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Asunto C-156/21

Hungria
contra
Parlamento Europeo y

Consejo de la Union Europea

«Recurso de anulacién — Articulo 151, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal de Justicia — Incidente de procedimiento — Solicitud de retirada de documento —
Dictamen del Servicio Juridico del Consejo — Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092 —
Régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Unién —
Proteccién del presupuesto de la Unién en caso de violacién de los principios del Estado de
derecho en un Estado miembro — Base juridica del Reglamento 2020/2092 —
Articulo 322 TFUE, apartado 1, letra a) — Violacién de los articulos 7 TUE y 269 TFUE —
Violacidn de los articulos 4 TUE, apartado 1, 5 TUE, apartado 2,y 13 TUE, apartado 2 —
Principio de seguridad juridica — Principio de igualdad de trato entre los Estados miembros —
Principio de proporcionalidad»

1. En este recurso,* interpuesto al amparo del articulo 263 TFUE, Hungria solicita al Tribunal de
Justicia, a titulo principal, que anule el Reglamento (UE, Euratom) 2020/2092° v,
subsidiariamente, algunos de sus articulos.

2. En el recurso, cuya relevancia constitucional es innegable, el Tribunal de Justicia debe
determinar si el Reglamento 2020/2092, que implanta un mecanismo para proteger el
presupuesto de la Unién frente a las violaciones de los principios del Estado de derecho por los
Estados miembros vinculadas a la ejecucion presupuestaria, se ha adoptado con una base juridica
adecuada y si es compatible con varias disposiciones del derecho originario, en especial, con el
articulo 7 TUE.

3. El Tribunal de Justicia ha decidido atribuir el conocimiento del recurso al Pleno, en cuanto
formaciéon jurisdiccional idénea para resolver asuntos que revisten una «importancia
excepcional» (articulo 16 del Estatuto del Tribunal de Justicia).

! Lengua original: espaiiol.
2 En el asunto C-157/21, Polonia/Parlamento y Consejo, la Republica de Polonia formula igual pretension. En esta misma fecha presento
mis conclusiones en ambos asuntos.

3 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2020, sobre un régimen general de condicionalidad para la
proteccion del presupuesto de la Unién (DO 2020, L 433, p. 1).
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I. Marco juridico

A. Derecho originario
4. El articulo 7 TUE prescribe:

«1. A propuesta motivada de un tercio de los Estados miembros, del Parlamento Europeo o de la
Comision, el Consejo, por mayoria de cuatro quintos de sus miembros y previa aprobacién del
Parlamento Europeo, podra constatar la existencia de un riesgo claro de violacién grave por parte
de un Estado miembro de los valores contemplados en el articulo 2. Antes de proceder a esta
constatacion, el Consejo oira al Estado miembro de que se trate y por el mismo procedimiento
podré dirigirle recomendaciones.

El Consejo comprobara de manera periddica si los motivos que han llevado a tal constatacién
siguen siendo validos.

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

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

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

4. El Consejo podrd decidir posteriormente, por mayoria cualificada, la modificacién o
revocaciéon de las medidas adoptadas de conformidad con el apartado 3 como respuesta a
cambios en la situacién que motivé su imposicion.

5. Las modalidades de voto que, a los efectos del presente articulo, serdn de aplicacién para el
Parlamento Europeo, el Consejo Europeo y el Consejo se establecen en el articulo 354 [TFUE]».

5. Conforme al articulo 269 TFUE:

«El Tribunal de Justicia serd competente para pronunciarse sobre la legalidad de un acto adoptado
por el Consejo Europeo o por el Consejo en virtud del articulo 7 [TUE], solamente a peticién del
Estado miembro objeto de la constatacién del Consejo Europeo o del Consejo y tinicamente en lo
que se refiere al respeto de las disposiciones de procedimiento establecidas en el citado articulo.

Esta peticidon deberd presentarse en el plazo de un mes a partir de la constatacion. El Tribunal se
pronunciard en el plazo de un mes a partir de la fecha de la peticion».
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6. Segun el articulo 322 TFUE, apartado 1, letra 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 determinardn, en particular, las modalidades de
establecimiento y ejecucion del presupuesto, asi como las referentes a la rendicién y censura de
cuentas».

B. Reglamento 2020/2092
7. De acuerdo con el articulo 1 («Objeto»):

«El presente Reglamento establece las disposiciones necesarias para la proteccion del presupuesto
de la Unién en caso de vulneracion de los principios del Estado de derecho en los Estados
miembros».

8. A tenor del articulo 2 («Definiciones»):
«A los efectos del presente Reglamento, se entendera por:

a) “Estado de derecho” el valor de la Unién consagrado en el articulo 2 del TUE. Comprende los
principios de legalidad, que implica un proceso legislativo transparente, democrético, pluralista
y sujeto a rendicién de cuentas; de seguridad juridica; de prohibicion de la arbitrariedad del
poder ejecutivo; de tutela judicial efectiva, que incluye el acceso a la justicia, por parte de
organos jurisdiccionales independientes e imparciales, también en lo que respecta a los
derechos fundamentales; de separacidén de poderes, y de no discriminacién e igualdad ante la
ley. El Estado de derecho se entenderd habida cuenta de los demads valores y principios de la
Unidén consagrados en el articulo 2 del TUE

[..]».
9. Elarticulo 3 («Vulneracidén de los principios del Estado de derecho») estipula:

«A los efectos del presente Reglamento se podrd considerar indicio de vulneracién de los
principios del Estado de derecho lo siguiente:

a) poner en peligro la independencia de los jueces;

b) no impedir, corregir o sancionar decisiones arbitrarias o ilicitas por parte de las autoridades
publicas, incluidas las autoridades policiales, retener recursos financieros y humanos que
afecten a su buen funcionamiento, o no garantizar la ausencia de conflictos de interés;

c) limitar la disponibilidad y eficacia de las vias de recurso judicial, a través, entre otros medios, de

normas procesales restrictivas y de la no ejecucion de las resoluciones judiciales, o limitar la
investigacion, la persecucion o sancién efectivos de las infracciones del derecho».
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10. El articulo 4 («Condiciones para la adopciéon de medidas») preceptaa:

«1. Se adoptaran medidas adecuadas cuando se determine de conformidad con el articulo 6 que
una vulneracién de los principios del Estado de derecho en un Estado miembro afecta o amenaza
con afectar gravemente la buena gestion financiera del presupuesto de la Unidn o la proteccion de
los intereses financieros de la Unién de un modo suficientemente directo.

2.

A los efectos del presente Reglamento, la vulneracién de los principios del Estado de derecho

se referira a uno o varios de los aspectos siguientes:

a)

el buen funcionamiento de las autoridades que ejecutan el presupuesto de la Unidn, incluidos
los préstamos y otros instrumentos garantizados por el presupuesto de la Unidn, en particular
en el contexto de procedimientos de contratacion publica o de subvencidn;

el buen funcionamiento de las autoridades que realizan el control financiero, la supervisién y
las auditorias, y el buen funcionamiento de unos sistemas de gestién financiera y rendicién de
cuentas eficaces y transparentes;

el buen funcionamiento de los servicios de investigaciéon y de la fiscalia en relacién con la
investigacion y el ejercicio de la accidon penal por fraude, en particular por fraude fiscal,
corrupciéon u otras infracciones del derecho de la Unién relativas a la ejecucion del
presupuesto de la Unidn o a la proteccién de los intereses financieros de la Union;

el control judicial efectivo, por érganos jurisdiccionales independientes, de las acciones u
omisiones de las autoridades a que se refieren las letras a), b) y ¢);

la prevencién y la sancién del fraude, incluidos el fraude fiscal, la corrupcién u otras
infracciones del derecho de la Union relativas a la ejecucién del presupuesto de la Unién o a la
proteccién de los intereses financieros de la Unioén, y la imposicién de sanciones eficaces y
disuasorias a los beneficiarios por los o6rganos jurisdiccionales o por las autoridades
administrativas;

la recuperacién de los fondos indebidamente pagados;

la cooperacion eficaz y en tiempo oportuno con la OLAF vy, a reserva de la participaciéon del
Estado miembro de que se trate, con la Fiscalia Europea en sus investigaciones o ejercicio de
la accién penal en virtud de los actos de la Unidn aplicables, de conformidad con el principio de
cooperacion leal;

otras situaciones o actuaciones de las autoridades que sean pertinentes para la buena gestion
financiera del presupuesto de la Unidn o para la proteccion de los intereses financieros de la
Unidn».

11. El articulo 5 («Medidas para la proteccion del presupuesto de la Unidn») indica:

«1. Siempre que se cumplan las condiciones del articulo 4 del presente Reglamento, podran
adoptarse de conformidad con el procedimiento establecido en el articulo 6 del presente
Reglamento una o varias de las siguientes medidas adecuadas:

[..

y
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b) en caso de que la Comisién ejecute el presupuesto de la Unién en régimen de gestion
compartida con los Estados miembros con arreglo al articulo 62, apartado 1, letra b), del
Reglamento Financiero:

i) la suspension de la aprobacién de uno o més programas o su modificacion;
ii) la suspensién de los compromisos;

iii) la reduccion de los compromisos, incluso mediante correcciones financieras o
transferencias a otros programas de gasto;

iv) la reduccién de la prefinanciacion;
v) lainterrupcién de los plazos de pago;
vi) la suspensién de los pagos.

