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PRACTICA DELS DRETS HUMANS: RADIOGRAFIA GENERAL

La Unio Europea i la defensa de
I"estat de dret

Montserrat Pi i Llorens
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Filferro qe separa la froterade Polonia, al pas de uz’nica, amb Belorl'lssia, el 21 de
desembre de 2021. Aquest és un dels punts d'entrada a la Unié Europea. Fotografia: Alessio
Mamo

L’octubre del 2021, Polonia va ser condemnada pel Tribunal de Justicia de la Unié Europea
(TJUE) a pagar una multa coercitiva d’un milié d’euros diaris per assegurar 1'execucié de
les mesures acordades en un procediment judicial en que s'impugnaven determinades
modificacions legislatives de 1'organitzacié judicial de Polonia per ser contraries al dret de
la Unié Europea (UE), en concret a la independencia judicial, element essencial de I’estat
de dret [1]. El desembre del 2022, Hongria era objecte d'una decisi6 del Consell de la Unio
Europea que suspenia el lliurament de 6.300 milions d’euros dels Fons de Cohesid, com a
mesura de proteccio del pressupost de la UE davant la vulneracié dels principis de 1'estat
de dret per part d’'Hongria respecte a la contractacié publica, I’eficacia de 1’accid judicial i
la lluita contra la corrupcié.

Aquestes dues mesures posen de manifest que la Unié Europea no ha restat passiva davant
les vulneracions de I'estat de dret comeses per estats membres. Tanmateix, el respecte del
principi esmentat dista molt d’estar assegurat. La situacié a Polonia i Hongria des de
I'arribada al poder d’Andrzej Duda i Viktor Orbéan és ampliament coneguda, pero seria un
error creure que els problemes es limiten a aquests dos paisos. Aixi ho demostra I'informe
sobre la situacié de 1'estat de dret a la UE, publicat per la Comissié Europea el juliol del
2023 [2], que fa un diagnostic del que esta passant en tots els estats membres en quatre
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ambits fonamentals per al respecte de 1'estat de dret: la justicia, la lluita contra la
corrupcio, el pluralisme i la llibertat dels mitjans de comunicacio, aixi com qiiestions més
amplies relacionades amb el sistema de contrapoders institucionals.

La lectura de l'informe revela un panorama de llums i ombres. Es cert que assenyala
reformes positives i avengos en alguns estats. Pero les debilitats detectades son de gran
importancia: s’observa una disminucié de la percepcié d’independencia judicial en tretze
estats membres, serioses preocupacions pel que fa als consells del poder judicial i als
procediments per al nomenament i cessament dels jutges, falta d’autonomia i
independéncia del ministeri fiscal, utilitzacié dels procediments disciplinaris com una forma
de control politic sobre els jutges, debilitat de la lluita contra la corrupcio, abséncia de
regulacions especifiques sobre grups de pressio i “portes giratories”, deficiéncies en les
normatives sobre declaraci6 de patrimoni i d’interessos dels servidors publics o situacié de
risc en materia de pluralisme dels mitjans de comunicacio, entre d’altres.

La guerra d'Ucraina ha agreujat aquesta tendencia: 1’1 de juny de 2023 va entrar en vigor a
Polonia una llei per la qual es faculta un comite administratiu per avaluar la influencia
russa en la seguretat interior. Aquest comite podra decidir si s’han de privar les persones
del dret a ocupar carrecs publics durant un periode de fins a deu anys. Malgrat algunes
esmenes introduides posteriorment, que intenten respondre a les principals critiques
rebudes, tant la Comissié de Venéecia del Consell d’Europa com la mateixa Comissid
Europea s’han manifestat en contra de la llei esmentada i han sol-licitat que es revoqui,
davant del temor que pogués tenir un impacte negatiu en les eleccions de la tardor de
2023.

La credibilitat de la Unié Europea exigeix oferir una resposta a les
vulneracions dels valors comuns en els quals es basa

El proposit d’aquest article no és analitzar en detall les diferents vulneracions que es
produeixen als estats membres ni tampoc entrar en el debat dels motius de fons que les
expliquen. El que pretén és oferir una panoramica de quée pot fer i que ha fet la Unid
Europea davant d’aquest desafiament i valorar I'efectivitat i la consisténcia del compromis
de la UE amb els valors proclamats al seu tractat fundacional.

