidente del
TSH, pero tras la reforma se permite que, al terminar su mandato, los jueces del
Tribunal Constitucional (elegidos por el parlamento) puedan solicitar ser
nombrados para el Kuria sin pasar por el procedimiento habitual de seleccion de
candidaturas. En 2020 también preocupaba la decision del TSH de declarar ilicita
una peticion de decision prejudicial presentada al TJUE, decision que
posteriormente el TJUE consider6 contraria al derecho europeo. Aun asi, segun el
Informe sobre el Estado de Derecho en 2020, en términos generales el sistema
judicial hungaro funciona bien en cuanto a la duracién de los procesos, estd
ampliamente digitalizado, y contintia el incremento gradual del salario de jueces y

fiscales.

27 Para mas informacion sobre el Mecanismo europeo del Estado de derecho y los informes anuales

consultar el apartado 2.2.2.2.
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Los informes también remarcan la falta de independencia del Ministerio Fiscal, en
especial en lo que se refiere a la investigacion y persecucion de delitos de
corrupcion por altos cargos o miembros del ejecutivo y deficiencias en lobbying,
puertas giratorias y financiamiento de campafias de partidos politicos. Las medidas
en el marco del plan contra la corrupcion 2020-2022 fueron postpuestas y, a dia de

hoy, todavia no se ha anunciado ninguna nueva estrategia.

A nivel de derechos fundamentales preocupa la afectacion que ciertas reformas
legislativas estan teniendo sobre la sociedad civil, en particular sobre la comunidad
LGTBIQ, que son los més afectados después de que en 2021 se lanz6 una campana

de reformas anti-LGTBIQ?.

Anteriormente, también se abrid en 2015 un nuevo frente en Polonia. La situacion
de crisis en ambos paises propicio la activacion de algunos de los instrumentos de
proteccion y sancion del EdD a disposicion de las instituciones (Escuder Mérida,
2016). Como ya hemos visto, mas alld de los mecanismos de prevencion y
seguimiento periddicos, en Hungria destaca el intento de aplicacion del art. 7.1 TUE
en 2018, que resultd un fracaso, y el uso repetido del procedimiento de infraccion

de los articulos 258 a 260.

4.2 Aplicacion del Reglamento

En abril de 2022 la Comision activo por primera vez, y solamente a Hungria, el
Reglamento 2020/2092 que contiene el nuevo régimen de condicionalidad para
proteger el presupuesto europeo. Aunque no hay forma de confirmarlo, es probable
que la Comision haya optado por no activar el mecanismo a Polonia porque el

estado ha acogido a millones de refugiados ucranianos (Borger, 2022) y es un

28 La comunidad LGTBIQ ha sido el blanco de campafias de desprestigio por el gobierno de Hungria.
Ademas, a lo largo del 2021 se aprobaron una serie de reformas y nuevas leyes, muchas de ellas en
el ambito de la infancia, la educacion y la familia que restringen los derechos y las libertades de este

colectivo.
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territorio esencial en la estrategia de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte

(OTAN) para la guerra entre Ucrania y Rusia (Maurice, 2022).

Antes de analizar la aplicacion de este mecanismo, conviene hacer una breve
explicacion sobre como funcionan el presupuesto europeo y el fondo NGEU. La
Unién Europea hace una provision de fondos a largo plazo, cada seis afios, en los
Marcos financieros plurianuales. Actualmente se encuentra vigente el MFP 2021-
2027 con una provision de 1.074.300 millones €. También aprueba presupuestos
anuales que definen como se van a gestionar los fondos previstos para cada afio
dentro del MFP. La Comision realiza una propuesta de MFP, que traslada al Consejo
para conseguir un acuerdo entre todos los EE. MM. A continuacion, el Parlamento
debe dar su consentimiento y, finalmente, el Consejo vota su aprobacion por
unanimidad. El presupuesto europeo se financia mayormente con recursos propios,
el excedente de ingresos que queda tras el ejercicio anterior y otras fuentes varias.
El MFP 2021-2027 se desglosa en programas y politicas impulsadas por la UE,
como por ejemplo la Politica de Cohesidn, la Politica Agricola Comun, el Programa

Espacial Europeo, el Programa ERASMUSH, etc...?

Aparte, dado el gran impacto que la pandemia de la Covid-19 ha tenido sobre los
ciudadanos y las empresas, hubo un esfuerzo extraordinario de las instituciones y
los EE. MM. para crear el fondo NGEU. Es un fondo econdémico de ayudas lanzado
en la primavera de 2021 que adopta la forma de préstamos y subvenciones con el
objetivo de ayudar a los Estados a relanzar y modernizar sus economias. Tiene una
provision de fondos de 750.000 millones € y se divide en siete grandes programas,
como el Fondo React-EU, el Fondo de Transicion Justa, o el Fondo Europeo

Agricola de Desarrollo Rural, entre otros.

Dentro de los Fondos NGEU el programa mas cuantioso es el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (MRR), que cuenta con una dotaciéon econdmica de

672.500 millones €. El MRR incorpora su propio mecanismo de condicionalidad

29 Para mas informacion sobre los programas que se financian con el MFP 2021-2027 y el NGEU

consultar el anexo 3.
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independiente del Reglamento 2020/2092 y no vinculado expresamente al EdD.
Cada EE. MM. elabora un plan nacional, validado por la Comision y el Consejo,
con unos hitos y objetivos que debera cumplir. El pago de las subvenciones y los
préstamos se condicionan a la consecucion de los objetivos acordados. Por lo tanto,
para beneficiarse de los fondos de este plan los EE. MM. tienen que cumplir con lo
que se han comprometido. Funciona a la inversa del régimen de condicionalidad:
en el Reglamento 2020/2092 el no respeto al EdD implica la suspension de los
fondos, por tanto, se puede asemejar a un castigo, mientras que en el MFP se
recompensa la consecucion de ciertos objetivos con el pago de las cantidades
asignadas. En el caso de Hungria, el Consejo ya ha aprobado el plan nacional
presentado por las autoridades del pais en el marco del MRR, en el que se incluyen
veintisiete super milestones, que son algo asi como super objetivos, relacionados
con la justicia, la transparencia en la contratacion publica y la lucha contra el fraude,
la corrupcidn y los conflictos de intereses. Estas deficiencias fueron identificadas
durante la aplicacion del régimen de condicionalidad —que se explicard a
continuacion—, y las recomendaciones hechas parten de las conclusiones extraidas

en el Semestre Europeo (Maurice, 2022).

Polonia también ha recibido un trato mas favorecedor con respecto a los objetivos
que debe cumplir para acceder a los fondos del MRR. El 1 de junio de 2022 se
aprob¢ el plan nacional polaco y tanto académicos, expertos legales como incluso
algunos comisarios europeos han criticado las milestones acordadas por ser

demasiado imprecisas e insuficientes (Borger, 2022).

En total, sumando el MFP 2021-2027 y el NGEU, el presupuesto de la Union
asciende a 1.824.300 millones €, cifra que denota la importancia de protegerlo y
garantizar que el dinero se destina a aquellos fines para los que estd previsto,
especialmente ahora que la UE ha decidido endeudarse de forma conjunta. El

Reglamento 2020/2092 se aplica a cualquier desembolso monetario realizado por

la UE, es decir tanto en el MFP como el NGEU.

50



La Comision envi6 una solicitud de informacion a Hungria el 24 de noviembre de
2021 segun el art. 6.4 del Reglamento 2020/2092, al que las autoridades hiingaras

respondieron el 27 de enero de 2022.

Tras las elecciones generales celebradas en Hungria el 3 de abril de 2022, la
Comision activé oficialmente el régimen de condicionalidad el dia 27 de ese mismo
mes, enviando una notificacion formal (art. 6.1) y dando asi inicio a la fase de
evaluacion. Durante este periodo, que finaliz6 a mediados de septiembre de 2022,
la Comision evalud la situacion e intercambid informacion y cartas con el Estado

afectado.