2. Salvo que se disponga de otro modo en la decisiéon por la que se adopten las medidas, la
imposicion de medidas adecuadas no afectara a las obligaciones de las entidades publicas a que se
refiere el apartado 1, letra a), o de los Estados miembros a que se refiere el apartado 1, letra b), de
ejecutar el programa o el fondo afectado por la medida ni, en particular, a las obligaciones que
tengan respecto de los destinatarios o beneficiarios finales, tampoco a la obligaciéon de efectuar
pagos con arreglo al presente Reglamento y a las normas sectoriales o financieras aplicables.
Cuando ejecuten fondos de la Unién en régimen de gestiéon compartida, los Estados miembros a
los que afecten las medidas adoptadas en virtud del presente Reglamento informaran a la
Comisidén sobre el cumplimiento de dichas obligaciones cada tres meses a partir de la adopcion
de dichas medidas. La Comisién comprobara si se ha cumplido la normativa aplicable y, en caso
necesario, adoptara todas las medidas adecuadas para proteger el presupuesto de la Unién, en
consonancia con las normas sectoriales y financieras.

3. Las medidas adoptadas seran proporcionadas. Se determinardn a la luz de las repercusiones
reales o potenciales que tenga la vulneracion de los principios del Estado de derecho en la
correcta gestion financiera del presupuesto de la Unidn o en los intereses financieros de la Unién.
Se tendran debidamente en cuenta la naturaleza, la duracidén, la gravedad y el alcance de la
vulneracidon de los principios del Estado de derecho. Las medidas se centraran, en la medida de lo
posible, en las acciones de la Unién que se vean afectadas por la vulneracién.

4. La Comisién proporcionard a través de un sitio web o de un portal de internet informaciéon y
orientaciones para los destinatarios o beneficiarios finales sobre las obligaciones de los Estados
miembros contempladas en el apartado 2. La Comisién proporcionara [,] asimismo, en el mismo
sitio web o portal de internet, herramientas adecuadas para los destinatarios o beneficiarios finales
con el fin de informar a la Comisién sobre cualquier incumplimiento de esas obligaciones que, en
opinidén de los destinatarios o beneficiarios finales, les afecte directamente [...].

5. Basindose en la informaciéon que faciliten los destinatarios o beneficiarios finales de
conformidad con el apartado 4 del presente articulo, la Comisiéon hard todo lo posible para
garantizar que todo importe adeudado por entidades publicas o Estados miembros en virtud del
apartado 2 del presente articulo se abone efectivamente a los destinatarios o beneficiarios finales

[...]».

ECLI:EU:C:2021:974 5



CONCLUSIONES DEL SR. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — AsunTO C-156/21
HunNGRria / PARLAMENTO Y CONSEJO

12. El articulo 6 («Procedimiento») recoge:

«1l. Cuando la Comisién constate que existen motivos razonables para considerar que se
cumplen las condiciones del articulo 4, remitira al Estado miembro de que se trate una
notificacidn escrita en la que exponga los elementos objetivos y los motivos especificos en los que
base sus constataciones, a menos que considere que otros procedimientos establecidos en la
legislacion de la Unidn permitan proteger el presupuesto de la Unién de manera mas eficaz. La
Comision informara sin demora al Parlamento Europeo y al Consejo sobre tal notificacién y su
contenido.

9. En caso de que la Comisién considere que se cumplen las condiciones del articulo 4 y que las
eventuales medidas correctoras propuestas por el Estado miembro en virtud del apartado 5 no
responden adecuadamente a las constataciones incluidas en su notificacidn, presentara al
Consejo una propuesta de decisién de ejecucion sobre las medidas adecuadas en el plazo de un
mes a partir de la recepcidn de las observaciones del Estado miembro o, de no haberse formulado
observaciones, sin demora indebida y en todo caso en el plazo de un mes a partir del plazo fijado
en el apartado 7. La propuesta expondra los motivos especificos y las pruebas en que la Comisién
haya basado sus constataciones.

10. El Consejo adoptard la decision de ejecucién a que se refiere el apartado 9 del presente
articulo en el plazo de un mes a partir de la recepcion de la propuesta de la Comision. En casos
excepcionales, el plazo de adopcién de dicha decisidon de ejecucién podréd prorrogarse por dos
meses como maximo. A fin de garantizar una decisiéon en tiempo oportuno, la Comisién ejercera
los derechos que le confiere el articulo 237 del TFUE siempre que lo considere adecuado.

11. El Consejo, por mayoria cualificada, podra modificar la propuesta de la Comision y adoptar el
texto modificado mediante una decision de ejecuciéon».

C. Reglamento (CE) n.° 1049/2001*

13. El articulo 4 («Excepciones») reza:

«[...]

2. Las instituciones denegaran el acceso a un documento cuya divulgacién suponga un perjuicio
para la proteccion de:

[...]

— los procedimientos judiciales y el asesoramiento juridico;

[...]

salvo que su divulgacién revista un interés publico superior.

¢ Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los documentos del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién (DO 2001, L 145, p. 43).
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3. Se denegara el acceso a un documento elaborado por una institucién para su uso interno o
recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la institucién no haya tomado todavia
una decision, si su divulgacion perjudicara gravemente el proceso de toma de decisiones de la
institucion, salvo que dicha divulgacién revista un interés publico superior.

Se denegara el acceso a un documento que contenga opiniones para uso interno, en el marco de
deliberaciones o consultas previas en el seno de la institucién, incluso después de adoptada la
decisidn, si la divulgacién del documento perjudicara gravemente el proceso de toma de
decisiones de la institucion, salvo que dicha divulgacién revista un interés publico superior.

[...]».

II. Procedimiento ante el Tribunal de Justicia
14. En su demanda, Hungria pretende que el Tribunal de Justicia:®

— Anule el Reglamento 2020/2092 sobre un régimen general de condicionalidad para la
proteccidn del presupuesto de la Unién.

— Subsidiariamente, anule las siguientes disposiciones del Reglamento 2020/2092: articulo 4,
apartados 1y 2, letra h); articulo 5, apartados 2 y 3, penultima y ultima frases; y articulo 6,
apartados 3y 8.

— Condene en costas al Parlamento Europeo y al Consejo de la Unién Europea.

15. El Parlamento y el Consejo instan al Tribunal de Justicia a que desestime el recurso y condene
en costas a Hungria.

16. El 12 de mayo de 2021, el Parlamento solicité que el asunto se resolviera por la via del
articulo 133 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia (procedimiento
acelerado), a lo que accedio, el 9 de junio de 2021, el Presidente del Tribunal de Justicia.

17. El 12 de mayo de 2021, el Consejo pidié al Tribunal de Justicia, de conformidad con el
articulo 151, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, que no tuviera en cuenta
determinados pasajes de la demanda de Hungria ni de su anexo A.3, porque reproducian o
hacian referencia a un dictamen no publicado del Servicio Juridico del Consejo. EI 29 de junio de
2021, el Tribunal de Justicia decidid, con arreglo al apartado 5 de aquel articulo, que ese incidente
se resolveria, junto con el fondo, en la sentencia.

18. En la vista, celebrada ante el Pleno del Tribunal de Justicia los dias 11 y 12 de octubre de 2021,
han intervenido Hungria, la Republica de Polonia, el Parlamento Europeo y el Consejo, asi como la
Comision Europea y los Gobiernos del Reino de Bélgica, del Reino de Dinamarca, de la Republica
Federal de Alemania, de Irlanda, del Reino de Espana, de la Republica Francesa, del Gran Ducado
de Luxemburgo, del Reino de los Paises Bajos, de la Repuiblica de Finlandia y del Reino de Suecia.

5 En aplicacién del articulo 16, pérrafo tercero, del Estatuto del Tribunal de Justicia, Hungria requirié que el asunto se atribuyera a la
Gran Sala.
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19. En mis conclusiones, abordaré, primero, el incidente procesal suscitado por el Consejo. A
continuacion, expondré el contexto juridico en el que se incardina la elaboracién y la adopcién
del Reglamento 2020/2092. Finalmente, me detendré en los nueve motivos de anulacién
invocados por Hungria.

II1. Incidente de procedimiento

20. El Consejo insta al Tribunal de Justicia a «no tener en cuenta los pasajes de la demanda y de
sus anexos, en particular el anexo A.3, que hacen referencia a, reproducen el contenido o reflejan
el andlisis efectuado en el dictamen del Servicio juridico del Consejo (documento 13593/18 del
Consejo) [en lo sucesivo, “dictamen”] de 25 de octubre de 2018 y, en especial, los pasajes [de los
apartados 21, 22, 164y 166]».

21. Hungria pide al Tribunal de Justicia que rechace la demanda del Consejo y, subsidiariamente,
que le ordene aportar el dictamen.

22. Debo comenzar aclarando que el Consejo no solicita la retirada de un dictamen que,
sencillamente, Hungria no ha incluido como tal en su demanda. No cabe hablar, pues, de la
retirada de un documento que no se ha aportado a los autos. La peticién del Consejo se
circunscribe, como resulta del tenor de su demanda al amparo del articulo 151 del Reglamento de
Procedimiento, a no tener en cuenta los pasajes de la demanda y de sus anexos que reproducen o
que reenvian al referido dictamen.

23. Todos los Estados de la Union, asi como la Comisidn, disponen del dictamen, en su condiciéon
de miembros del Consejo o de participantes en el procedimiento legislativo que condujo a la
adopcion del Reglamento 2020/2092.