L’estat de dret i la independencia judicial com a valors
fonamentals de la UE

En efecte, I'estat de dret és un dels valors fonamentals de la UE segons proclama l’article 2
del Tractat de la UE (TUE). Aquest valor —sempre segons l’article esmentat— és comu a la
UE i als seus estats membres. Les institucions europees han assenyalat en nombroses
ocasions la rellevancia d’aquest principi i el seu nexe indissociable amb la democracia i el
respecte als drets humans, una trilogia que compon el nucli dur de la identitat
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constitucional europea.

L’elevat grau d’interdependéncia politica i juridica entre la Unié Europea i els estats que en
formen part comporta que el respecte a I’estat de dret a la UE i als estats membres funcioni
com un sistema de vasos comunicants, de manera que qualsevol afectacié en un extrem o
en l'altre incideix en la totalitat. Per exemple, en el pla institucional, les eleccions al
Parlament Europeu depenen d’'un régim electoral que, encara que respecta les exigencies
derivades de la normativa europea, es troba regulat en les legislacions internes de cada
estat. Si en un estat no es garanteix la llibertat d’expressié o la llibertat de premsa, les
eleccions al Parlament Europeu no es podran dur a terme de manera democratica, i la
legitimitat d’aquesta institucid es veura compromesa.

Igualment, la legitimitat democratica del Consell depén de la dels estats, ja que sén els
representants d’aquests estats els que el componen. En 'ambit juridic, cal recordar que
entre els principis de I’ordenament de la Unié Europea hi figuren el de la confianca mutua i
el del reconeixement mutu. La seva aplicacié comporta que una vulneracié de 1'estat de
dret en un pais afecta els altres paisos: els estats es veuen obligats, sota el dret europeu, a
reconeixer i a aplicar decisions juridiques adoptades en altres estats. Si aquestes decisions
s’han adoptat sense respecte als drets fonamentals o a I’estat de dret, s’estaran violant
aquests principis també en l’estat aplicador. L’ordre de detencié europea és un bon
exemple d’aixo. Si s’instal-la la desconfianca envers les institucions politiques i juridiques
dels estats, el risc de fragmentacié de I'ordenament juridic de la UE és gran.

D’altra banda, un dels pilars de l'estat de dret, la independencia judicial, és clau per al
respecte i I'eficacia del dret europeu, ja que son els jutges nacionals els que 1’apliquen. Més
enlla d’aquests arguments institucionals i juridics, el que esta en joc és la mateixa
concepci6 del que ha de ser la Uni6 Europea. Si, tal com proclamen els tractats, la UE és
una organitzacid politica basada en valors comuns, la seva credibilitat exigeix una resposta
als riscos i les vulneracions d’aquests valors. Altrament, la legitimitat del projecte europeu
es veura qiiestionada.

Instruments per garantir els valors

En coherencia amb ’afirmacié d’aquests valors, la normativa europea estableix diferents
instruments per garantir-los, entre els quals destaquen els procediments previstos a
I'article 7 del TUE per respondre a eventuals riscos o vulneracions dels valors proclamats a
l'article 2. Les raons per les quals cal referir-se, en primer lloc, a aquests procediments son
diverses. Primer, perque fins a I’any 2014 eren els unics establerts. Segon, pel seu caracter
“constitucional”, en estar regulats en el Tractat. I, tercer, perque fins ara han fracassat com
a mitja per donar una resposta efectiva a una situacié que des de fa més d'una decada
genera problemes al si de la Uni6 Europea.

Els mecanismes esmentats permeten que les institucions europees responguin tant a

situacions de “risc clar de violacié greu” com de “violaci6 greu i persistent” d'un dels valors
de l'article 2. Es tracta, en tots dos casos, d'un procediment politic, no jurisdiccional: sén
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les institucions politiques de la UE, i no el Tribunal de Justicia de la Uni6é Europea, les que
han de dur a terme el judici de valor per qualificar una situacié com a prou greu per posar
en marxa la resposta establerta en el Tractat.