El 19 de julio, tras haber hecho varios intercambios con la Comision, Hungria se
comprometid a aplicar diecisiete medidas correctoras, que ella misma habia
propuesto, para abordar las carencias descritas en la primera notificacion. Entre
agosto y setiembre continuaron las comunicaciones y Hungria realiz6 aclaraciones

e incluyé compromisos adicionales. Las medidas correctivas propuestas fueron:

a) “Reforzar la prevencion, deteccion y correccion de ilegalidades e irregularidades
relacionadas con la ejecucion de los fondos de la Union a través de una Autoridad de
Integridad recientemente establecida;

b) Crear un grupo de Trabajo Anticorrupcion;

¢) Fortalecer el Marco Anticorrupcion;

d) Garantizar la transparencia en el uso del apoyo de la Unién por parte de las fundaciones de
gestion de activos de interés publico;

e) La introduccion de un procedimiento especifico en el caso de delitos especiales
relacionados con el ejercicio de la autoridad publica o la administracién de bienes ptblicos;

f) Reforzar los mecanismos de auditoria y control para garantizar el buen uso de las ayudas
de la UE;

g) Reducir la proporcion de procedimientos de licitacion con ofertas Unicas financiadas con
fondos de Ia Unidn;

h) Reducir la proporcion de procedimientos de licitacion con ofertas tinicas financiadas con
cargo al presupuesto nacional;

i) Desarrollo de una herramienta de informes de ofertas Uinicas para monitorear e informar
sobre adquisiciones publicas ya cerradas con ofertas Unicas;

j)  Desarrollo del Sistema Electronico de Contratacion Publica para aumentar la transparencia;
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k) Desarrollo de un marco de medicion del desempefio que evalue la eficiencia y rentabilidad
de las adquisiciones publicas;

1) Adopcion de un plan de accion para aumentar el nivel de competencia en la contratacion
publica;

m) Entrenamiento para las micro, pequefias y medianas empresas sobre practicas de
contratacion publica;

n) Establecer un esquema de apoyo para compensar los costos asociados con la participacion
en la contratacion publica de las micro, pequefias y medianas empresas;

0) Aplicacion de ARACHNE, la herramienta de calificacion de riesgos de la Comision;

p) Reforzar la cooperacion con la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF);

q) Adopcion de un acto legislativo que garantice una mayor transparencia del gasto ptiblico”

(Comision Europea, 2022d: 48-49).

Hungria se comprometié a aplicar todas estas medidas, hacerlas cumplir y
mantenerlas indefinidamente, y a mantener también la legislacion vinculada a ellas.
Aun asi, el 18 de septiembre, en base a lo observado y considerando que se
cumplian las condiciones para la aplicacion del Reglamento, la Comision presento
al Consejo una propuesta para suspender el 65% de los fondos de tres programas
del fondo de Politica de Cohesion (en el MFP 2021-2027), el equivalente a 7.500
millones €3°, porque consider6 que los problemas con el EdD persistian.
Concretamente, se refirio a la repetida violacion por parte de las autoridades
hingaras de los principios de seguridad juridica y de la prohibicion de arbitrariedad

por parte del poder ejecutivo.

Los programas afectados por la propuesta fueron el Programa Operativo Ambiental
y de Eficiencia Energética Plus, el Programa Operativo de Transporte Integrado
Plus y el Programa Operativo de Desarrollo Territorial y de Asentamientos Plus. Se
decidio congelar los fondos de estos programas concretos, en gran parte, porque las
medidas de la Politica de Cohesion se implementan principalmente a través de la
contratacion publica, que es uno de los ambitos donde se han detectado mayores

deficiencias. También se describi6 la necesidad de proteger aquellas partidas de

30 Comision Europea (2022d). Propuesta de decision de ejecucion del Consejo sobre medidas para
la proteccion del presupuesto de la Unidn contra la vulneracion de los principios del Estado de

Derecho en Hungria. COM (2022) 485 final.
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programas de la Union ejecutados en régimen de gestion directa e indirecta, por
fideicomisos de interés publico, o aquellos donde estos mismos fideicomisos sean

beneficiarios.

Asimismo, en la propuesta hace referencia como causas para la suspension las
irregularidades sistémicas, deficiencias y debilidades en la contratacién publica
hungara, la falta de deteccion, prevencion y correccion de conflictos de interés, asi
como preocupaciones con respecto a los fideicomisos de interés publico,
deficiencias en la investigacion y persecucion de delitos de corrupcidn, la falta de
un marco anticorrupcion, etc... Ademas, se argumenta en un andlisis muy extenso
la afectacion que estas deficiencias pueden tener en la correcta gestion de los fondos

curopcos.

La Comision valord positivamente las medidas correctoras propuestas por Hungria
y su buena predisposicion a colaborar, aunque consider6 que seguian siendo
insuficientes y que debia esperar a su implementacion para poder valorar sus efectos
de forma adecuada, antes de plantearse retirar la propuesta de suspension. En este
sentido, la Comision incluyd en los anexos de la propuesta una tabla con las fechas
limite que tenia Hungria para implementar cada una de las medidas, asi como una
guia sobre como hacerlo paso a paso y qué punto de desarrollo requerian las
politicas para paliar las preocupaciones de la Union con respecto al presupuesto!.
Ademas, algunas de estas medidas correctoras también formaban parte de las stper
milestones que Hungria debe cumplir en el marco del MRR, dentro del fondo

NGEU.

De las diecisiete medidas, trece tenian como fecha limite para su implementacion
el 19 de noviembre de 2022, las cuatro restantes: h), I), m) y n) se consider6 que
requerian un plazo mayor. Hungria también se comprometié a informar a la
Comision cada tres meses sobre la evolucion de la implementacion de las medidas

y de los compromisos adicionales, hasta el 31 de diciembre de 2028.

31 Para un andlisis mas detallado sobre el calendario que Hungria debia cumplir al implementar las

medidas correctoras consultar el anexo 4.
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El 13 de octubre de 2022 el Consejo, a peticion de Hungria, permitié prorrogar dos
meses el plazo para adoptar la decision de ejecucion de acuerdo con el art. 6.10, al
considerar que existian circunstancias excepcionales en vista a la enorme cantidad

de medidas que debian evaluar y su complejidad técnica.

Tras la fecha limite del 19 de noviembre, la Comision evalud el progreso que habia
hecho el pais y concluyd que solamente se habian implementado parte de las
medidas acordadas, y que estas eran insuficientes®?. Por tanto, el 30 de noviembre
emitid una comunicacion confirmando su recomendacion de aplicar el Reglamento
2020/2092 y proceder con la suspension de los fondos mencionados en su propuesta

inicial.

El 9 de diciembre la Comision se reafirmé en su recomendacion reconociendo de
nuevo que, aunque las autoridades hungaras habian cooperado durante todo el
proceso y habian aplicado medidas correctoras, algunas incluso de forma
satisfactoria, estas seguian sin ser significativas para garantizar la proteccion el
presupuesto europeo. Asi pues, el 15 de diciembre de 2022 el Consejo aprobd su
decision de suspender los fondos de los programas propuestos a Hungria®}, pero
con una reduccion del 65% al 55%, el equivalente a 6.300 millones €, al considerar
que gracias a las reformas iniciadas habia habido una disminucion del riesgo para

el presupuesto europeo (EU Law live, 2022).

Las medidas aprobadas en esta decisiéon son temporales. El Consejo las puede
levantar a propuesta de la Comision, y Hungria puede recuperar los fondos si la
situacion se solventa por completo en el plazo maximo de dos afios, manteniendo

igualmente la obligacién de implementar los programas afectados (art. 7.3).

32 Para mas informacion sobre el grado de implementacion de las medidas correctoras a fecha 17 de
noviembre consultar el anexo 5.

33 Comision Europea. (2022a). Anexo de la Exposicion de Motivos de la Propuesta de la Comision
para una Decision de ejecucion del Consejo sobre medidas para la proteccion del presupuesto de la
Uniodn contra la vulneracion de los principios del Estado de Derecho en Hungria. COM (2022) 485

final.
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En sintesis, el Consejo consideré6 que el inadecuado funcionamiento de las
autoridades publicas hiingaras, que a su vez son las encargadas de decidir sobre la
adjudicacion de contratos financiados por la Unidn, supone un riesgo para el
presupuesto europeo. Ademads, los sistemas publicos de control de la actividad de

estas autoridades tampoco operan regularmente, elevando todavia mas el riesgo.

Desde la suspension, Hungria estd obligada a informar a la Comision cada tres
meses de los progresos hechos en la implementacion de las diecisiete medidas
correctivas (EU Law live, 2022). La primera comunicacion se realizo el 16 de
marzo de 2023 y la proxima sera el 17 de junio de 2023. En un futuro, segun el
progreso y los efectos que tengan estas medidas, la Comision puede plantearse si
presenta una propuesta para desbloquear la congelacion de fondos de acuerdo con

el art. 7.