24. La existencia del dictamen fue, ademas, desvelada por la prensa®y su contenido esta accesible
en internet. No obstante, el Consejo ha decidido mantener su caracter confidencial y ha rechazado
algunas solicitudes de acceso presentadas con base en el Reglamento n.° 1049/2001, limitdndose a
dar publicidad a sus apartados 1 a 8.7

25. Se produce, pues, la paradoja de que todas las partes de este procedimiento han tenido acceso
legitimo al documento y solo el Tribunal de Justicia lo desconoce oficialmente. En esa tesitura, la
solicitud del Consejo es mds bien sorprendente® y no coincide con los supuestos cldsicos de
retirada de documentos planteados ante el Tribunal de Justicia, a los que alude su jurisprudencia.

26. En la demanda de Hungria y en sus anexos se hallan:

— la reproduccion de un pasaje del dictamen, en el parrafo 4 del documento recogido en el
anexo 3, que lleva por titulo Non-paper from Hungary sobre la propuesta de la Comisidon, de
9 de noviembre de 2018, que estuvo en el origen del Reglamento 2020/2092;

6 Articulo de Politico, de 29 de octubre de 2018.

Documento identificado por el Consejo con el numero ST 13593 2018 INIT. Los apartados 1 a 8 contienen la introduccién y la
exposicién del marco juridico y de los antecedentes de hecho, pero omiten el andlisis juridico. Son puiblicos desde el 18 de diciembre de
2020: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593-2018-INIT/es/pdf. Véase al respecto la sentencia del Tribunal
General de 21 de abril de 2021, Pech/Consejo (T-252/19, EU:T:2021:203), apartados 2 a 4.

8 A una solicitud similar se ha visto confrontado el Tribunal General. Auto de 20 de mayo de 2020, Nord Stream 2/Parlamento y Consejo
(T-526/19, EU:T:2020:210), pendiente de casacién y, en el que hay conclusiones del abogado general Bobek de 6 de octubre de 2021
Nord Stream 2/Parlamento y Consejo (C-348/20 P, EU:C:2021:831).
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— referencias al dictamen que parecen reproducir su contenido, pero que no puedo determinar si
lo reflejan literalmente o si son una reformulaciéon por parte de Hungria (apartados 22 y 164 de
la demanda, asi como parrafos 2 a 7y 9 del anexo 3); y

— simples referencias al dictamen, en el marco de argumentos especificos de Hungria
(apartados 21 y 166 de la demanda).

27. Antes de abordar el fondo del incidente procesal, creo oportuno exponer las normas y la
jurisprudencia relevante del Tribunal de Justicia sobre el acceso, la divulgacién y la invocacién en
justicia de los documentos de las instituciones de la Unién, en particular, de los dictimenes de sus
servicios juridicos.

A. Normas sobre acceso e invocacion en justicia de documentos de las instituciones de la
Union

28. El acceso de las personas fisicas y juridicas a los documentos de las instituciones de la Unién
estd regulado en el Reglamento n.° 1049/2001. Su objetivo es garantizar el acceso mds amplio
posible y, por eso, su articulo 2, apartado 1, instaura como principio general el derecho de acceso
a todos los documentos de la Unidn, aunque sujeto a ciertas condiciones y limites.’

29. El articulo 4 del Reglamento n.° 1049/2001, antes transcrito, establece el régimen de
excepciones aplicables al derecho de acceso, modulado por la concurrencia de razones de interés
publico o privado. Entre esas excepciones se menciona la denegacion del acceso a documentos:

— cuya divulgacién suponga un perjuicio para la proteccién de «los procedimientos judiciales y el
asesoramiento juridico, [...] salvo que su divulgacion revista un interés publico superior»;

— elaborados «por una institucion para su uso interno o recibido por ella, relacionado con un
asunto sobre el que la institucién no haya tomado todavia una decision, si su divulgacion
perjudicara gravemente el proceso de toma de decisiones de la institucion, salvo que dicha
divulgacion revista un interés publico superior».

30. El Reglamento n.° 1049/2001 solo se aplica a las solicitudes de acceso presentadas por
personas fisicas y juridicas, pero no por los Estados miembros. Cuando se trata de actos
legislativos del Consejo, los Estados miembros disponen, légicamente, de los documentos
generados por esta institucion.

31. Sin embargo, en cuanto se refiere a la divulgacién o publicidad de documentos de caracter
restringido, los Estados miembros han de pedir una autorizacién que, en lo que atafie al Consejo,
contempla su Reglamento interno.' El anexo II de este contiene las normas especificas del
Consejo sobre acceso publico a sus documentos, que remiten al Reglamento n.° 1049/2001."

®  «Todo ciudadano de la Unién, asi como toda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro,
tiene derecho a acceder a los documentos de las instituciones, con arreglo a los principios, condiciones y limites que se definen en el
presente Reglamento».

Decisién del Consejo, de 1 de diciembre de 2009, por la que se aprueba su Reglamento interno (DO 2009, L 325, p. 35). A tenor de su
articulo 6, apartado 2, «el Consejo y el Coreper podrdn autorizar la presentacion ante los tribunales de copia o extracto de cualquier
documento del Consejo que no se haya hecho accesible al publico de conformidad con las normas sobre acceso del publico a los
documentos».

1 Articulo 5: «cuando un Estado miembro presente una solicitud al Consejo, se tramitard de conformidad con los articulos 7 y 8 del
Reglamento (CE) n.° 1049/2001 y las disposiciones correspondientes del presente anexo. En caso de denegacién de acceso total o
parcial, se informar4 al solicitante de que cualquier solicitud confirmatoria deberd dirigirse directamente al Consejo».
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32. La remisién a las normas del Reglamento n.° 1049/2001 se complementa con las lineas
directrices sobre el tratamiento de los documentos internos del Consejo.'> El punto 5 de estas
directrices estipula que los documentos con la marca «LIMITE» se consideran amparados por el
secreto profesional, de acuerdo con el articulo 339 TFUE vy el articulo 6, apartado 1, del
Reglamento interno del Consejo, debiendo, ademds, ser tratados con arreglo a la legislacion
correspondiente de la UE, y en particular, al Reglamento n.° 1049/2001.

33. En cuanto al acceso a los documentos «LIMITE», los puntos 20 a 22 de las directrices del
Consejo condicionan su publicidad a la autorizacién previa del Consejo.*

B. Jurisprudencia relativa, en especial, al acceso a los dictamenes de los servicios juridicos de
las instituciones y a su invocacion en justicia

34. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia se ha desarrollado mayoritariamente en torno a
casos en los que personas fisicas y juridicas solicitaban el acceso a documentos de las
instituciones y estas se lo denegaban.

35. En el marco de esa jurisprudencia, el Tribunal de Justicia ha aplicado e interpretado el
Reglamento n.° 1049/2001 en lo que concierne, de modo especifico, a demandas de acceso a los
dictdmenes juridicos de las instituciones de la Union. Ese Reglamento tiene un «cierto valor
indicativo a efectos de la ponderacidon de los intereses en juego necesaria para pronunciarse»
sobre las solicitudes de exclusion de documentos en un asunto pendiente ante el Tribunal de
Justicia.

36. Para el Tribunal de Justicia, «seria contrario al interés publico [reflejado en el articulo 4 del
Reglamento n.° 1049/2001], que exige que las instituciones puedan hacer uso de los dictimenes
emitidos con absoluta independencia por sus servicios juridicos, admitir que tales documentos
internos pueden presentarse en el marco de un litigio ante el Tribunal de Justicia sin que la
institucion de que se trate lo haya autorizado o sin que lo haya ordenado el érgano jurisdiccional

[...]».15

37. En esta linea, el objeto de la excepcién relativa al asesoramiento juridico, prevista en el
articulo 4, apartado 2, segundo guion, del Reglamento n.° 1049/2001 «es proteger el interés que
tiene una institucién en solicitar asesoramiento juridico y en recibir dictimenes sinceros,
objetivos y completos».'¢

2 Nota del Consejo de 10 de abril de 2018, relativa al tratamiento de los documentos internos del Consejo, en
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7695-2018-INIT/es/pdf.

3 Punto 20: «Los documentos “LIMITE” no deberén hacerse publicos salvo que un funcionario del Consejo debidamente autorizado, la
administracién nacional de un Estado miembro (véase el apartado 21) o, cuando proceda, el Consejo, hayan tomado una decisién a tal
fin, de conformidad con el Reglamento (CE) n.° 1049/2001 y con el Reglamento Interno del Consejo».

Punto 21: «Los funcionarios y agentes de las instituciones u 6rganos de la UE distintos del Consejo no podrén decidir por si mismos
hacer publicos documentos “LIMITE” sin consultar primero a la Secretaria General del Consejo. Los funcionarios y agentes de la
administracién nacional de los Estados miembros consultardn a la Secretaria General del Consejo antes de tomar una decision en este
sentido, salvo si es manifiesto que dicho documento puede hacerse publico, de conformidad con el articulo 5 del Reglamento (CE)
n.° 1049/2001».

Punto 22: «el contenido de los documentos “LIMITE” solo podra publicarse en sitios internet o plataformas de la red protegidos y
aprobados por el Consejo, o con caracteristicas de acceso protegido (por ejemplo, el Portal de los Delegados)».

% Sentencia de 31 de enero de 2020, Eslovenia/Croacia (C-457/18, EU:C:2020:65; en lo sucesivo, «sentencia Eslovenia/Croacia»),
apartado 67; y auto de 14 de mayo de 2019, Hungria/Parlamento (C-650/18, no publicado, EU:C:2019:438; en lo sucesivo, «auto
Hungria/Parlamento»), apartados 9, 12y 13.

