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RESUMEN

Este estudio ha sido encargado por el Departamento Tematico de Derechos de los Ciudadanos y
Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo a peticién de la Comision LIBE; en él se ofrece
un analisis cuantitativo y cualitativo de la manera como se cumple actualmente el Derecho de la
Union en el espacio de libertad, seguridad y justicia (ELSJ). En él se examinan los instrumentos
tradicionales para garantizar el cumplimiento, como los procedimientos de infraccién, las
condicionalidades presupuestarias y otros métodos de seguimiento y evaluacion basados en las
politicas. Sobre esta base, el estudio formula recomendaciones estratégicas para seguir mejorando
de manera general la aplicaciéon del Derecho de la Union en el espacio de libertad, seguridad y
justicia.

;Qué hasido de los guardianes? Es |a pregunta que R. D. Kelemen y T. Pavone se hacian en un reciente articulo
académico, al observar el fuerte descenso (alrededor del 80%) del nimero de acciones por
incumplimiento ejercidas por la Comision en los ultimos veinte afos. Su trabajo atrajo la atencién y dio
lugar a preguntas parlamentarias. La Comisién aprobé una nueva Comunicacion titulada «Hacer cumplir el
Derecho de la UE»*. Negaba haber dejado de actuar o que ahora priorice su papel de iniciadora de la
legislacién sobre su papel de guardiana de los Tratados y del Derecho de la Unién, y alegaba que hacer
cumplir el Derecho de la Unién implica algo mas que meras infracciones.

Pero ;hasta qué punto es esto convincente? El estudio analiza la aplicacion del Derecho de la Unién Europea
en el espacio de libertad, seguridad y justicia (ELSJ). Se trata de un laboratorio util para examinar la
racionalidad, la realidad y las consecuencias de la visién «aplicacion 2.0» de la Comisién. Dado que este dmbito
se empez6 a desarrollar cuando ya se habia iniciado la disminucion de las infracciones, no tiene precedentes
de procedimientos de infraccion (mas) fuertes. Ademas, en el ELSJ) ya se utilizan simultaneamente
diferentes herramientas para garantizar el cumplimiento del Derecho de la Unién por parte de los
Estados miembros. Entre ellas figuran condicionalidades presupuestarias vinculantes en los fondos de la
Union especificos del ELSJ, asi como condicionalidades presupuestarias generales que incluyen normas
relacionadas con el ELSJ, como la independencia judicial y una serie de métodos de seguimiento y
evaluacién no vinculantes especificos del ELSJ utilizados por las instituciones, 6rganos y organismos de la
Union y los Estados miembros.

' Estudio completo en inglés: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/755914/IPOL_STU(2024)755914 EN.pdf

2 Kelemen, R. D.y Pavone, T.: <\Where Have the Guardians Gone? Law Enforcement and the Politics of Supranational Forbearance in
the European Union» (;Qué ha sido de los guardianes? Cumplimiento del Derecho y la politica de tolerancia supranacional en la
Unidn Europea), 2023, 75(4) World Politics 779-825, disponible en https://ssrn.com/abstract=3994918.

3 Comunicacion de la Comisién Europea titulada «Hacer cumplir el Derecho de la UE para una Europa que ofrezca resultados»
(COM(2022)0518).
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Una primera conclusion es que el ejercicio por parte de la Comision de sus competencias en materia de
incumplimiento (articulo 258 del TFUE) es desequilibrado y varia segin los subambitos del ELSJ. No
sigue sistematicamente su enfoque estratégico de priorizar los problemas relacionados con la
independencia judicial y la no ejecucion de las sentencias del Tribunal (articulo 260 del TFUE). En términos
mas generales, el estudio recomienda que la Comision siga sus prioridades declaradas y ejerza un control
del cumplimiento mas estricto. También pide a la Comisidon que facilite informacion mas transparente
sobre la situacion de los procedimientos de infraccion, detallando las diferentes fases de un mismo
expediente y aclarando el calendario.