En total se han bloqueado a Hungria 12.100 millones €. A través del Reglamento
2020/2092, se ha suspendido el pago de 6.300 millones € pertenecientes al fondo
de Cohesion y programas ejecutados en régimen de gestion directa e indirecta que
tengan como beneficiarios o que sean efectuados por fideicomisos de interés
publico (por ejemplo, el Programa ERASMUS+ o el Programa Horizon Europe)
del MFP 2021-2027 y 5.800 millones € pertenecientes al MRR del NGEU, cuyo
pago estd condicionado a la implementacioén de los objetivos recogidos en las 27

milestones negociadas con la Comision.

Actualmente, la Comision y Hungria se encuentran negociando un plan para
descongelar los fondos del MRR. El gobierno hiingaro confiaba en poder recibir los
pagos a finales de marzo, plazo que no se ha cumplido, aun asi, sus representantes
aseguran que las negociaciones estan llegando a su fase final y esperan un acuerdo
pronto, seguramente entorno al tercer cuatrimestre (Valero, 2023). En cambio, las
autoridades europeas aseguran que todavia siguen negociando y piden cautela y
tiempo para poder analizar las propuestas hechas por Hungria y su implementacion.
Paralelamente, otro equipo de negociadores también discute la implementacion de

las medidas correctoras acordadas en el marco del régimen de condicionalidad. El
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levantamiento de la suspension de los pagos de ambos mecanismos dependera en
gran parte de las reformas legislativas que realice Hungria en los préximos meses
y su eficacia para cumplir con los hitos acordados. Cabe estar atentos a ambos
mecanismos, pues el cumplimiento de las milestones no sélo podria suponer el
desbloqueo de los fondos del MRR, sino también el levantamiento de la suspension
de fondos en el marco del régimen de condicionalidad, ya que varios de los

objetivos acordados son comunes para ambos mecanismos (Moran, 2022).

4.3 Eficacia del Reglamento en el caso de Hungria

Valorar la eficacia del régimen de condicionalidad y sus posibles implicaciones,
tanto a nivel general, como en el caso concreto de Hungria, es complejo porque
todavia no disponemos de datos ni de la suficiente perspectiva historica para sacar
conclusiones definitivas. No obstante, no hay duda de que la aprobacion del
régimen ha supuesto un antes y un después en la lucha contra los retrocesos
democraticos y los incumplimientos del EdD en los EE. MM. de la Union. Sin ir
mas lejos, es la primera vez desde que empez6 el desafio de Hungria que este pais
ha aceptado, de forma voluntaria, implementar las recomendaciones de la Comision
para revertir la deriva autocratica, pero todavia queda mucho para saber si esas
reformas seran efectivas o son simples parches para evitar las sanciones, en un

momento de grandes dificultades economicas.

En primer lugar, la eficacia del régimen de condicionalidad depende de la situacion
econdmica del Estado sancionado y de su necesidad de fondos de la Unidn. En este
caso, Polonia y Hungria son beneficiarios netos, concretamente Polonia fue el
beneficiario neto mas importante en el periodo financiero anterior (2014-2020) y lo
sigue siendo en el periodo actual (2021-2027), y Hungria es el mayor beneficiario
per capita (Kolling, 2022). Es decir, ambos tienen una gran dependencia de los
fondos europeos y, por ello, la suspension les afecta mas que a otros Estados que

son contribuyentes netos y utilizan los fondos europeos mayormente para financiar
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proyectos de investigacion o de innovacién (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij,

2020).

Ademas, Hungria estd pasando por una complicada situacién econdmica, que
empeora cada dia drasticamente. A los efectos de la pandemia se les suman las
consecuencias de la guerra entre Ucrania y Rusia, la alta inflacién y el incremento
de precios, la subida de los tipos de interés y una creciente deuda publica. En estos
momentos los fondos europeos son esenciales para mantener la estabilidad
econoémica de Hungria, pero también para mantener la estabilidad de la estructura
de poder. Los oligarcas hungaros, afines al partido y al gobierno, hacen negocio
ganando licitaciones publicas para realizar proyectos financiados por la UE. Sin el
dinero no habra proyectos, ni contratos publicos que adjudicar (Martin de Matos,
2023). La eficacia también va a depender de si el Estado sancionado tiene fuentes

alternativas de financiacion y de la situacién econémica global.

En segundo lugar, la aplicacion del Reglamento en futuros casos dependerd de la
capacidad de la Comision para demostrar la existencia del vinculo entre los
incumplimientos del EdD y el perjuicio para el presupuesto europeo. Mucho se ha
hablado de este tema, de hecho fue uno de los apartados mas decisivos de la
sentencia. Sin embargo, los criticos cuestionan que la Comision sea verdaderamente
capaz de demostrar ese vinculo en casos donde el perjuicio econémico no sea tan
obvio. Parte del problema en Hungria es precisamente la corrupcién en la
adjudicacion de contratos publicos para realizar proyectos europeos, y ahi la
conexion es innegable, pero no siempre va a ser tan sencillo. Preocupa
especialmente que la Unidn no pueda actuar, por ejemplo, si se impulsan politicas
discriminatorias contra minorias étnicas o el colectivo LGTBIQ. Aun asi, estos
argumentos solo son validos si la UE no utiliza el resto de las herramientas que
posee para proteger el EAD (Martin de Matos, 2023). Las sentencias del TJUE ya
dan a entender que la herramienta esta disefiada para ser activada cuando se den los
requisitos en cualquiera de los veintisiete EE. MM. y que es compatible con los

demads instrumentos juridicos y politicos preexistentes.
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Como ventaja cabe mencionar que la aplicacion del régimen de condicionalidad a
Hungria también ha actuado a modo de prevencion, porque manda un mensaje de
alerta a los gobiernos que en el futuro busquen debilitar el EdD para su beneficio.
La UE seguira vigilando y ahora tiene herramientas poderosas para actuar frente a
cualquier irregularidad, a partir de un recurso fundamental para muchos Estados: el

dinero (Martin de Matos, 2023).

El argumento anterior nos lleva al siguiente punto: el régimen de condicionalidad
es otra herramienta disponible para combatir los incumplimientos del EdD, pero no
la Ginica. Su eficiencia dependerd en gran medida de la capacidad de las instituciones
para combinarlo con otros mecanismos. Para que el mecanismo sea verdaderamente
eficiente tiene que utilizarse de forma integrada junto con las demas herramientas
de la UE. Ejemplo de esto es el uso conjunto del Reglamento 2020/2092 y de la
condicionalidad propia del MRR. El bloqueo de la financiacion procedente de los
dos fondos, el MFP y el NGEU, ha permitido hacer suficiente presion como para
que Hungria acceda sentarse a negociar y acepte de forma voluntaria implementar
las reformas sugeridas por la Comision, derivadas de las conclusiones extraidas de
otros mecanismos como el Semestre europeo, o el informe anual del mecanismo

europeo para el EdD.

Otra cuestion importante es la voluntad politica de la Comision y el uso que esta
haga del instrumento durante los proximos meses en el caso de Hungria. Como ya
se ha visto con el art. 7 TUE, unos requisitos procedimentales muy elevados
dificultan enormemente la aplicacion de este tipo de instrumentos sancionadores,
especialmente cuando hay varios Estados afectados por el mismo proceso. En este
sentido, es un acierto que para activar el Reglamento 2020/2092 se requiera
solamente mayoria cualificada y que las instituciones europeas tengan plena
autonomia para proponer qué fondos se van a suspender, porque eso agiliza mucho
el proceso y recorta el tiempo necesario para su entrada en funcionamiento. En el
caso de Hungria, ha pasado menos de un afio desde la primera notificacion formal,
que activa el mecanismo, hasta la suspension de los fondos. Aun asi, esta enorme

flexibilidad también puede jugar en contra. Es importante que la Comision no se
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deje llevar por las presiones de los paises afectados ni por el contexto politico
mundial, y que no levante las medidas del régimen de condicionalidad y del MRR
antes de que se cumplan todos los hitos acordados, 0 ambos mecanismos perderan

credibilidad.

Se ha especulado con que la decision de la Comision de aplicar el Reglamento a
Hungria y no a Polonia viene influenciada por la decision de este ultimo pais de
abrir sus fronteras y acoger un gran niimero de refugiados ucranianos, y su posicion
en la OTAN (Maurice, 2022). Si situaciones como esta condicionan la aplicacion
del mecanismo, la UE estard proyectando la idea de que el respeto al EdD es
negociable segun las condiciones socioecondomicas de los Estados. No obstante, de
momento la Comision se reafirma en su compromiso de no levantar las medidas
hasta que Hungria haya cumplido con cada una de las diecisiete medidas correctoras

y las veintisiete siper milestones.