15 Sentencia Eslovenia/Croacia, apartado 66, con cita del auto Hungria/Parlamento, apartados 8 y 9.

' Sentencia de 1 de julio de 2008, Suecia y Turco/Consejo (C-39/05 P y C-52/05 P, EU:C:2008:374; en lo sucesivo, «sentencia Suecia y
Turco/Consejo»), apartado 42.
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38. El examen que ha de realizar el Consejo al aplicar esa excepcidn, que ha de interpretarse en
sentido estricto, ' se lleva a cabo en tres tiempos, cuyo tratamiento explica pormenorizadamente
la sentencia Suecia y Turco/Consejo (apartados 37 a 47):

— «En un primer momento, el Consejo debe cerciorarse de que el documento cuya divulgacion se
solicita se refiere a un dictamen juridico».

— «En un segundo momento, el Consejo debe examinar si la divulgaciéon de las partes del
documento de que se trata que se considera que contienen asesoramiento juridico “[supone]
un perjuicio para la protecciéon que debe tener dicho asesoramiento” [...]. Para poder ser
invocado, el riesgo de menoscabar dicho interés debe ser razonablemente previsible y no
meramente hipotético».

— «Por ultimo, en un tercer ultimo momento, si el Consejo considera que la divulgaciéon de un
documento supone un perjuicio para la protecciéon del asesoramiento juridico tal y como
acaba de definirse, le corresponde comprobar que no existe un interés publico superior que
justifique dicha divulgacién pese al perjuicio que se ocasiona a su posibilidad de solicitar
asesoramiento juridico y recibir dictimenes sinceros, objetivos y completos».**

39. En todo ese proceso, conviene atender a las declaraciones de principio que el Tribunal de
Justicia expuso en la sentencia ClientEarth/Comisién:*

«— EI Reglamento n.° 1049/2001 se inscribe en la voluntad expresada en el articulo 1 TUE,
parrafo segundo, de constituir una nueva etapa en el proceso creador de una unién cada vez
mas estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las decisiones seran tomadas de la forma
mas abierta y proxima a los ciudadanos que sea posible.

— Este objetivo fundamental de la Unién se refleja también, por un lado, en el articulo 15 TFUE,
apartado 1, que prevé que las instituciones, 6rganos y organismos de la Unién actuaran con el
mayor respeto posible al principio de apertura, principio también reafirmado en el
articulo 10 TUE, apartado 3, y en el articulo 298 TFUE, asi como, por otro lado, por la
consagracion del derecho de acceso a los documentos en el articulo 42 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

— Del considerando segundo del Reglamento n.° 1049/2001 resulta que la apertura permite
garantizar a las instituciones de la Unidn una mayor legitimidad, eficacia y responsabilidad de
la administracién para con los ciudadanos en un sistema democratico. Al permitir que se
debatan abiertamente las divergencias entre varios puntos de vista, la apertura contribuye a
aumentar la confianza de los ciudadanos».

40. La exigencia de «apertura» (transparencia) puede, sin embargo, no ser suficiente para
justificar el mantenimiento en los autos del dictamen de una instituciéon presentado como anexo
a un recurso, si hay ciertos riesgos. Uno de ellos es el de obligar a la institucién a «adoptar

7 Ibidem, apartado 36.

8 Véanse, en este sentido, las sentencias Suecia y Turco/Consejo, apartados 38 a 44; de 3 de julio de 2014, Consejo/in’t Veld (C-350/12 P,
EU:C:2014:2039), apartado 96; y el auto Hungria/Parlamento, apartado 11.

1 Sentencia de 4 de septiembre de 2018 (C-57/16 P, EU:C:2018:660), apartados 73 a 75; y auto Hungria/Parlamento, apartado 13.
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publicamente una posicién sobre un dictamen que, sin lugar a dudas, estaba destinado a un uso
interno, [lo que conllevaria] repercusiones negativas en cuanto al interés [de la institucién] en
solicitar asesoramiento juridico y en recibir dictdmenes sinceros, objetivos y completos».?

41. Ademds, consentir el mantenimiento en los autos de un documento, cuando la instituciéon no
ha autorizado su divulgacion, facilitaria eludir el procedimiento de solicitud de acceso, recogido en
el Reglamento n.° 1049/2001.%

42. En lo que respecta a los dictamenes de las instituciones emitidos en el marco de los
procedimientos legislativos, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha establecido un derecho
de acceso mucho mas amplio y una correlativa obligacién de divulgacion mayor.

43. Asi se puso de manifiesto en la sentencia Suecia y Turco/Consejo, al rechazar el Tribunal de
Justicia las «justificaciones» invocadas por esa institucién para excluir de los autos un dictamen de
su Servicio Juridico relativo a un propuesta legislativa. El Consejo habia alegado que la divulgacion
de ese dictamen «podria inducir a dudar de la legalidad del acto legislativo de que se trate» y
«comprometeria la independencia de dicho Servicio».*

44. En respuestas a esas alegaciones, el Tribunal de Justicia indicé:

— En cuanto a la primera, «es precisamente la transparencia a este respecto lo que, al permitir que
se debatan abiertamente las divergencias entre varios puntos de vista, contribuye a conferir una
mayor legitimidad a las instituciones a los ojos de los ciudadanos europeos y a aumentar la
confianza de éstos. De hecho, es mas bien la falta de informaciéon y de debate lo que puede
suscitar dudas en los ciudadanos, no sélo en cuanto a la legalidad de un acto aislado, sino
también en cuanto a la legitimidad del proceso de toma de decisiones en su totalidad».*

— En cuanto a la segunda, el riesgo denunciado (comprometer la independencia del Servicio
Juridico) no puede ser meramente hipotético, ni se confunde con el interés de evitar
eventuales presiones con el objeto de influir en el tenor de los dictimenes emitidos por ese
Servicio.*

45. De lo anterior «se desprende que el Reglamento n.° 1049/2001 obliga, en principio, a divulgar
los dictamenes del Servicio Juridico del Consejo relativos a un proceso legislativo». Eso no impide
que pueda denegarse «la divulgacién de un dictamen especifico, emitido en el contexto de un
proceso legislativo, pero que tenga un cardcter especialmente sensible o un alcance
particularmente amplio que vaya mds alld del marco del proceso legislativo en cuestion».®

C. Analisis de la solicitud del Consejo

46. En la solicitud del Consejo hay que diferenciar dos partes.

% Sentencia Eslovenia/Croacia, apartado 70.

2 Auto Hungria/Parlamento, apartado 14; y sentencia Eslovenia/Croacia, apartado 68.
%2 Sentencia Suecia y Turco/Consejo, apartado 54.

2 Ibidem, apartado 59.

#  Ibidem, apartados 62 a 66.

% Ibidem, apartados 68 y 69.
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47. La primera ataiie a la peticion de retirada del anexo 3 de la demanda, que contiene el
denominado Non-paper from Hungary sobre la propuesta de la Comisién que estuvo en el origen
del Reglamento 2020/2092. En ese Non paper hay una reproduccion textual de un pasaje del
dictamen del Servicio Juridico, asi como referencias a ese dictamen que parecen reproducir su
contenido.

48. Como el Non-paper from Hungary es un documento elaborado y presentado por Hungria en
el curso del procedimiento legislativo seguido para la adopcidn del Reglamento 2020/2092, no se
le aplican las normas sobre acceso a documentos de las instituciones de la Unidn.

49. Nada impide a Hungria, pues, como Estado autor del documento, presentarlo en un
procedimiento ante el Tribunal de Justicia, pese a que incluya citas, directas o indirectas, del
dictamen del Servicio Juridico del Consejo.

50. En la segunda parte de la solicitud del Consejo, esta institucion pide al Tribunal de Justicia que
no tome en cuenta los pasajes de la demanda de Hungria que hacen referencia a, reproducen el
contenido o reflejan el andlisis efectuado en el dictamen.

51. De esa peticidn solo seria atendible, en hipdtesis, lo relativo a la reproducciéon del contenido
del dictamen, no aquellos extremos de la demanda que meramente coincidan con él. Un Estado
que impugna la validez de un acto legislativo de la Unién tiene plena legitimacion para defender
sus puntos de vista, coincidan o no con el contenido de los documentos elaborados en el
procedimiento que condujo a la adopcién de aquel acto.

52. Si Hungria hubiese formulado una peticién al Consejo para acceder al dictamen, se le podria
aplicar, en principio, el Reglamento interno de esta institucién, cuyo articulo 6, apartado 2,
estipula que el Consejo puede autorizar «la presentacién ante los tribunales de copia o extracto
de cualquier documento del Consejo que no se haya hecho accesible al publico de conformidad
con las normas sobre acceso del pablico a los documentos».

53. Para el supuesto de documentos del Consejo con la marca «LIMITE», como es este caso, las
lineas directrices sobre el tratamiento de los documentos internos del Consejo, a las que antes he
aludido, estipulan en su punto 5 que se estiman amparados por el secreto profesional de acuerdo
con el articulo 339 TFUE vy el articulo 6, apartado 1, del Reglamento interno del Consejo,
debiendo, ademas, ser tratados con arreglo a la legislaciéon correspondiente de la UE, y en
particular, con el Reglamento n.° 1049/2001. En cuanto al acceso a esos documentos «LIMITE»,
los puntos 20 y 21 de las directrices del Consejo condicionan su publicidad a la autorizacién
previa del Consejo.