Sén mecanismes clarament pensats per a amenaces o vulneracions sistemiques, és a dir, no
per a violacions particulars o puntuals, sind per a casos en que el que falla és el sistema
politic i juridic d'un estat. En cas de situacid de risc, el mecanisme té una naturalesa
preventiva i, per tant, no inclou la imposicié de sancions, siné una mera declaraci6 per part
del Consell, que ha de ser adoptada per quatre cinquenes parts dels seus membres amb
I’aprovacid previa del Parlament Europeu. En cas que no es tracti d’'una amenaca, sind
d’una vulneraci6 d’algun dels valors de I'article 2, el procediment es divideix en dues fases:
en primer lloc, el Consell Europeu ha de decidir per unanimitat que es produeix una
violacio clara i persistent, amb 1’aprovacié previa del Parlament Europeu i, a continuacid, el
Consell, per una majoria qualificada especial, pot suspendre alguns drets de 1’estat membre
afectat.

En un clar desafiament als principis basics de la integracid juridica,
paisos com Hongria han questionat la primacia del dret europeu.
Aix0 posa en risc I'autoritat de la legislacid europea i la igualtat
dels estats membres

Es, doncs, un procediment de naturalesa sancionadora, encara que hipotéticament es
pogués donar un cas de constatacié de 'incompliment sense imposicié de sancions. EI que
queda clar és que aquestes sancions consisteixen en una suspensié temporal de drets, mai
en una expulsid. Aquests procediments presenten moltes dificultats: per exemple, les
exigents majories requerides, la indeterminacié dels conceptes de gravetat i persistencia de
la vulneracio o el risc i la discrecionalitat de les sancions que es poden adoptar, entre
d’altres. Pero també és cert que es tracta d'una eina poderosa per pressionar un estat si
s’aconsegueix la cohesié necessaria per aplicar-los. Tanmateix, el que ha mostrat fins ara la
practica és I’absencia d'una voluntat politica en aquest sentit.

Els casos de Polonia i Hongria

El desembre del 2017, la Comissié Europea va presentar al Consell una proposta motivada
que constatava que a Polonia hi havia un risc clar que es produissin violacions greus de
I’estat de dret. El setembre del 2018, el Parlament Europeu va fer el mateix respecte a
Hongria. En els sis anys transcorreguts des d’aleshores, el Consell ha debatut aquestes
propostes en diverses ocasions i ha donat veu als paisos afectats perque exposin la seva
versio, pero ha estat incapag d’adoptar cap decisi6 al respecte. Malgrat que no hi havia cap
sancié damunt la taula, els estats membres no s’han posat d’acord en la conveniencia
d’utilitzar aquest mecanisme, considerat per alguns com el “boté nuclear” que s’ha de
reservar per a casos extremament greus. La seva eficacia, doncs, ha acabat sent nul-la, i ha
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evidenciat que els estats, representats en el Consell, han fracassat i han deixat sense
resposta les peticions de la Comissio i del Parlament Europeu.

De manera complementaria, la Comissiéo Europea ha posat en marxa essencialment dues
vies de defensa de l'estat de dret basades en el dialeg i la cooperacio. La primera, adoptada
el 2014 i denominada Marc per reforgar I’estat de dret, pretén donar resposta a situacions
d’amenaca sense haver d’arribar a activar l’article 7. Es va fer servir amb Polonia i no va
donar cap fruit, ja que les autoritats poloneses no van voler atendre les recomanacions de
la Comissid, per la qual cosa, com s’ha dit, aquesta institucio va acabar sol‘licitant al
Consell que adoptés una decisié partint de I'article 7. Es tracta d'un instrument preventiu,
pero feble, perque el seu exit depen totalment de la voluntat de 1'estat infractor.

La segona via és el denominat “mecanisme per a l'estat de dret”, que s’esta aplicant des del
2020 i que consisteix en un procediment de vigilancia que té per objectiu prevenir 1’aparicio
de problemes i promoure una cultura de respecte a l’estat de dret a la Unié Europea.
S’articula a través d'un informe anual en que la Comissié analitza la situacio de I'estat de
dret en cada estat. Aquest informe, al qual hem fet referencia a I'inici d’aquest article,
genera un debat entre els estats, les institucions europees i la societat civil; un dialeg que
permet identificar els problemes principals i també les bones practiques. Encara que la
Comissio inclou recomanacions concretes, no esta pensat com un mecanisme de resposta,
siné de seguiment, per aixd no inclou sancions. Es un document d’interes, ja que recull
moltes informacions i permet fer un bon diagnostic.