Paralelamente, se ha discutido mucho sobre la legitimidad de los instrumentos de
condicionalidad, incluido el del MRR vy, sobre todo, sobre el impacto que el uso de
estos instrumentos puede tener en los Estados que no sufren retrocesos en el EdD.
Para estos Estados, los hitos a cumplir son objetivos adicionales en areas donde se
pueden hacer mejoras. Preocupa que este sistema incentive a los Estados miembros
a retrasar ciertas reformas, sabiendo que en algun momento se podran utilizar para
negociar con la UE, especialmente cuando alcanzar los objetivos acordados se
traduce en cuantiosas subvenciones y préstamos para los gobiernos. “Si los Estados
miembros que han retrocedido en areas donde la Comision ha establecido hitos
reciben un pago por llevar sus estandares a donde estaban originalmente, esto puede
incentivar la reduccion de estdndares en todas las areas donde la Comisién ha
establecido hitos” (Moran, 2022: 17) y a desincentivar que se realicen mejoras a
nivel nacional por iniciativa propia de los gobiernos. También ha sido cuestionado
que el MRR recompense a los Estados que realizan las reformas, cuando el
cumplimiento del EdD es una obligacion bésica, que ya deben cumplir cuando se
incorporan a la UE. Muy simplificadamente, se estd premiando a los Estados por

hacer algo a lo que estan obligados. Afortunadamente, el Reglamento 2020/2092
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esté libre de estas criticas, ya que no proporciona dinero por cumplir hitos, sino que
los retira si los objetivos no se cumplen. En este sentido, tiene importantes ventajas

con respecto al MRR.

Ademas, entre los académicos, preocupa también qué podria suceder si el Estado
sancionado retrocediera en la proteccion del EdD después de que se descongelaran
los fondos suspendidos. Es decir, si una vez implementadas las medidas correctoras
y desbloqueados los fondos se revirtieran los avances realizados. Se ha sugerido
que “si un Estado miembro fuera a deshacer una reforma para la que habia recibido
financiacion de la UE, deberia existir un mecanismo para penalizar a ese Estado
miembro mediante la obligacion de devolver [los fondos recibidos] o la retencion

de pagos futuros” (Moran, 2022: 18).

Finalmente, la eficacia del Reglamento a largo plazo vendréa determinada en gran
medida por la afectacion que la suspension de fondos pueda tener en los ciudadanos
del Estado sancionado. Cuanto mayor sea la afectacion, puede despertar la
consciencia social en el pais sobre el retroceso democratico que se esta viviendo, o
bien causar efectos contrarios, como aumentar el euroescepticismo y debilitar el
proyecto de integracién europea. La percepcion de los beneficiarios finales es
crucial para evaluar las consecuencias que el régimen de condicionalidad tendré a
largo plazo. El Estado estd obligado a realizar los pagos aunque no reciba
financiamiento europeo, pero es muy fécil imaginar una situacion en la que el
gobierno sancionado detenga los pagos y culpe a la UE, especialmente cuando el
Reglamento no contiene ninguna disposicion sobre como se garantiza que los pagos

se realizan igualmente (Diaz Crego, Manko y Van Ballegooij, 2020).

Las sanciones financieras tienen el potencial de dividir un pais y suelen perjudicar
de forma mas significativa a los ciudadanos mas vulnerables, que generalmente
viven en las regiones mas pobres de la UE. Esto puede provocar que el mecanismo
sea percibido como un intento de presion externa para cambiar las preferencias
politicas de los ciudadanos, lo que podria derivar en mayores niveles de

euroescepticismo y aumentar el apoyo al gobierno sancionado (Diaz Crego, Manko
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y Van Ballegooij, 2020). No obstante, también podria suceder lo contrario: en el
caso de Hungria la suspension puede llevar las vulneraciones del EdD al centro del
debate publico y la crisis econdmica podria incendiar el descontento social,
desembocando en un cambio de gobierno. Es practicamente imposible prever con
seguridad las consecuencias de la suspension. Sin embargo, aunque la UE logre
revertir los retrocesos, las disputas con Hungria seguirdn a no ser que haya cambios
en los sectores dirigentes del pais. “Las reformas graduales o fragmentarias son
insuficientes para cambiar el rumbo [de un pais]” (Moran, 2022: 25). Por parte de
la UE, la tinica solucion es “comunicar cuidadosamente a los ciudadanos las razones
y la justificacion de la posible suspension [y esperar que las sanciones produzcan]
una mayor presion popular para reformas democraticas positivas” (Diaz Crego,

Manko y Van Ballegooij, 2020: 100).

Pese a las dudas sobre el instrumento, la crisis del EdD en Hungria estaba llegando
a una situacion critica e insostenible que, ante la inaccion de la UE, amenazaba con
extenderse a otros Estados de la region. Ademas, el riesgo de mal uso del
presupuesto era enorme, especialmente tras el extraordinario esfuerzo econdémico
hecho por la Unioén para financiar el NGEU. Por tanto, era imperativo actuar y no

podia seguir retrasandose.

En el caso de Hungria, pese a la buena disposicién mostrada por los negociadores
hingaros y las reformas realizadas, estas siguen siendo insuficientes, y el EdD sigue
en una situacion critica. A todo ello se le suma la actitud permanentemente
desafiadora del presidente Orban. Por ejemplo, en el més reciente choque politico
con las instituciones europeas decidid prohibir la importacién de grano ucraniano,
después de que la Union ordenara levantar todos los aranceles de este producto para
facilitar su comercializacion. Polonia, Eslovaquia y Bulgaria también se sumaron a
ese veto, y Rumania lo estuvo considerando. Finalmente, la UE acept6 imponer
restricciones a la comercializacion de determinados productos agricolas ucranianos,
incluido el grano, y dar ayudas econdmicas a los agricultores de los paises afectados

a cambio de que dichos Estados levantaran el veto.
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Aun si la UE consigue redirigir los retrocesos del EdD a través del régimen de
condicionalidad y los otros mecanismos disponibles, la verdad es que mientras
Orbén siga en el poder seguird habiendo desafios constantes a la autoridad europea,
y eso va a dificultar enormemente las relaciones entre la UE, Hungria y otros paises
del este en situaciones similares. Los cambios impulsados por la Comisién en
Hungria pueden paliar los retrocesos hechos hasta ahora por el gobierno hingaro,
pero solo habra un verdadero cambio si se renuevan las autoridades nacionales. Para
ello se necesitard un cambio en la opinion publica, una “batalla” complicada entre
el gobierno hungaro y la UE para ganar apoyos y votos de cara a las proximas
elecciones, que no se celebraran hasta 2028. Sin embargo, por ahora, la Union debe
centrarse en conseguir que las reformas acordadas se implanten de forma efectiva
y en gestionar los desafios que llegardn en un futuro, como la presidencia de

Hungria en el Consejo Europeo a partir de julio de 2024.
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5. Conclusiones

Los mecanismos existentes para proteger el EAD en los paises miembros de la UE,
en especial el art. 7 TUE, no han sido hasta ahora capaces de dar una respuesta
efectiva a una crisis que lleva més de una década generando problemas en el seno
de la Uniodn. La ventana abierta por el calendario institucional brind6 la oportunidad
perfecta a las instituciones europeas para crear el régimen de condicionalidad, un
mecanismo alternativo que mediante la proteccion del presupuesto de la Unidon
permitiera, de una vez por todas, encontrar una solucion para revertir no solo los
dafos causados al sistema judicial europeo y al EdD, sino también para mandar una

clara sefial de advertencia a otros gobiernos que pudieran tomar una deriva similar.

No es la primera vez que la UE utiliza un mecanismo de condicionalidad, pero este
es, financiera y constitucionalmente, el mas importante jamas creado. La STJUE
confirmo la existencia de un vinculo entre el EdD y la buena gestion financiera, dio
plena validez legal al Reglamento 2020/2092 y, mas importante aun, confirmé que
los valores recogidos en el art. 2 no son simples orientaciones politicas, sino
obligaciones vinculantes que todos los EE. MM. deben respetar. La Comision opto
por aplicar por primera vez en 2022 el régimen de condicionalidad a Hungria,

bloqueando el acceso de este pais a 6.300 millones € a finales del afio pasado.