En segundo lugar, la Comisidén alega que su toma de decisiones sobre cudndo y cémo hacer cumplir el Derecho
de la Unién depende del procedimiento prejudicial (articulo 267 del TFUE). El estudio revela que la practica
de los jueces nacionales que utilizan esta posibilidad en el ELSJ es desigual, tanto geograficamente
como en lo que se refiere al fondo. Alrededor del 80 % de todas las cuestiones prejudiciales relacionadas con
el ELSJ procede de tan solo el 20 % de los Estados miembros, y muchos jueces nacionales se centran
exclusivamente en «ambitos de predileccién nacional» o dmbitos sustantivos de interés especificos. El estudio
recomienda que la Comisién aclare las repercusiones de esta situacion. Dado que esto apunta a un
conocimiento desigual del Derecho sobre el ELSJ en la Unién, también sugiere que las decisiones sobre la
financiacion de la Unién en relacién con la formacién judicial en el ambito del Derecho en materia de ELSJ
se adopten sobre esta base. En términos mas generales, también recomienda que la Comisién publique todos
los documentos que somete al Tribunal de Justicia en el marco de los procedimientos prejudiciales. Esto
facilitaria un debate transparente y la supervision politica de las posiciones de la Comisién sobre cuestiones de
fondo en todo el ELSJ.

En tercer lugar, el estudio analiza la aplicacién de las condicionalidades presupuestarias como métodos
para lograr el cumplimiento y su interacciéon con otros métodos para obligar al cumplimiento. Se centra
tanto en los cinco fondos HOME y JUST como en el Reglamento general sobre disposiciones comunes, el
Reglamento relativo a la condicionalidad del Estado de Derecho y el Reglamento sobre el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia. El analisis revela que diferentes fondos de la Unién especificos del ESLJ estan
sujetos a diferentes regimenes juridicos (véase el cuadro 1 mas abajo). Mientras que los fondos HOME
estan cubiertos por el RDC y, por lo tanto, su requisito de que todos los gastos cumplan la Carta de los
Derechos Fundamentales (articulo 9 del RDC), los fondos JUST no lo estan. Esto plantea la cuestion de si esto
es importante en la practica. En sus decisiones de ejecucién sobre financiacién, la Comision aplica ahora a
menudo esta «condicionalidad de la Carta» haciendo referencia a las sentencias del Tribunal como prueba del
incumplimiento de la Carta. Pero ;cual es el vinculo entre la aplicacion del RDC y el ejercicio de acciones
por incumplimiento con arreglo a los articulos 258/260, del TFUE? La gobernanza de la «condicionalidad
de la Carta» plantea la cuestién de cuando se (des)activa, quién lo hace y sobre la base de qué criterios. Una
Ultima cuestién se refiere al solapamiento y la interaccion de las diferentes herramientas de
condicionalidad presupuestaria generales: jtendrian automaticamente consecuencias para la evaluacién
del cumplimiento por parte de los Estados miembros de la legislacién en materia de ELSJ con arreglo a otros
instrumentos las decisiones de (des)bloqueo adoptadas por la Comisién o el Consejo en el marco de un solo
instrumento? El estudio recomienda que la Comision aclare estos elementos al evaluar el Reglamento
relativo a la condicionalidad del Estado de Derecho.

En cuarto lugar, el estudio pone de relieve modalidades no vinculantes de seguimiento y evaluacion
relacionadas con el ELSJ centradas en el cumplimiento por parte de los Estados miembros de diversos
aspectos de la legislacion en materia de ELSJ, incluido el mecanismo de evaluacién de Schengen, la
evaluacion de la vulnerabilidad de Frontex y las nuevas modalidades de la AAUE basadas en ello. La
Comisién desempena un papel en cada uno de estos métodos.-Aunque estos mecanismos explican que se
entienden sin perjuicio del articulo 258 del TFUE, no esta claro si esto facilita o retrasa la accion de la
Comision para hacer cumplir el Derecho de la Unidn. El estudio recomienda que la Comision formule
criterios claros sobre cémo y cudndo utiliza los resultados del seguimiento y la evaluaciéon no vinculantes
relacionados con el ELSJ para la aplicacién vinculante. En términos mas generales, la Comision deberia explicar
como puede garantizar que sus diferentes tareas se combinen en el marco de la «aplicacién 2.0», o si debe
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separar su toma de decisiones sobre la incoacion de procedimientos de infraccion de sus funciones
ejecutivas y de gestion.