Vies legals: el rol del TJUE

Paral-lelament a 1'is d’aquests mecanismes de soft law, les institucions han recorregut
també a instruments i vies legals que comporten obligacions juridiques i sancions. Destaca
aqui el paper que ha tingut el Tribunal de Justicia de la Uni6 Europea. Ja sigui a partir de
recursos interposats per la Comissié Europea o responent a qiiestions plantejades per
jutges nacionals, el TJUE ha fet una aposta decidida per la defensa de 1’estat de dret en la
mesura que les vulneracions en aquest ambit comportin una infraccié del dret europeu,
particularment de la independencia judicial. Les seves senténcies han condemnat diversos
estats, entre els quals Polonia i Hongria, en considerar que les seves normes d’organitzacio
del poder judicial vulneraven la independencia dels jutges i, per tant, el dret de la Unio
Europea. Aixi doncs, el Tribunal de Justicia de la Unié Europea ha arribat a imposar
sancions economiques a Polonia per garantir el compliment de les seves decisions. Aquesta
jurisprudencia ha originat una forta contestacié per part del Tribunal Constitucional
poloneés, que I'ha considerat una vulneracié inacceptable de la sobirania nacional.

En aquest sentit, en un clar desafiament als principis basics de la integraci6 juridica, s’ha
qliestionat la primacia del dret europeu, fet que no només posa en risc I'autoritat del dret
europeu, sino la igualtat dels estats membres, ja que la primacia és la garantia que les
normes europees son un dret comu que s’aplica per igual a tots els estats i a tots els
ciutadans. Malgrat aquest desafiament, el Govern polones ha comencat a dur a terme
timides reformes per aconseguir que s’aixequi la sancié esmentada.
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El Reglament de condicionalitat pressupostaria

Finalment, ens hem de referir al més recent dels instruments vinculants adoptats: el
denominat “Reglament de condicionalitat pressupostaria”. [3] Encara que la primera
proposta per part de la Comissio és del 2018, la seva aprovacid va venir propiciada per
'esforg economic que la UE va decidir dur a terme com a resposta a la crisi economica
originada per la pandemia. En aquest context, es va defensar la necessitat d’establir un
mecanisme adequat per protegir el pressupost aprovat i el fons d’ajuts del Pla Next
Generation de determinades amenaces. La idea subjacent a aquest Reglament és que
només es pot garantir la bona gestio dels fons europeus si les autoritats dels estats que els
gestionen respecten l'estat de dret. Per aix0, aquest instrument no pretén donar resposta a
totes les vulneracions de l'estat de dret, sind inicament a les que tenen un vincle clar amb
el pressupost i amenacen els interessos financers de la Uni6é Europea d'una manera prou
directa.

Malgrat que no podem parlar de passivitat total, el que ha fallat és
la voluntat dels estats per portar a terme accions valentes de
naturalesa politica. Sense aquesta voluntat real, el compromis de la
UE amb els valors dels tractats quedara en dubte

Si es dona una d’aquestes situacions en un estat membre, la Comissio iniciara un
procediment que, després d’'una fase de recollida d’informacions i d’escolta de 1'estat
afectat, culminara amb una decisié del Consell, que adoptara les mesures que es considerin
pertinents per majoria qualificada. Aquestes mesures poden portar a la congelacié de fons
europeus. Encara que, com s’ha dit, I'abast d’aquest Reglament es limita a I'ambit
pressupostari, el seu impacte pot ser rellevant. En primer lloc, perque el procediment
previst esta subjecte a terminis temporals taxats i perque el Consell decideix mitjancant la
regla general de la majoria qualificada, la qual cosa s’hauria de traduir en més eficacia i
viabilitat. En segon lloc, perque les sancions que poden resultar de la seva aplicacioé poden
tenir conseqiiéncies economiques importants per als estats.