Asi pues, a la pregunta planteada, ;permitird la aplicacion del régimen de
condicionalidad forzar el cumplimiento del Estado de derecho en los paises
miembros? La respuesta a priori parece ser “si”, al menos en el caso de Hungria,
aunque es dificil evaluar aun la efectividad del mecanismo cuando estamos en la

fase inicial de su aplicacion.

Gracias al uso combinado del Reglamento y el MRR, la Unién ha inmovilizado un
total de 12.100 millones €. Teniendo en cuenta la fragil situacion econémica del
pais, eso ha forzado a las autoridades hungaras a sentarse en la mesa de negociacion
y, por primera vez, se estan realizando las reformas legislativas recomendadas por

la Comision para intentar revertir los dafios causados en el EdD. Aun asi, la UE
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todavia estd lejos de cantar victoria. Los avances en la implementacion de estas
medidas son insuficientes y requieren de un mayor compromiso politico por parte
de Hungria, si quiere que se levante la suspension antes de dos anos, cuando finaliza
el plazo para revertir la situacion, ya que en caso contrario perderia el acceso al

dinero bloqueado de forma definitiva (art. 7.3).

Otro aspecto importante a valorar es la efectividad del Reglamento en futuros
posibles casos. No hay duda de que el régimen de condicionalidad se cre6 pensando
en Hungria y Polonia, que son los casos mas graves a los que la UE se ha tenido
que enfrentar hasta hoy, aunque por ahora solo se haya aplicado al primero de estos
dos paises. Aun asi, teniendo en cuenta la disyuntiva y la creciente polaridad del
sistema internacional, es muy probable que esta no sea la Ultima vez que deba
aplicarse. De hecho, Polonia y Eslovenia podrian ser los siguientes candidatos,
aunque muchos académicos consideran improbable que en el contexto actual el

Reglamento llegue a aplicarse a Polonia.

La efectividad del régimen de condicionalidad depende primero de la dependencia
econoémica del Estado sancionado con respecto al presupuesto europeo, y de su
capacidad para encontrar fuentes de financiacion alternativas. Es previsible que el
mecanismo sea por ello mas efectivo en los paises del este de la UE, mas
necesitados de recursos econdmicos, que en los paises del norte, tradicionalmente
mas ricos. En segundo lugar, de la capacidad de la Comision para probar la
existencia de un vinculo entre los incumplimientos del EdD y el presupuesto de la
UE, especialmente cuando se deban a casos de discriminacion sin efectos
econdomicos. En tercer lugar, de la capacidad de la Comision de utilizar el
Reglamento de forma combinada con los demads instrumentos a su disposicion, y de
no caer en presiones politicas que puedan llegar a condicionar su aplicaciéon o
propiciar el levantamiento de las medidas antes de tiempo. Finalmente, de la
afectacion que la suspension de fondos pueda tener en los ciudadanos del Estado
sancionado. ;Contribuiré la aplicacion del régimen de condicionalidad a un cambio
positivo en la percepcion de los ciudadanos del Estado sancionado, o solo lograra

aumentar el euroescepticismo en ese pais?

64



Ademas, todavia queda abierta la pregunta de ;como garantizard la UE que el
gobierno sancionado no revierta todas las medidas implementadas una vez se haya
levantado la suspension? ;Como podemos saber que las reformas efectuadas bajo
la presion del Reglamento 2020/2092 no son mas que una estratagema que el
gobierno hungaro va a deshacer cuando tenga acceso a la financiacion? Estas
pueden ser buenas lineas de investigacion para el futuro. Se ha propuesto, por
ejemplo, crear un mecanismo para penalizar los retrocesos, imponer la obligacion
de devolver los fondos o retener los pagos futuros en virtud de otro instrumento

(Moran, 2022).

Pese a todo, para conseguir explotar plenamente el potencial que el régimen de
condicionalidad ofrece es imprescindible que las instituciones combinen su uso con
la aplicacién de otros mecanismos ya existentes. En estos momentos, la UE ha
logrado crear una caja de herramientas muy diversa para luchar contra las
vulneraciones del EdD desde distintos frentes, y es necesario aprender a utilizarla
de forma efectiva para prevenir a tiempo futuras crisis similares que puedan llegar

a producirse.

Las instituciones europeas pueden apuntarse una primera victoria, pero todavia
queda mucho camino antes de poder dar por zanjada esta crisis. Solo el tiempo dird
si, ahora que ya estd dispone de instrumentos suficientes, la UE serd capaz de
redirigir las politicas nacionales que se desvien del camino del Estado de derecho

de una forma efectiva.
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7. Anexos

Anexo 1. Comparacion entre la propuesta original de Reglamento de la Comision

y la resolucion legislativa del Parlamento.

Subject-matter Commission original proposal Parliament's legislative resolution

Decision-making bodies Commission and Council Commission, Parliament and Council

Panel of independent experts appointed
Advisory bodies - by national parliaments and European
Parliament

Commission adopts proposal that can be
vetoed by Parliament (majority of votes
cast) or by Council; Parliament additionally
stressed the need to retain the reversed

Commission adopts proposal that can be
Decision-making procedure  vetoed by Council by reversed qualified

majority voting (QMV) QMV in its resolution on the MFF of 23 July
2020
Obligatory transfer of funds to budgetary
reserve; possibility of additional sanctions
Protection of end Obligations vis-a-vis end beneficiaries .(off-settlngfoffunds) agal.l o N.Ier;ble.r Statet
beneficiaries taken over by Member States s S oD L e

stressed the need to protect end
beneficiaries in its resolution on the MFF of
23 July 2020

Figura 1. Tabla comparativa de algunos aspectos concretos entre la propuesta original de la Comision

y la resolucion legislativa del Parlamento (Diaz Crego, Manki y Van Ballegooij, 2020: 91).
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Anexo 2. Resumen del funcionamiento del nuevo régimen general de

condicionalidad de la UE para la proteccion del presupuesto.

Stages of the Conditionality Mechanism

3

4

6

The Commission sends a
reason letter to a Member
State if it believes a breach
on the rule of law in the
Member State will impact
the EU's budget.

The concerned Member
State will respond with
required information,
observations, and may
propose remedial measures.

The Commission will assess
and carry out an assessment,
together with the Member
State's response.

It sets out the factual
elements and specific
grounds for the notification.

The Member State must
reply within 1 - 3 months.

The Commission's
assessment must take place
within one month of
receiving the Member State's
response, or within a
reasonable timeframe in the
case of no received response.

If the Commiission intends to
submit a proposal to trigger
this mechanism to the
Council, but before doing so,
it can give the ber State

Where the Commission is not
satisfied following its
assessment, it will submit to

The Council will then vote on
the Commission’s proposals
within 1 - 2 months of receiving
them from the Commission.

the Council a p | for
appropriate measures realting
to the mechanism.

It requires approval by QMV -
Qualified Majority Voting (55%
of Member States = 65% of EU

population).

an opportunity to submit its
observations on the
proportionality of the
proposals.

The Commission will have one!
month to submit the
proposals to the Council upon
receiving the Member State’s
observations, or if no
observations are received,
without delay.

Through QMV, the Council can

amend the Commission's
proposal.

Figura 2. Etapas
2021).

en la aplicacion del régimen de condicionalidad (European Movement Ireland,

direct way”

€EC€ECLLELLLLL

* Member State concerned to reply to Commission (within 1 to 3-month timeframe)

* Commission to review reply from Member State concerned (within 1 month)

of the EU budget (@ProfPec!

* Commission to identify possible “breaches of the principles of the rule of law” in a Member State as understood in Regulation

* Commission to establish whether the breach(es) of the principles of the rule of law can be said to “affect or seriously risk affecting” EU budget “in a sufficiently

* Commission to decide if it has “reasonable grounds” to conclude that conditions above are fulfilled. If so, see step 4 unless Commission considers that “other
procedures ... would allow it to protect the Union budget more effectively”

* Commission to send written notification to the Member State concerned to outline its findings, factual elements and specific grounds

* Member State concerned to be given opportunity to submit observations should Commission intends to adopt measures (within 1 month)

* Commission to submit proposal for implementing decision on appropriate measures to the Council (within 1 month following step above)

* Council to adopt or amend/adopt by QM (RQM was initially foreseen) Commission’s implementing decision (within 1 month or exceptionally, within 2 months)

* Member State concerned may “exceptionally”(at any point during adoption procedure TBOMK) request President of European Council to refer matter to next
European Council = procedure frozen for up to 3 months

Version 4

Figura 3. Resumen paso a paso del nuevo régimen general de condicionalidad de la UE para la

proteccion del presupuesto europeo (Pech, 2020b).
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Anexo 3. Resumen de los programas financiados por el MFP 2021-2027
y el fondo NGEU.