54. Hungria habria necesitado esa misma autorizacion previa del Consejo para incorporar como
anexo a su demanda el dictamen controvertido, por ser un documento con la marca «LIMITE»,
al que el Consejo ha dado solo una publicidad muy limitada y respecto del que ha rechazado
varias demandas de acceso de particulares. Como ya he expuesto, si se permitiera
indiscriminadamente aportar a los autos un documento, cuando la institucién no ha autorizado su
divulgacion, seria facil eludir el procedimiento de solicitud de acceso, establecido por el
Reglamento n.° 1049/2001.%

% Una de estas decisiones denegatorias del Consejo es la que el Tribunal General ha anulado en la sentencia de 21 de abril de 2021,

Pech/Consejo (T-252/19, EU:T:2021:203).

Auto Hungria/Parlamento, apartado 14; y sentencia Eslovenia/Croacia, apartado 68. Como también he explicado, el Reglamento
interno del Consejo y sus directrices generales de acceso a sus documentos remiten al Reglamento n.° 1049/2001.
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55. En definitiva, lo que importa, por una via u otra, para resolver este incidente es tener presente
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre la incorporacién de los dictdimenes juridicos
elaborados en el marco de los procedimientos legislativos, que exige el examen en tres tiempos al
que ya me he referido.?

56. En cuanto a la primera fase de ese examen, no hay duda de que estamos ante un dictamen
juridico (del Servicio Juridico del Consejo), circunstancia que no discuten las partes.

57. En la segunda fase de ese examen habrd que valorar si la divulgacién de ese especifico
dictamen supone un riesgo, razonablemente previsible y no meramente hipotético, para la
proteccion del asesoramiento juridico del Consejo.

58. Para apreciar si concurre ese riesgo en este asunto aceptaré, como premisa, que Hungria
habria precisado la autorizacién del Consejo para aportar el dictamen en el procedimiento ante
el Tribunal de Justicia.

59. A mi entender, esa misma autorizacidn seria necesaria si pretendiese incorporar a su demanda
pasajes textuales de un documento con la marca «LIMITE», que el Consejo mantiene con acceso
restringido, como aqui sucede, siempre que dichos pasajes, en la practica, hiciesen publico su
contenido integro o sustancial.

60. De no poseer la autorizaciéon previa del Consejo, el Estado miembro podria soslayar esta
exigencia para dar publicidad y presentar en juicio documentos confidenciales de esta
institucion: le bastaria no incorporarlos como pruebas documentales, anexas a su demanda, pero
incluir en esta el contenido de esos documentos

61. A partir de esas consideraciones, pueden resultar relevantes estas circunstancias:

— El dictamen es (salvo en sus primeros ocho apartados, meramente expositivos y no analiticos,
que si se divulgaron) un documento interno que lleva la marca «LIMITE», sometido a la
exigencia de secreto profesional.

— Hungria dispone legalmente del texto del dictamen, por su condicién de Estado miembro. Lo
ha obtenido, pues, sin eludir el procedimiento del Reglamento interior del Consejo, cuyo
articulo 5 del anexo II prevé efectivamente que los Estados deben solicitar a esa institucion el
acceso a los documentos, pero esta formalidad Gnicamente se refiere a los documentos de los
que no disponen.

— El Consejo no ha estado obligado a tomar publicamente posicién sobre un dictamen de su
Servicio Juridico, pues ha podido responder a la demanda de Hungria sin necesidad de emitir,
de modo expreso, una valoracion sobre él.%

— Por «presentacion ante los tribunales» no pueden entenderse las meras referencias
circunstanciales, vertidas en la demanda, a pasajes del dictamen. Solo si esas referencias, por su
amplitud, equivaliesen a la divulgacién no autorizada del propio dictamen, podria defenderse
que se intenta eludir la preceptiva autorizacion del Consejo.

% Punto 38 de estas conclusiones.
¥ Durante la vista. el Consejo no tuvo que opinar sobre el dictamen de su Servicio Juridico.
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— Como ya he indicado, Hungria tiene todo el derecho a presentar sus argumentos juridicos, por
mas que coincidan con los del Servicio Juridico del Consejo que ese Estado miembro conoce en
cuanto interviene en el procedimiento de elaboracion del Reglamento 2020/2092.

62. No creo, pues, que haya un riesgo, razonablemente previsible y no meramente hipotético, para
la protecciéon del asesoramiento juridico del Consejo. Pero, si asi fuera y se superara la segunda
fase del examen, aun habria que sopesar, en un tercer tiempo, si existe un interés puiblico superior
que justifique el mantenimiento en los autos de las referencias, directas e indirectas, a pasajes del
dictamen del Servicio Juridico del Consejo.

63. Por lo que a continuacién diré, ese interés publico superior concurre en este caso, al margen
de que Hungria tenga un interés propio en que se desestime la solicitud del Consejo y se
mantengan las referencias al dictamen, que le sirven de apoyo a sus tesis sobre la (supuesta)
nulidad del Reglamento 2020/2092.

64. El interés superior que, en este asunto, justificaria la invocacién en juicio y la divulgacion de
pasajes del dictamen del Servicio Juridico del Consejo es la transparencia del procedimiento
legislativo.

65. Recordaré que el acceso a los documentos del Consejo cuando actia en su capacidad
legislativa propicia la transparencia y la apertura del proceso legislativo y contribuye a reforzar la
democracia, al facilitar que los ciudadanos controlen toda la informacién que ha constituido el
fundamento de un acto legislativo.*

66. Es mas, en el marco de un proceso legislativo transparente, han de ser bienvenidas todas las
opiniones juridicas fundadas, a favor o en contra de una determinada propuesta, que brinden a
los colegisladores (responsables ultimos de la decisiéon) y a los ciudadanos, en general, los
elementos de juicio indispensables para valorar esa propuesta.

67. Eso solo es posible si las opiniones juridicas expresadas se ponen en conocimiento publico,
precisamente para «permitir que se debatan abiertamente las divergencias entre varios puntos de
vista, [lo que] contribuye a conferir una mayor legitimidad a las instituciones a los ojos de los
ciudadanos europeos y a aumentar la confianza de estos».?*

68. Sobre la base de estas reflexiones, que comparto plenamente, el Tribunal de Justicia ha
determinado que existe, como regla, la obligacién de divulgar los dictdmenes juridicos relativos a
un proceso legislativo.® El reverso de esta obligacién es que no se admite «una necesidad general
de confidencialidad» en cuanto a esos dictdmenes. *

69. Sin embargo, esa obligacion no es absoluta. En concreto, «no impide que la divulgacién de un
dictamen especifico, emitido en el contexto de un proceso legislativo, pero que tenga un caracter
especialmente sensible o un alcance particularmente amplio que vaya mas alld del marco del
proceso legislativo en cuestion, pueda denegarse para proteger el asesoramiento juridico».*

% Sentencia Suecia y Turco/Consejo, apartado 67.

3t Ibidem, apartado 59. En ese mismo apartado se anade: «de hecho, es mds bien la falta de informacién y de debate lo que puede suscitar
dudas en los ciudadanos, no solo en cuanto a la legalidad de un acto aislado, sino también en cuanto a la legitimidad del proceso de
toma de decisiones en su totalidad».

% Sentencia Suecia y Turco/Consejo, apartados 68 y 71.
% Ibidem, apartado 57.
% Ibidem, apartado 69.
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70. El dictamen aqui controvertido se elaboré en el marco del procedimiento legislativo tendente
a la adopcion del Reglamento 2020/2092. El Consejo no ha justificado, a mi parecer, que fuera un
dictamen «especialmente sensible», aunque ese Reglamento tenga una innegable trascendencia
para la Unidn y para sus Estados miembros.

71. Es el contenido del dictamen juridico lo que debe poseer un caracter especialmente sensible.
Desde esa perspectiva, aunque verse sobre una medida legislativa relevante, la sensibilidad del
dictamen solo podra reconocerse al que contenga informaciones singularmente delicadas (por
ejemplo, sobre materias reservadas o secretas), pero no cuando incorpore la mera valoracién de
aspectos interpretativos de los Tratados, como son los relativos a las bases juridicas de aquella
medida.

72. El Consejo tampoco justifica, en mi opinién, que el dictamen presente un «alcance
particularmente amplio que vaya mads alla del marco del proceso legislativo en cuestidon».

73. Aunque esa expresion de la sentencia Suecia y Turco/Consejo no es demasiado clara (pues, en
principio, los dictdmenes juridicos sobre una propuesta legislativa se circunscriben al examen de
su validez o de sus defectos, sin ir mds alld), entiendo que alude a dictimenes que, por trascender
el contenido de la norma que eventualmente se sometera a impugnacion, no son relevantes para el
proceso judicial al que se pretenden aportar.

74. Asi pues, la transparencia del procedimiento legislativo se ha de imponer, en este caso, al
hipotético riesgo (aqui no acreditado) de dejar sin la debida proteccién el asesoramiento juridico
del Consejo o de dificultar que su Servicio Juridico adopte dictimenes «sinceros, objetivos y
completos»,® cualidades que, por lo demds, garantiza la profesionalidad de los integrantes de
aquel Servicio y que el Consejo ha de salvaguardar.