La conclusiéon general del estudio es que, si bien es cierto que la Comision debe ser mas decidida y
coherente a la hora de velar por una aplicacién mas estricta y mejor de los Tratados y del Derecho de la
Union, como ha pedido el Parlamento en sus resoluciones, el Parlamento ya dispone de numerosas
posibilidades propias que puede utilizar para reforzar su control politico sobre la manera en que la
Comision vela por el cumplimiento del Derecho de la Union por parte de los Estados miembros. El
Parlamento tiene una mayor influencia en el disefio de la legislacion para facilitar el control de las acciones
por incumplimiento, incluidos los efectos que deben darse al seguimiento de los resultados y el
momento y la manera en que se evalua la legislacion. Ademads, decidir si, donde y cudndo gastar los fondos
de la Unién de manera que se fomente el cumplimiento de la legislacion de la Unién cuando y donde sea
mas importante (y se desincentive el incumplimiento de manera que tenga consecuencias reales para los
Estados miembros) ha demostrado ser un método muy poderoso. Todos ellos son aspectos en los que el
Parlamento ya dispone de posibilidades y desempena un papel crucial.

En virtud de los Tratados y del Derecho derivado, la Comisién es el tnico actor institucional que participa
en todos los aspectos de la aplicacion del Derecho de la Unidn, también en el ambito del ELSJ. Debe
intensificar su accion y mostrar que vela por el cumplimiento del Derecho de la Unién como una
verdadera guardiana de los Tratados.

El Parlamento, a su vez, puede intensificar su presion politica y su supervision sobre la Comision (y sobre
cada uno de los comisarios, que presentan propuestas de procedimientos de infraccién), colaborar
sistematicamente con la Comisién en todos los aspectos de la «aplicacion 2.0» y controlar sus acciones
por incumplimiento a todos los niveles (comisidn, sesion plenaria, preguntas parlamentarias, estudios,
etc.). Esto garantizaria una atencion permanente al imperativo general del cumplimiento efectivo del
Derecho de la Union por parte de los Estados miembros.

El Parlamento también podria plantear esta cuestion con ocasion del nombramiento de la nueva
Comision y durante las audiencias de los candidatos a comisarios, a fin de obtener garantias al respecto.

De hecho, el mensaje general clave de este estudio es que la medida en que la Comision, como
institucion de la Unién con responsabilidad ultima para exigir el cumplimiento del Derecho de la Unién,
puede lograr y realmente logra ese objetivo, debe seguir siendo el foco de atencién y una prioridad
absoluta coherente en la Union como comunidad de Derecho, en el ELSJ y en otros ambitos.
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Cuadro T: Fondos del ELSJ y aplicabilidad del Reglamento Financiero, el RDC, el Reglamento sobre
condicionalidad

Fondos HOME Fondos JUST Varios, incluido el ELS)J
Fondo de Programa
Fondo de Asilo Fondo para la | Ciudadanos,
Seguridad R Gestion Integrada | Igualdad, Programa | Mecanismo de Recuperacion y
Fondos UE ; Migracion e - o
Interior ) de las Fronteras Derechos y | Justicia Resiliencia (MRR) - Semestre Europeo
Integracion
(FSI) (FAMD (FGIF) Valores
(CERV)
Reglamento )
) . se aplica
Financiero
Reglamento
sobre

Disposiciones
Comunes (RDC,
clausulas de se aplica no se aplica se aplica
habilitacion de
la Carta de los
derechos
fundamentales)

(Reglamento
relativo a la

condicionalidad se aplica
del Estado de
Derecho
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