Presupuesto para 2021-2027 y plan de

recuperacion de la UE

El plan de recuperacién de la UE y su
presupuesto a largo plazo para 2021-2027 !
apoyan la recuperacion de la pandemia

de COVID-19y la inversion en las

transiciones ecoldgica y digital.

e

Gasto de la UE para 2021-2027

1,8243
BILLONES €

Marco financiero
plurianual (MFP)

Next Generation EU

Presupuesto 750 000 Paquete d% y
septenal dela UE MILLONES € recuperacion dela
COVID-19 concentrado
——| en los primeros aios

S S
~

@ 390000 millones €
en subvenciones

1,0743 @ 360 000 millones €
BILLONES € en préstamos

Capital obtenido en los
mercados financieros

Figura 4. Gasto total de la UE para 2021-2027, incluyendo el MFP 2021-2027 y el NGEU
(Consejo de la Union Europea, 2023a).
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Principales programas y fondos
del marco financiero plurianual

En millones de euros (precios de 2018)

Politica agricola
comiin (PAC)
336400

Politica
de cohesion
330200

Fondo Europeo de Desarrollo
Fondo de Regional (FEDER)

Cohesidn (FC) 200400
42 600

Fondo Europeo Agricola de ’
Desarrollo Rural (Feader) Fondo Europeo Agricola de

77 800 Garantfa (FEAGA)
258600
Fondo Social
Europeo + (FSE+)

88000

Prioridades
Mecanismo «Conectar Europa» Lol y ;i
(Transporte, Energia y Sector reforzadas ‘7 ;’[;dooge franscon Justa
digital) 18 400 335500
Fondo InvestEU Velc?r:;r::;:;‘;:sllo Proglrama de Mgdio Ambiente y
2800 Horizonte y(oox;eracién ‘7 Accion por el Clima (LIFE)

Europa* Internacional 2600

Programa Espacial Europeo 76 400 70 800 Ayuda humanitaria*
13200 10300
P E Digital Ui Erasmus+*
rograma Europa Digita
6800 . 92400 21700

Programa sobre el Mercado Unico

Europa Creativa
3700 1600
RescEU
Fondo de Justicia, 1100
Derechos y Valores La UE porla Salud*
800 5100

Se ha acordado con el Parlamento Europeo un complemento de 12 500 millones de euros para *500 millones de los cuales
2021-2027, destinado a: Horizonte Europa, Erasmus+, «La UE por la Salud», Fondo para la Gestion proceden de la reasignacion
Integrada de las Fronteras, «Derechos y Valores», «Europa Creativa», InvestEU, IVDC. de 2 500 millones a partir de
Los complementos se financiaran principalmente con ingresos procedentes de multas por asuntos los mérgenes acordados con el
de competendia y liberaciones. Parlamento Europeo

Figura 5. Principales programas y fondos financiados por el MFP 2021-2027 (Consejo de la Unioén
Europea, 2022a).
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Next Generation EU (NGEU):
estimular la recuperacion y la resiliencia

En millones de euros (precios de 2018)

Mecanismo
de

; 7 TS Proteccion
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia vl

672 500 delaUnion
(rescEU)
1900

Horizonte
Europa®
5000

Fondo
InvestEU
5600

Fondo Europeo
Agricola de
Desarrollo Rural
TOTAL DEL NGEU (Feader)

750000

Fondo de Transicion
REACT-UE Justa

47 500 10000

[l

— Consejo de la Unién Europea © Unién Europea, 2020
Secretaria General Reproduccion autorizada siempre que se indique la fuente

Figura 6. Principales programas y fondos financiados por el NGEU (Consejo de la Union Europea,
2022a).
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Anexo 4. Calendario de implementacion de las medidas correctoras acordadas en

el marco de la aplicacion del Reglamento 2020/2092 a Hungria.

Remedial measure

Key implementation step

Implementation date

Integrity Authority

Adoption of a Government Decision providing
for the tasking and the timeline for the
establishment of the Integrity Authority

by 5 September 2022

Submission to the National Assemblyof a

Draft Act on the establishment of the by 30 September 2022
Authority
Appointment of the board of the Authority by 4 November 2022

Beginning of the activities of the Authority

as of 19 November

2022
Adoption of the repealing of the Government by 5 September 2022
) ) Decision
Anticorruption Task
Force Submission to the National Assembly of a
Draft Act on the establishment of the by 30 September 2022
Authority
Adoption of anti-fraud and anti-corruption
strategies by 30 September 2022
. Submission to the National Assembly draft
Strengthening the . ) )
. . legislation including on: Extension of the
Anticorruption .
personal and material scope ofasset .
framework c . . B R Effective from 1
declarations (including to relativesliving in the November 2022
same household with the person concerned)
Public Interest
Management Adoption of the amending acts (ActCXLIII of bv 30 Sentember 2022
g } 2015 on public procurement and Act IX) y eptember
Foundations

Judicial Review of
prosecutors’

Finalisation of the draft text of implementing
regulations (necessary for the application of
the review procedure) and adoption
immediately after the entry into force of the
new law

by 31 October 2022

decisions

Entry into force of the new law amending the
Criminal Procedure Code following an ex ante
review by the Constitutional Court initiated by

the Government

15 November 2022
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Strengthening audit
and control
mechanisms for the
implementation of
EU funds

Establishment of a Working Group

by 31 August 2022

Establishment of the DIAI (Directorate of
Internal Audit and Integrity) in the Prime
Minister’s Office

by 30 September 2022

Adoption of amendments of the relevant
Government Decrees (413/2021 and
256/2021)

by 30 September 2022

Reduction of single-
bids in procurement
procedures
involving EU funds

Performance of the first audit by the EUTAF
on the compliance with the Single Market
Scoreboard methodology (and on individual
data provision to the Commission and to the
public if applicable)

by 30 September 2022

Single-bid reporting
tool

Development of a new monitoringand
reporting tool based on data sourced from the
EPS

by 30 September 2022

The Directorate General for Audit of European
Funds (EUTAF) shall confirm through its
audit that the single-bid reporting tool is fully
functional and operational

by 30 September 2022

Electronic Public

Full operability of newly developed functions
allowing for the structured search and export

SP 1‘oc1u'61}131;:)1;t of data in the EPS also in a format processable by 30 September 2022

ystem (EPS) by machine means

Performance Development of a performancemeasurement

measurement framework, including the ngptlon ofa by 30 September 2022
framework Government Decision

Extended use of

Application of the procedures for the

Arachne systematic and effective use of ARACHNE | by 30 September 2022

Adoption of an act on the amendment to Act

CXXII of 2010 on Nemzeti Ado- és
Vambhivatal, by which the National Tax and
Customs Administration will be designated as
Strengthening the competent national authority to assist
cooperation with S by 30 September 2022
OLAF Adoption of an act on the amendment to Act | °

XXIX of 2004 to introduce a dissuasive
financial type of sanction to be imposed in
case an economic operator refuses to
cooperate with OLAF
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Enhanced
transparency of
public spending

Send to the Commission an advanced draft of

the legislative act setting out an obligation for

all public bodies to proactively publish a pre-

defined set of information on the use of public
funds

by 30 September 2022

Adoption of the above legislative act

by 31 October 2022

Figura 7. Tabla con las fechas limite acordadas entre la Comision y Hungria para implementar las

trece medidas correctivas a corto plazo, del total de diecisiete medidas, en el marco del Reglamento

2020/2092 (Comision Europea, 2022a).

Reducing the share of tender procedures with
single bids financed from the national budget

To be implemented, gradually (in three steps)
by 31 December 2024. No key immediate
implementing step.

Adoption of an action plan to increase the
level of competition in public procurement

The plan is to be adopted by 31 March 2023,
taking into account inter alia the first results

of the performance measurement framework
to be operational by 31 December 2022. No

key immediate implementing step.

Training to be provided for micro, small and
medium-sized enterprises on public
procurement practices

To be implemented progressively until June
2026. No key immediate implementing step.

Setting up a support scheme for
compensating the costs associated with
participating in public procurement of micro,
small and medium-sized enterprises

To be implemented progressively until July
2026. No key immediate implementing step.