No és estrany, per tant, que I'aprovacio d’aquest Reglament I’any 2020 resultés dificil, i que
Polonia i Hongria presentessin un recurs davant del TJUE en qué en qiiestionaven la
legalitat. En una senténcia important, el febrer del 2022, el Tribunal va ratificar la legalitat
del Reglament, emfatitzant la importancia de la defensa de 1’estat de dret com a valor
essencial de la Unié i dels seus estats. Pocs mesos després d’aquesta sentencia, 1’abril del
2022, la Comissié va iniciar el procediment previst contra Hongria. Després d’'un intercanvi
d’informacions, al mes de juliol de 2022 el Govern d’aquest pais es va comprometre a
aplicar diverses mesures correctores per abordar les mancances que la institucié europea
havia assenyalat. Malgrat aixo, la Comissio les va considerar insuficients i va proposar al
Consell que congelés el 65% dels fons de tres programes de la politica de cohesid.
Finalment, el Consell va decidir suspendre’n el 55%, I’equivalent a 6.300 milions d’euros,
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als quals cal sumar els 5.800 milions que s’han congelat a través de les condicions exigides
per a la recepcié dels fons Next Generation. El desbloqueig d’aquests 12.100 milions
d’euros dependra del compliment de les mesures exigides per la Comissié Europea. Un
equip de negociadors d’aquesta institucid, juntament amb les autoritats hongareses, esta
estudiant el pla per poder descongelar progressivament els fons suspesos una vegada es
vagin implementant les mesures. Es la primera vegada en tots aquests anys que Hongria ha
acceptat dur a terme les reformes suggerides per la Comissio.

Queda per veure si aquestes reformes seran efectives i representaran un canvi real o si
seran mers pedagos per evitar les sancions en un context de forta crisi economica, que no
deixa gaire marge a les autoritats hongareses. L’eficacia d’aquest mecanisme de
condicionalitat en altres suposits dependra de la situacié economica de 1'estat afectat (com
més dependencia hi hagi dels fons de la UE, més capacitat d'impacte tindra el Reglament) i
també de la capacitat de la Comissié Europea de trobar un vincle entre les vulneracions de
'estat de dret i el perjudici per al pressupost de la UE. La decisi6 sobre Hongria, com s’ha
dit a I'inici, es basa, entre altres motius, en la corrupcié en 1'adjudicacié de contractes
publics, per la qual cosa el nexe pressupostari és clar. Pero, en altres casos, potser no és
tan senzill de constatar. Aquesta podria ser la rad per la qual no s’ha actuat contra altres
estats que estan també en el punt de mira de la Comissid, com Polonia, encara que la
situacié d’aquest estat després de I'inici de la guerra d’Ucraina també hi pot haver influit.
Si aix0 fos aixi, s’estaria enviant un missatge molt negatiu, basat en la idea que la defensa
de I'estat de dret és negociable en funci6 de circumstancies economiques o politiques.

En qualsevol cas, ni els recursos davant del TJUE ni el Reglament de condicionalitat
pressupostaria podran resoldre totes les situacions de vulneracions greus de 1'estat de dret,
ja que en tots dos casos hi ha limitacions competencials per utilitzar-los. Per aixo és
necessari un enfocament global, que permeti utilitzar tots els instruments de que disposen
les institucions europees, de manera que la pressio sobre els estats infractors resulti més
eficac. La practica d’aquests ultims anys ha posat de manifest que, malgrat que no podem
parlar de passivitat total, el que ha fallat és la voluntat dels estats per portar a terme
accions valentes de naturalesa politica. Sense aquesta voluntat real, la resposta de la Unid
Europea continuara sent limitada i el seu compromis amb els valors proclamats als tractats
quedara en dubte.

REFERENCIES I NOTES

1 — El mes d’abril del 2023 aquesta quantitat s’ha reduit a 500.000
euros diaris en considerar que Polonia ha adoptat una serie de
mesures positives, tot i que insuficients.

2 — Comissié Europea (2023). Comunicacié de la Comissio Europea al
Parlament Europeu, al Consell, al Comite Economic i Social Europeu i
al Comite de les Regions. Informe estat de dret 2023. La situacié de

I’estat de dret a la Unidé Europea. Brussel-les, 5 de juliol de 2023.
3 — Reglament 2020/2092 del Parlament Europeu i del Consell, de 16 de

desembre del 2020, sobre un regim general de condicionalitat per a la

proteccié del pressupost de la Unié, DO L 4331 de 22 de desembre de 2020.
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