75. Por todo lo anterior, propongo al Tribunal de Justicia que desestime la solicitud incidental del
Consejo.

IV. Reglamento 2020/2092: norma a caballo entre la condicionalidad financiera y la
garantia del Estado de derecho

76. Para comprender mejor el mecanismo de condicionalidad del Reglamento 2020/2092 es
necesario detenerse en: a) el procedimiento legislativo seguido para su adopcién; y b) los
mecanismos andlogos ya previstos en el derecho de la Unién, a los que ahora se suma el
implantado por ese Reglamento.

A. Procedimiento legislativo seguido en la adopcion del Reglamento 2020/2092

77. La elaboraciéon del Reglamento 2020/2092 ha sido especialmente compleja y el proceso
legislativo seguido ayuda a interpretarlo de manera adecuada.*

% Ibidem, apartado 64.

% Véase Louis, J.-V., «Respect de I’Etat de droit et protection des finances de 'Union», Cahiers de droit européen, 2020, n.° 1, pp. 3 a 20; y
Baraggia, A. y Bonelli, M., «Linking Money to Values: the new Rule of Law Regulation and its constitutional challenges», German Law
Journal, en prensa.
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78. El origen de este Reglamento hay que buscarlo en el esfuerzo de la Unién por mejorar sus
instrumentos orientados a garantizar el respeto de los principios del Estado de derecho por parte
de los Estados miembros. Este valor de la Unién, consagrado por el articulo 2 TUE, se ha visto
amenazado por las practicas recientes de algunos de sus Estados miembros, como
reiteradamente han puesto de relieve el Parlamento y la Comision. Algunos de esos Estados son
grandes receptores de fondos del presupuesto de la Unién.*

79. Para hacer frente a las violaciones del Estado de derecho, la Unién cuenta con un arsenal
limitado de instrumentos juridicos:

— El mecanismo del articulo 7 TUE tiende a constatar «la existencia de un riesgo claro de
violacion grave por parte de un Estado de los valores contemplados en el articulo 2» o «la
existencia de una violacion grave y persistente» de esos mismos valores, con las consecuencias
inherentes a una u otra constatacién. La operatividad del mecanismo esta lastrada por la
necesidad de decisién undanime del Consejo Europeo, en la segunda de esas hipétesis.

— Los recursos de incumplimiento interpuestos por la Comisién (articulo 258 TFUE) o por otro
Estado miembro (articulo 259 TFUE) permiten dilucidar si un Estado miembro ha incumplido
una de las obligaciones que le incumben en virtud de los Tratados.

80. En 2014, la Comisién adopt6 un «nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de derecho»,
destinado a «garantizar una proteccion eficaz y coherente del Estado de derecho en todos los
Estados miembros. Se trata de un marco para abordar y resolver una situacién en la que existe
una amenaza sistémica para el Estado de derecho».?

81. El nuevo marco pretendia «dar respuesta a futuras amenazas para el Estado de derecho en los
Estados miembros antes de que se den las condiciones para activar los mecanismos previstos en el
articulo 7 del TUE. Por lo tanto, 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».*

82. En 2019, la Comisidn actualizé su estrategia y cre6 el Mecanismo europeo sobre el Estado de
derecho.® Fundado en un estrecho didlogo con las autoridades y las partes interesadas nacionales,
ese mecanismo aporta transparencia y abarca a todos los Estados miembros de manera objetiva e
imparcial. La Comisién elabora, con esos datos, un informe anual que incluye una evaluacion de
cada Estado miembro.*

Hungria es uno de los principales receptores per capita de fondos estructurales de la Unién con 25424713 942 euros en el MFP
2014-2020 (2532 euros por habitante) y con un elevado porcentaje de las inversiones publicas del pais cofinanciadas por la Unién,
segun los datos de la Comisién disponibles en https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU. La Republica de Polonia destaca como
uno de los principales beneficiarios de fondos estructurales de la Unidn, ya que ha recibido 89 990274 817 euros (2 262 euros por
habitante) en el MFP 2014-2020, segtin los datos de la Comisién disponibles en https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL.

Documento COM(2014) 158 final, de 11 de marzo de 2014, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo: Un
nuevo marco de la UE para reforzar el Estado de derecho.

El dictamen del Servicio Juridico del Consejo n.° 10296/14, de 27 mayo de 2014, critica esa Comunicaciéon de la Comisidn, sefialando
que el respeto del Estado de derecho solo puede ser objeto de una accién de las instituciones en el marco del procedimiento del
articulo 7 UE o si hay otra competencia material especifica.

% Documento COM(2019) 163 final, de 3 de abril de 2019, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al
Consejo: Reforzar en mayor medida el Estado de derecho en la Unién. Situacién y posibles préximas etapas; Documento
COM(2019) 343 final, de 17 de julio de 2019, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Refuerzo del Estado de derecho en la Unién. Propuesta de actuacion.

# Véanse, para los afios 2020 y 2021, el Documento COM(2020) 580 final, de 30 de septiembre de 2020, Comunicacion de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: Informe sobre el Estado de
derecho en 2020. Situacién del Estado de derecho en la Unién Europea; asi como el documento COM(2021) 700 final, de 20 de julio de
2021, Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones: Informe sobre el Estado de derecho en 2021. Situacién del Estado de derecho en la Unién Europea.
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83. En este contexto, la Comisidn presento, en mayo de 2018, una propuesta de reglamento sobre
la proteccidn del presupuesto de la Unién en caso de deficiencias generalizadas del Estado de
derecho en los Estados miembros. %

84. La propuesta suscitd, al parecer, algunas reticencias del Servicio Juridico del Consejo. El
Tribunal de Cuentas hizo determinadas recomendaciones para mejorar su contenido,” tras
destacar que la propuesta tenia una dudosa base juridica, era imprecisa en sus criterios, conferia
un margen de apreciacién muy amplio a la Comisién y eludia el procedimiento del articulo 7 TUE.

85. Tras una compleja tramitacién legislativa, el Consejo Europeo de julio de 2020* alcanzé un
acuerdo para aprobar el Marco Financiero Plurianual (en lo sucesivo, « MFP») 2021-2027 y el
Plan de Recuperacion para Europa Next Generation EU (en lo sucesivo, «Plan Next Generation
EU»). El acuerdo indicaba que «se establecera un régimen de condicionalidad para proteger el
presupuesto y el Plan Next Generation EU».

86. Pese a este acuerdo, los dos colegisladores siguieron manteniendo perspectivas diferenciadas
en torno a lo que acabaria por ser el Reglamento 2020/2092:

— El Parlamento pretendia proteger el Estado de derecho a través del presupuesto, mientras que
el Consejo queria proteger el presupuesto de la Unidn mediante el respeto de las exigencias del
Estado de derecho.

— El Parlamento defendia una aplicaciéon amplia del Reglamento, mientras que el Consejo queria
limitarla, reclamando una relacién directa entre la violacién del Estado de derecho y los
especificos efectos negativos sobre el presupuesto de la Union.*

87. Los dos colegisladores alcanzaron un consenso el 5 de noviembre de 2020 sobre el texto, que
con ligeros retoques, se convirtié en el Reglamento 2020/2092, que entrd en vigor el 1 de enero
de 2021.

88. Hungria y la Republica de Polonia se opusieron al texto convenido por los colegisladores vy,
aunque no podian vetar su adopcion, porque su base juridica es el articulo 322 TFUE, apartado 1,
que prevé la mayoria cualificada, amenazaron con impedir la adopciéon del MFP 2021-2027 vy el
Plan Next Generation EU, cuya aprobacion si requeria la unanimidad de los Estados miembros.

89. La situacién se desbloqueé en el Consejo Europeo de diciembre de 2020, en cuyas
conclusiones se incluyé un «compromiso» sobre el alcance y la aplicacién del Reglamento
2020/2092.%

2 Documento COM(2018) 324 final, de 2 de mayo de 2018, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la
proteccion del presupuesto de la Unidn en caso de deficiencias generalizadas del Estado de derecho en los Estados miembros.

% Ver el dictamen n.° 1/2018 del Tribunal de Cuentas sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de
2 de mayo de 2018, sobre la proteccion del presupuesto de la Unién en caso de deficiencias generalizadas del Estado de derecho en los
Estados miembros (DO 2018, C 291, p. 1).

“  Documento EUCO 10/20, anexo, apartados 22 y 23, Conclusiones del Consejo Europeo de 21 de julio de 2020.

% Véanse Rubio, E., Rule of Law Conditionality — what could an acceptable compromise look like?, Institut Jacques Delors Policy Brief,
octubre 2020; Dimitrovs, A., y Droste, H. «Conditionality Mechanism: What's In It?», VerfBlog, 2020/12/30,
https://verfassungsblog.de/conditionality-mechanism-whats-in-it/.

% Documento EUCO 22/20, apartado 2, Conclusiones del Consejo Europeo de 11 de diciembre de 2020. Véanse las criticas a esas

conclusiones de Beramdane, A., «Conditionnalité budgétaire ou conditionnalité de I'Etat de droit?», Revue du droit de I'Union
européenne, 2021, n.° 1, p. 155; Scheppele, K. L., Pech, L. y Platon, S., «Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule
of Law», VerfBlog, 2020/12/13, https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/; y
de Alemanno, A. y Chamon, M, «To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It», VerfBlog, 2020/12/11,
https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/, para quienes el Consejo Europeo actué ultra vires.
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90. Aunque el Consejo Europeo carece de poderes legislativos en este dmbito, sus conclusiones
reafirman garantias procedimentales y sustantivas recogidas en el Reglamento 2020/2092 en
favor de los Estados miembros y ofrecen una interpretacion (que podria calificarse de autorizada,
por razdén de quien procede, aunque no de vinculante) del significado y el alcance de varios de sus
elementos. He de recordar, en cualquier caso, que la interpretacion del Reglamento 2020/2092
corresponde al Tribunal de Justicia.