Figura 8. Tabla con las fechas limite acordadas entre la Comision y Hungria para implementar las

cuatro medidas correctivas a largo plazo, en el marco del Reglamento 2020/2092 (Comision Europea,

2022a).
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Anexo 5. Andlisis del cumplimiento de los pasos clave de implementacion de las
trece medidas correctivas a las que se comprometi6 Hungria antes del 19 de

noviembre de 2022, en el marco del régimen de condicionalidad.

dial measure | No [Key impl ion step Compli Main deficiencies of the i orits i
Adoption of a Government Decision providing for the
tasking and the timeline for the establishment of the yes

Integrity Authority

Authority has no powers to exercise on its own without
requiring the cooperation of currently existing captured state
agencies that often exhibit a high level of loyalty towards the
. . Submission to the National Assembly of a Draft Act on 5 L 8 N s . vatty
Integrity Authority 1 . . yes, but with deficiencies government. No standing before criminal court.
the establishment of the Authority ) L L B

CSOs do not have standing as public interest litigants if state
bodies — including the Authority — fail to act to tackle misuses
of funds or step in for the recovery of these.

Appointment of the board of the Authority yes, but with deficiencies The selection process was unfair and inadequate.
Beginning of the activities of the Authority To beimplemented (TBI)
Adoption of the repealing of the Government Decision yes

The Task Force's role s limited; it will not be able to perform strong
Submission to the National Assembly of a Draft Act on the " e oversight functions, It won't be able to compensate for the lack of
X X yes, but with deficiencies . . . .
establishment of the Authority (sic) regular consultations with anticorruption expertsin relevant
topics.

Anticorruption Task
Force

The strategy regarding the tasks of entitiesinvolved in the
implementation of any Union financial support is to a great extent
Adoption of anti-fraud and anti-corruption strategies yes, butwith deficiencies the repetition of the proposed remedial measures and provides
little novelty on improving the transparency of EU funding, the
evaluation of projects or the recovery of assets.
Strengthening the

N N Real estate property exclusively used by office holders or their
Anticorruption 3

Submission to the National Assembly draft legislation family members exempted from declaration.
framework X . . . . -
including on: Extension of the personal and material The reform does not cover a number of officeholders deciding
scope of asset declarations (including to relatives yes, but with deficiencies about EU funds, such as mayors or leaders of government
living in the same household with the person agencies.
concerned) No provisions are proposed to establish regular controls and
efficient sanctions (only due October 2023).
Conflict of interest rules for board members only on a case-by-
case basis paving the way for discretion.
Public Interest . N Conflict of interest for board members is self-declaratory. No
Adoption of the amending acts (Act CXLIII of 2015 on 5 L N ) N .
Management 4 . yes, but with deficiencies effective mechanism to challenge conflict of interest before
. public procurement and Act 1X)
Foundations court.

No ban for members of the government and other senior
public officials to hold membership in boards.

Given the complexity of corruption cases, deadlines are too
short for both the private prosecutor and the court. No reason
to divert from the general CPO rules.

yes, but with deficiencies No right to appeal against decisions of inadmissibility or on
the merits of the case.

Finalisation of the draft text of implementing
regulations (necessary for the application of the
review procedure) and adoption immediately after the

Judicial Review of entry into force of the new law

prosecutors’ 5 Chilling effect of legal costs related to the obligation to retain
decisions legal counsel.
Entry into force of the new law amending the Criminal Following the approval by the Constitutional Court of the
Procedure Code following an ex ante review by the original amendment to the Criminal Procedure Code, the
Constitutional Court initiated by the Government Government introduced a draft to entirely replace it.
Establishment ofa Working Group yes
Strengthening audit Establishment of the DIAI (Directorate of Internal s/TBI Call for applications for the staff positions have appeared on
and control Audit and Integrity) in the Prime Minister’s Office e the website dedicated to the allocation of EU funds.
mechanisms for the 6 While the new regulations have introduced staff rotation and
implementation of Adoption of amendments of the relevant Government 5 . stricter conflict of interest rules, there are still major gaps
yes, but with deficiencies . o N
EU funds Decrees (413/2021 and 256/2021) regarding transparency and social dialogue on the allocation
of funds.
Reduction of single- Performance of the first audit by the EUTAF on the
bids in procurement 7 compliance with the Single Market Scoreboard N/A There is no publicly available information on the
procedures involving methodology (and on individual data provision to the implementation of this measure.
EU funds Commission and to the public if applicable)
Development of a new monitoring and reporting tool N/A There is no publicly available information on the
based on data sourced from the EPS implementation of this measure.

Single-bid reporting
9 The Directorate General for Audit of European Funds

tool There is no publicly available information on the
(EUTAF) shall confirm through its audit that the single- N/A N p. v R
. . . . . implementation of this measure.
bid reporting tool is fully functional and operational
The newly developed function is limited to certain
information in the contract award notice on the results, which
Electronic Public Full operability of newly developed functions allowing does not reveal, for example, the number and names of the
Procurement 10 for the structured search and export of data in the EPS yes, but with deficiencies invalid or unsuccessful tenderers, the names of the economic
System (EPS) also in a format processable by machine means operators invited to tender, or the justification for the use of

exceptional procedures or information on the performance
and modification of the contracts.
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Performance Development of a performance measurement

measurement 11 framework, including the adoption of a Government  |yes
framework Decision
Extended use of 15 Application of the procedures for the systematic and N/A
Arachne effective use of ARACHNE

Adoption of an act on the amendment to Act CXXII of
2010 on Nemzeti Adé- és Vambhivatal, by which the

National Tax and Customs Administration will be yes
designated as the competent national authority to
Strengthening assist OLAF
cooperation with 16
OLAF Adoption of an act on the amendment to Act XXIX of Note, however, that the proposed HUF 1 million HUF

(approx.. EUR 2500) fine might not necessarily have a

yes dissuasive force in case of operators with higher turnover,
even if it can be imposed repeatedly. To our knowledge, the
detailed rules on fines have not yet been adopted.

2004 to introduce a dissuasive financial type of
sanction to be imposed in case an economic operator
refuses to cooperate with OLAF

Send to the Commission an advanced draft of the
legislative act setting out an obligation for all public
bodies to proactively publish a pre- defined set of
information on the use of public funds

Leeway for (recurringly) qualifying information as internal
data crucial for a decision-making process are not addressed.
Transparency portal does not include all entities performing
public duties Transparency portal does not include contracts
only their meta data Legislative changes to speed up freedom
of information litigations fail to address data managers’
practice to systematically refuse or neglect data requests,
while they put an incommensurate burden on data requesters
who turn to the court, as fast paced court procedures with
short deadlines to bring arguments are more challenging for
requesters of information, who, in general, are under
resourced compared to state agencies and publicly owned
enterprises with non-exhaustible resources , being the usual
defendants in FOI litigations.

Enhanced
transparency of 17
public spending
Adoption of the above legislative act

Figura 9. Analisis a fecha 17 de noviembre de 2022 del cumplimiento de los pasos clave de
implementacion de las trece medidas correctivas que Hungria se comprometid a ejecutar antes del
19 de noviembre, en el marco del régimen de condicionalidad (Hungarian Helsinki Committee,
2022a).
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Anexo 6. Cronologia de los hechos mas destacados en relacion con la aplicacion
del régimen de condicionalidad al caso de Hungria.

1/1/2012
Entrada en vigor de la nueva Constitucion de Hungria, aprobada por el Parlamento con mayoria
absoluta del partido Fidesz, del primer ministro Victor Orban.

11/03/2014

La Comision envia al Parlamento y al Consejo una “comunicacion” donde manifiesta la necesidad
de establecer un nuevo Marco para reforzar el Estado de Derecho en los Estados miembros frente a
las amenazas que tengan un caracter sistémico, que complemente los mecanismos de proteccion
existentes hasta ese momento.

14/02/2018

La Comision presenta al Parlamento, al Consejo europeo y al Consejo una propuesta de Marco
financiero plurianual nuevo para la Uniéon Europea que cumpla de manera eficiente con sus
prioridades posteriores a 2020.

2/5/2018

La Comision presenta una “propuesta” de Reglamento del Parlamento y del Consejo sobre la
proteccion del presupuesto de la Union en caso de deficiencias generalizadas del Estado de Derecho
en los Estados miembros

12/9/2018

El Parlamento aprueba una resolucion instando al Consejo para que inicie el procedimiento regulado
en el articulo 7.1 del TUE para que determine si Hungria corre el riesgo claro de violacion grave de
los principios del EdD.

17/10/2018

Hungria presenta ante el TJUE, apoyada por Polonia, un recurso de anulacion a la Resolucion del
Parlamento Europeo, de 12/09/2018, en la que se solicita al Consejo que constate la existencia de
un riesgo claro de violacion grave de los valores en los que se fundamenta la Union.

25/10/2018

Dictamen del Servicio Juridico del Consejo sobre la Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre la proteccion del presupuesto de la Union en caso de deficiencias
generalizadas del Estado de Derecho en los Estados miembros

4/04/2019

El Parlamento presenta una Resolucion legislativa con su propuesta de enmiendas sobre la propuesta
de Reglamento sobre la proteccion del presupuesto de la Union en caso de deficiencias generalizadas
del Estado de Derecho en los Estados miembros.

2/05/2020

La Comision presenta una propuesta de Reglamento relativo a la proteccion del presupuesto de la
Unién en caso de deficiencias generalizadas del EdD en los Estados miembros, dentro de un
conjunto de propuestas sobre el Marco financiero plurianual 2021-2027.

17-21/07/2020

El Consejo Europeo acuerda el presupuesto de la UE para el periodo 2021-2027, por importe de
1,0743 billones de euros, y un plan de recuperacion, para ayudar a los Estados miembros a hacer
frente a la crisis provocada por la pandemia de Covid-19, por importe de 750.000 millones de euros,
de los cuales 390.000 millones seran en forma de subvenciones y 360.000 millones en forma de
préstamos.
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30/09/2020
El Consejo aprueba una propuesta para negociar con el Parlamento sobre el Reglamento relativo a
la proteccion del presupuesto de la UE.

11/12/2020

El Consejo Europeo acuerda unas “Conclusiones” donde se recoge la intencion de elaborar unas
“directrices” sobre como y cuando debe aplicarse el Reglamento. En caso de que se interponga un
recurso contra el Reglamento las “directrices” se finalizarian cuando el TJUE haya emitido su
sentencia.

16/12/2020

El Parlamento europeo y el Consejo aprueban el Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 sobre un
régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union;

17/12/2020
El Consejo aprueba el Reglamento (UE, Euratom) 2020/2093, por el que se establece el marco
financiero plurianual para el periodo 2021-2027.

1/1/2021

Entran en vigor el Reglamento (UR, Euratom) 2020/2092 del Parlamento Europeo y del Consejo,
sobre un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union y el
Reglamento (UE, Euratom) 2020/2093 del Consejo, de 17 de diciembre de 2020, por el que se
establece el Marco financiero plurianual para el periodo 2021-2027.

11/3/2021

Hungria y Polonia presentan recursos de apelacion ante el TJUE solicitando la anulacion del
Reglamento (UR, Euratom) 2020/2092 y, subsidiariamente, algunas de las disposiciones concretas
del Reglamento.

25/3/2021
El Parlamento aprueba una resolucion instando a la Comision a aplicar el Reglamento (UE, Euratom)
2020/2092 sin demora.

1/6/2021
El Consejo recibe la ratificacion por parte de los Estados miembros de la UE y entra en vigor la
Decision sobre Recursos Propios y queda aprobado el fondo NGUE

3/6/2021

Sentencia del TIUE, Asunto C-650/18, desestimando en su integridad el recurso de Hungria,
apoyada por Polonia, sobre una Resolucion del Parlamento Europeo, de 12/09/2018, en la que se
solicita al Consejo que constate la existencia de un riesgo claro de violacion grave de los valores en
los que se fundamenta la Union.

24/11/2021
La Comision envia una “solicitud de informacion” a Hungria de conformidad con el articulo 6,
apartado 4, del Reglamento.

27/01/2022
Hungria responde a la “solicitud de informacién” enviada por la Comision.

16/02/2022

El Tribunal de Justicia de la Union Europea emite dos sentencias desestimando los recursos
respectivos de Hungria y Polonia contra la aprobacion el Reglamento por parte del Parlamento
Europeo y del Consejo.
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24/02/2022
El ejército de la Federacion Rusa invade Ucrania dando inicio a una guerra que se mantiene activa
en la actualidad, condicionando decisivamente la politica y las medidas econdmicas de la UE.

2/3/2022
La Comision comunica las “orientaciones” o “directrices” para la aplicacion del Reglamento sobre
un régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Union.

10/03/2022
Se celebran elecciones legislativas en Hungria y el ultraconservador Victor Orban obtiene la mayoria
absoluta por cuarta vez consecutiva.

27/04/2022

La Comision envia por escrito una notificacion a Hungria, de conformidad con el articulo 6, apartado
1, del Reglamento, comunicando el inicio de un proceso de evaluacion por incumplimiento del
Reglamento.

27/06/2022
Hungria envia la “primera respuesta” a la notificacion de la Comision, que completa con dos cartas
adicionales de 30 de junio y 5 de julio). El 19 de julio envia una tltima carta proponiendo medidas
correctoras.

20/07/2022

La Comision envia una “carta de intenciones” a Hungria, de conformidad con el articulo 6, apartado
7, del Reglamento, informando de las medidas propuestas al Consejo, de conformidad con el articulo
6, apartado 9, del Reglamento.

22/08/2022
Hungria envia la “segunda respuesta” con observaciones a las conclusiones de la Comision, el
procedimiento y las medidas previstas en la “carta de intenciones”

13/09/2022
Hungria envia una nueva carta a la Comision con aclaraciones y compromisos adicionales en el
marco de las medidas correctoras propuestas.

15/09/2022

El Parlamento establece que el EdD se ha deteriorado en Hungria de forma deliberada por la accion
del gobierno

18/09/2022

La Comision presenta una propuesta de Decision de Ejecucion del Consejo para suspender el pago
del 65% de los fondos europeos comprometidos (unos 7.500 millones de euros) a Hungria, con el
fin de proteger el presupuesto de la UE contra la vulneracion del EdD, en base al reglamento de
condicionalidad.

19/09/2022

El Consejo considera que se cumplen las condiciones para la adopcion de medidas adecuadas para
la proteccion del presupuesto de la Union frente a las vulneraciones del Estado de Derecho en
Hungria, y aprueba la propuesta de la Comision de suspender el pago a Hungria del 65% de los
compromisos presupuestarios de la Union en el marco de los programas de cohesion.

13/10/2022
El Consejo, a peticion de Hungria, prorrogé dos meses el plazo para adoptar la decision de ejecucion
de la suspension de los fondos del MFP 2021-2027, de acuerdo con el art. 6.10 del Reglamento
2020/2092.
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19/11/2022
Fecha limite que tenia Hungria para implementar las medidas correctoras acordadas con la Comision
en el marco del régimen de condicionalidad, para tratar de evitar la suspension de los fondos.

21/11/2022

Propuesta de Resolucion del Parlamento sobre la evaluacion del cumplimiento por parte de Hungria
de las condiciones relativas al Estado de Derecho establecidas en el Reglamento.

30/11/2022
La Comision determina en su evaluacion que las medidas correctoras introducidas por Hungria no
son suficientes para cumplir el objetivo del Reglamento

9/12/2022
La Comision confirma en su evaluacion que las medidas correctoras introducidas por Hungria no
son suficientes para cumplir el objetivo del Reglamento

12/12/2022

El Consejo aprueba suspender el pago de 6.300 millones de euros (55% de los créditos aprobados)
porque las medidas adoptadas por Hungria no son plenamente satisfactorias para cumplir
Reglamento sobre condicionalidad. La Decision de Ejecucion es temporal y Hungria tiene un plazo
de dos afios para corregir la situacion.

14/12/2022
Fecha prevista para la finalizacion del procedimiento escrito para la adopcion de la Decision de
Ejecucion por parte del Consejo y que ésta empiece a tener efecto.

15/12/2022
El Consejo aprueba la Decision de ejecucion (UE) 2022/2506 sobre medidas para la proteccion del
presupuesto de la Union frente a la vulneracion de los principios del Estado de Derecho en Hungria.

16/3/2023
Primera comunicacion entre Hungria y la Comision para informar de los progresos hechos en la
implementacion de las medidas correctivas acordadas en el marco del régimen de condicionalidad.

17/6/2023

Fecha prevista para la segunda comunicacion entre Hungria y la Comision para informar de los
progresos hechos en la implementacion de las medidas correctivas (las comunicaciones se repetiran
cada tres meses hasta el 31 de diciembre de 2028).
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