91. En especial, segtin las conclusiones del Consejo Europeo, el nuevo Reglamento «debe aplicarse
respetando plenamente el articulo 4, apartado 2, del TUE, en concreto la identidad nacional de los
Estados miembros, inherente a las estructuras fundamentales politicas y constitucionales de estos,
el principio de atribucién, asi como los principios de objetividad, no discriminacion e igualdad de
trato de los Estados miembros».

92. Los elementos de consenso que el Consejo Europeo recoge son, entre otros, los siguientes: ¥

— El objetivo del Reglamento es proteger el presupuesto de la Unién, incluido el Plan Next
Generation EU, su buena gestidn financiera y los intereses financieros de la Unién. *

— El mecanismo de condicionalidad previsto en el Reglamento se aplicard de manera objetiva,
justa e imparcial y sobre la base de hechos probados, garantizando la tutela judicial efectiva, la
no discriminacién y la igualdad de trato de los Estados miembros.

— Con el fin de garantizar el respeto de estos principios, la Comision tiene la intencién de
elaborar y adoptar directrices sobre la forma en la que debe aplicarse el Reglamento, asi como
un método para llevar a cabo su evaluacion. Estas directrices se elaborardn en estrecha
concertacion con los Estados miembros. En caso de que se interponga un recurso de anulacion
en relacién con el Reglamento, las directrices se finalizarian tras la sentencia del Tribunal de
Justicia para incorporar cualquier elemento pertinente derivado de dicha sentencia.”

— Las medidas adoptadas con arreglo al mecanismo deberan ser proporcionadas a la repercusion
de la vulneraciéon del Estado de derecho en la correcta gestion financiera del presupuesto de la
Unién o en sus intereses financieros. Habra de establecerse adecuadamente que hay un nexo
causal suficientemente directo entre dicha vulneracidn y las consecuencias negativas para los
intereses financieros de la Unidn.

— Los factores desencadenantes recogidos en el Reglamento habrdn de entenderse y aplicarse
como una lista cerrada de elementos homogéneos, y no estar abiertos a factores o
acontecimientos de diferente naturaleza. El Reglamento no se refiere a deficiencias
generalizadas. >

¥ Véase un detallado andlisis en Editorial Comments, «Compromising (on) the general conditionality mechanism and the rule of law»,

Common Market Law Review, 2021, n.° 2, pp. 267 a 284.
Esta afirmacion estd en la linea de concebir el Reglamento como un instrumento de condicionalidad presupuestaria distinto del
mecanismo de proteccién del Estado de derecho.

48

% El Parlamento mostr6 su oposicion a este compromiso y critic6 a la Comisién por aceptar la necesidad de elaborar directrices para la

aplicacién del Reglamento 2020/2092 y por condicionar la adopcién de estas a la sentencia del Tribunal de Justicia en los posibles
recursos de anulacién contra dicho Reglamento. Véase la Resolucién del Parlamento Europeo, de 8 de julio de 2021, sobre la
elaboracién de directrices para la aplicacion del régimen general de condicionalidad para la proteccion del presupuesto de la Unién
(2021/2071(INT)). En diciembre de 2021, las directrices no se han adoptado atn, por lo que la aplicacion del Reglamento estd de facto en
suspenso.

Sobre esta ultima afirmacidn, véase la nota 53 de estas conclusiones.
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— La aplicacion del mecanismo tendra caracter subsidiario respecto a los demds procedimientos
previstos en el derecho de la Unidén y se aplicard cuando estos no permitan proteger el
presupuesto de la Unién de manera més eficaz.

93. Con este «compromiso» del Consejo Europeo, Hungria y la Republica de Polonia levantaron
su veto al MFP y al Plan Next Generation EU y el Reglamento 2020/2092 fue adoptado finalmente
por el Consejo el 14 de diciembre y por el Parlamento el 16 de diciembre de 2020.*!

94. La reduccion del ambito de aplicacion del Reglamento 2020/2092, mediante el requisito del
vinculo «suficientemente directo» entre la ejecuciéon presupuestaria y la violacion de los
principios del Estado de derecho, se ha «contrarrestado», en cierta forma, con la aplicacién de
este mecanismo de condicionalidad financiera a los fondos movilizados por la Unién en favor de
los Estados miembros a través del Plan Next Generation EU, establecido de conformidad con el
Reglamento (UE) 2020/2094.°2 El Reglamento 2020/2092 se aplicard, ademds, tanto a las
vulneraciones «generalizadas» de los principios del Estado de derecho, como a las «puntuales».>

95. La (in)aplicacidon del Reglamento 2020/2092 sigue, no obstante, generando enfrentamientos
institucionales entre la Comisién y el Parlamento. **

B. Mecanismos de condicionalidad financiera en el derecho de la Union

96. La Unién cuenta con un presupuesto que le proporciona los medios necesarios para alcanzar
sus objetivos y para llevar a cabo sus politicas. Ese presupuesto se nutre, sin perjuicio de otros
ingresos, con cargo a los recursos propios (articulo 311 TFUE) segun las disposiciones que
establezca una decision del Consejo.* El presupuesto es el instrumento del derecho de la Unién
que traduce anualmente el principio de solidaridad*® en términos financieros y reviste una
importancia constitucional.

97. Los ingresos y los gastos del presupuesto anual de la Unién los determina la programacién
plurianual a la que alude el articulo 312 TFUE. El MFP garantiza la evoluciéon ordenada de los
gastos de la Unién dentro del limite de sus recursos propios. En la actualidad esta vigente el MFP

51 Resolucién del Parlamento Europeo, de 17 de diciembre de 2020, sobre el marco financiero plurianual 2021-2027, el Acuerdo
Interinstitucional, el Instrumento de Recuperacién de la Unién Europea y el Reglamento relativo al Estado de derecho
(2020/2923(RSP), en especial, el apartado 4.

%2 Considerando séptimo del Reglamento del Consejo, de 14 de diciembre de 2020, por el que se establece un Instrumento de
Recuperacion de la Unién Europea para apoyar la recuperacion tras la crisis de la COVID-19 (DO 2020, L 4331, p. 23). Véase asimismo
el articulo 8 del Reglamento 2021/241.

Con arreglo al considerando décimo quinto del Reglamento 2020/2092, «las vulneraciones de los principios del Estado de derecho, en
particular las que afectan al buen funcionamiento de las autoridades publicas y al control judicial efectivo, pueden atentar gravemente
contra los intereses financieros de la Unién. Asi sucede con las vulneraciones puntuales de los principios del Estado de derecho y, mdas
aun, con las vulneraciones generalizadas o debidas a practicas u omisiones reiteradas por parte de las autoridades puiblicas, o a medidas
generales adoptadas por tales autoridades». Noétese, en una linea no coincidente, que, a tenor de las conclusiones del Consejo Europeo
de 11 de diciembre de 2020, «el Reglamento no se refiere a deficiencias generalizadas». Esta afirmacion no se atiene a lo indicado en
aquel considerando, por lo que no puede tener incidencia en la interpretacion del Reglamento 2020/2092.

% El 20 de octubre de 2021, el presidente del Parlamento Europeo solicité al Servicio Juridico de esta institucion que preparase una
demanda contra la Comisién Europea por la no aplicacién del Reglamento 2020/2092. Dicha demanda estd en el origen del recurso por
omisién C-657/21, Parlamento Europeo/Comision, pendiente ante el Tribunal de Justicia.

% Para el MFP 2021-2027, se trata de la Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo, de 14 de diciembre de 2020, sobre el sistema de

recursos propios de la Unién Europea y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom (DO 2020, L 424, p. 1).

Ver Lenaerts, K. y Adam, S., «La solidarité, valeur commune aux Ftats membres et principe fédératif de I'Union européenne», Cahiers

de droit européen, 2021, n.° 2, pp. 307 a 417.
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2021-2027,% que contempla un aumento del 0,6 % de los recursos propios, junto a los fondos
movilizados con la adopcién del Instrumento de Recuperacion para hacer frente a las
consecuencias econdémicas de la COVID-19.%

98. La ejecucién del presupuesto de la Unidn es responsabilidad de la Comisidn, segun el
articulo 317 TFUE, parrafo primero. La ha de realizar «en cooperacién con los Estados miembros
de conformidad con las disposiciones de los reglamentos adoptados en virtud del
articulo 322 [TFUE], con arreglo al principio de buena gestién financiera. Los Estados miembros
cooperaran con la Comisidn para garantizar que los créditos autorizados se utilizan de acuerdo
con el principio de buena gestion financiera».*

99. El articulo 310 TFUE, apartado 6, preceptia que «la Unién y los Estados miembros, de
conformidad con el articulo 325, combatiran el fraude y cualquier otra actividad ilegal que
perjudique a los intereses financieros de la Unidn».

100. El Reglamento Financiero® prevé que la Comisién puede ejecutar el presupuesto de la Unién
de manera directa, de modo indirecto y mediante gestién compartida con los Estados miembros.
En la practica, mas del 70 % del presupuesto es ejecutado por la Comision en gestion compartida
con los Estados miembros, segiin lo prescrito en el articulo 63 del Reglamento Financiero. En esa
gestion compartida, las autoridades de los Estados miembros efectian, por delegacion, las tareas
necesarias para la ejecucién de los fondos del presupuesto de la Unidn, sometidas al control de la
Comisién.

101. En este contexto de ejecucién presupuestaria compartida entre la Comision y los Estados
miembros han aparecido los mecanismos de condicionalidad que acogen el Reglamento
Financiero y otras normas especificas de la Unién.

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 (DO 2020, L 4331, p. 11).

Este Instrumento faculta a la Comisidn, con carécter excepcional, para contraer temporalmente en nombre de la Unién empréstitos en
los mercados de capitales por un valor maximo de 750 000 millones de euros, de los que un méximo de 360 000 millones se utilizard
para conceder préstamos y un maximo de 390 000 millones para sufragar gastos, ambos importes con el fin exclusivo de hacer frente a
las consecuencias de la crisis ocasionada por la COVID-19. Como ya sefialé en mis conclusiones de 18 de marzo de 2021,
Alemania/Polonia (C-848/19, EU:C:2021:218), nota 43, se trata del mayor esfuerzo de solidaridad puesto en marcha por la Unién en su
historia.

% El articulo 310 TFUE, apartado 5, reitera que «el presupuesto se ejecutard con arreglo al principio de buena gestién financiera. Los
Estados miembros y la Unidén cooperardn para que los créditos consignados en el presupuesto se utilicen de acuerdo con dicho
principio».

Reglamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre las normas financieras
aplicables al presupuesto general de la Unidn, por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.° 1296/2013, (UE) n.° 1301/2013, (UE)
n.° 1303/2013, (UE) n.° 1304/2013, (UE) n.° 1309/2013, (UE) n.° 1316/2013, (UE) n.° 223/2014 y (UE) n.° 283/2014 y la Decisién
n.° 541/2014/UE y por el que se deroga el Reglamento (UE, Euratom) n.° 966/2012 (DO 2018, L 193, p. 1) (en lo sucesivo, «Reglamento
Financiero»).

El articulo 63 del Reglamento Financiero indica que, «cuando la Comision ejecute el presupuesto en régimen de gestiéon compartida, se
delegardn en los Estados miembros las funciones relativas a la ejecucion presupuestaria. La Comisién y los Estados miembros
respetaran los principios de buena gestién financiera, transparencia y no discriminacion y garantizardn la visibilidad de la accién de la
Unién cuando administren los fondos de la Unién. Para ello, la Comisién y los Estados miembros cumplirdn sus respectivas
obligaciones de control y auditoria y asumirén las responsabilidades resultantes previstas en el presente Reglamento. Se estableceran
disposiciones complementarias en las normas sectoriales especificas».
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102. Los regimenes de condicionalidad para proteger la buena gestion del presupuesto reflejan un
fenémeno mas amplio de utilizacién de la condicionalidad tanto en el derecho de la Unién como
en otros paises (entre ellos, los que cuentan con sistemas juridicos federales) ®* y en organizaciones
internacionales, como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial.

103. En el derecho de la Unidn, la condicionalidad se aplica con naturalidad a las adhesiones de
los nuevos Estados, sujetas al respeto de los denominados criterios de Copenhague, y es una
practica habitual en las relaciones exteriores de la Unién, cuyas ayudas al desarrollo se supeditan,
con esa misma naturalidad, al respeto de exigencias en materia de derechos humanos.

104. En el ambito de las relaciones internas entre los Estados miembros y las instituciones de la
Uniodn, la condicionalidad se ha empleado, especialmente, en los instrumentos de cohesion
econdémica y social y en la gestion del presupuesto.

105. Sin animo de exhaustividad, cabe citar los siguientes ejemplos de condicionalidad financiera
en el nuevo Reglamento sobre disposiciones comunes a los fondos estructurales para el periodo
2021-2027:%

— Condicionalidad medioambiental y climatica, prevista en el articulo 6 («Objetivos climaticos y
mecanismo de ajuste climatico») y en el articulo 9, apartado 4.

— Condicionalidad basada en el respeto de «principios horizontales» (articulo 9) relativos a la
proteccién de los derechos fundamentales y a la conformidad con la Carta de Derechos
Fundamentales en la ejecuciéon de los Fondos.

— Condicionalidad ligada a objetivos especificos, prevista en el articulo 15 («Condiciones
favorecedoras») y en el anexo III.* Este dltimo contiene «las condiciones favorecedoras
horizontales que se aplicaran a todos los objetivos especificos y los criterios necesarios para

En los Estados Unidos, las instituciones federales han utilizado, en sus relaciones con los Estados federados y con las entidades locales,
la condicionalidad financiera para supeditar la concesién de fondos del presupuesto federal al respeto de, entre otros, la prohibicién de
la segregacion racial en la educacién y en los centros de trabajo, la introduccién de un salario minimo, el establecimiento de una
administracién publica estatal independiente o la determinacién de una velocidad méxima en las autopistas de todo el pais. El
fundamento de esta condicionalidad financiera federal se encuentra en el articulo I, secciéon 8, cldusula 1, de la Constitucién
estadounidense (the Spending Clause of the Constitution), que confiere al Congreso poder «to lay and collect Taxes, [...] to [...] provide
for the [...] general Welfare of the United States»). El Tribunal Supremo estadounidense ha fijado los requisitos para la utilizacién de
esta condicionalidad, entre otras, en las sentencias, South Dakota v. Dole, 483 U.S. 203 (1987), y NFIB v. Sebelius, 567 U.S. 519 (2012).
Véanse Yeh, Brian T., The Federal Government’s Authority to Impose Conditions on Grant Funds, Congressional Research Service,
2017, en https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf; y Margulies, P., «Deconstructing Sanctuary Cities: The Legality of Federal Grant
Conditions That Require State and Local Cooperation on Immigration Enforcement», Wash. & Lee L. Rev. 2018, p. 1507.

Véase Vita, V., «Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU Spending Conditionality», Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, 2017, pp. 116 a 143.

¢ Véase Vita, V., Conditionalities in Cohesion Policy, Research for REGI Committee, European Parliament, Policy Department for
Structural and Cohesion Policies, Bruselas, 2018.

% Reglamento (UE) 2021/1060 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, por el que se establecen las disposiciones
comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, al Fondo de Cohesién, al Fondo de
Transicion Justa y al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura, asi como las normas financieras para dichos Fondos y para
el Fondo de Asilo, Migracion e Integracién, el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestién de
Fronteras y la Politica de Visados (DO 2021, L 231, p. 159; en lo sucesivo, «Reglamento sobre disposiciones comunes 2021-2027»). Este
Reglamento refuerza los mecanismos de condicionalidad ya contemplados para el MFP 2014-2020 en el Reglamento (UE) n.” 1303/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesidn, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural y al
Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE)
n.° 1083/2006 del Consejo (DO 2013, L 347, p. 320).

Por otra parte, el anexo IV contiene las «condiciones favorecedoras temadticas aplicables al FEDER, el FSE+ y el Fondo de Cohesién

[...]».
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evaluar su cumplimiento». El anexo III incluye mecanismos de seguimiento eficaces del
mercado de contratacién publica; instrumentos y capacidad para la aplicacién eficaz de las
normas sobre ayudas estatales; aplicacidon y ejecucion efectiva de la Carta de los Derechos
Fundamentales; y ejecucion y aplicacion de la Convencién de las Naciones Unidas sobre los
derechos de las personas con discapacidad (CDPD) de conformidad con la Decision
2010/48/CE del Consejo. Si no se respetan esas condiciones, la Comision puede suspender el
reembolso de los gastos incurridos por el Estado.

— Condicionalidad macroecondmica, prevista en el articulo 19 («<Medidas que vinculan la eficacia
de los Fondos a una buena gobernanza econémica»). Con ese precepto se habilita al Consejo,
previa propuesta de la Comisién, para suspender la totalidad o parte de los compromisos o
pagos de uno o varios de los programas de un Estado miembro: i) cuando ese Estado miembro
no adopte medidas corretoras suficientes o no actie para evitar un desequilibrio excesivo,
determinado en virtud del Reglamento (UE) n.° 1176/2011; ii) cuando la Comisién concluya
que el Estado miembro no ha tomado medidas con arreglo al Reglamento (CE) n.° 332/2002¢
y decida no autorizar el desembolso de la asistencia financiera concedida a ese Estado
miembro; y iii) cuando el Consejo estime que un Estado miembro no cumple el programa de
ajuste macroeconémico al que se refiere el articulo 7 del Reglamento (UE) n.° 472/20137 o las
medidas requeridas por una decision del Consejo adoptada de acuerdo con el
articulo 136 TFUE, apartado 1.

106. En la misma linea, los articulos 96 y 97 del Reglamento sobre disposiciones comunes
2021-2027 autorizan, respectivamente, a la Comisiéon a interrumpir el plazo para el pago o
suspender pagos a los Estados miembros cuando haya una irregularidad o deficiencia graves o un
dictamen motivado de la Comisién en relacién con un procedimiento de incumplimiento en
virtud del articulo 258 del TFUE sobre una cuestion que ponga en riesgo la legalidad y
regularidad del gasto. También puede la Comisién, a tenor del articulo 104, realizar a posteriori
una correccion financiera, reduciendo la ayuda de los Fondos a un programa cuando se
produzcan este tipo de situaciones.

107. Los mecanismos de condicionalidad se hallan asimismo en reglamentaciones sectoriales
aplicables a instrumentos financieros de la Unién. Valgan como ejemplo estos:

— Condicionalidad macroecon