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1. In cadrul prezentei cauze, Comisia Europeani a sesizat Curtea cu o actiune formulati in temeiul
articolului 258 al doilea paragraf TFUE pentru a constata ca Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care
ii revin in temeiul anumitor dispozitii ale Directivei 2013/32/UE? ale Directivei 2013/33/UE” si ale
Directivei 2008/115/CE*.

2. De o importanta extrem de mare, aceastd actiune repune in discutie compatibilitatea cu dreptul
Uniunii a unei parti substantiale din legislatia maghiara care reglementeaza procedurile de examinare
a cererilor de azil si cele de executare a returnarii resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de
sedere ilegald pe teritoriul national. Problemele juridice pe care le ridica prezinta un interes evident, in
special in ceea ce priveste chestiunea daca situatia solicitantilor de azil cazati in zonele de tranzit la
frontiera sarbo-maghiara trebuie calificatd drept ,detentie” in sensul Directivei 2013/33.

3. Ceea ce accentueazd caracterul sensibil al hotérarii care urmeazd a fi pronuntatd este faptul ca
interpretarea data de Curte ar putea, in situatia actuald, in care alte state membre inaspresc legislatiile
lor nationale in materie, sa aiba implicatii care depasesc prezenta cauza.

I. Cadrul juridic
A. Dreptul Uniunii

1. Directiva 2008/115
4. Articolul 2 alineatul (2) din Directiva 2008/115 prevede:
»Statele membre pot decide sa nu aplice prezenta directiva resortisantilor tarilor terte care:

(a) fac obiectul unui refuz de intrare, in conformitate cu articolul 13 din Codul Frontierelor Schengen,
sau care sunt retinuti sau prinsi de catre autorititile competente in cazul unei treceri ilegale pe
cale terestrd, maritimd sau aeriand a frontierei externe a unui stat membru si care nu au obtinut
ulterior o autorizatie sau un drept de sedere in statul membru respectiv;

[...]”
5. Articolul 6 alineatul (1) din aceasta directiva prevede:

»Statele membre emit o decizie de returnare impotriva oricarui resortisant al unei tari terte aflat in
situatie de sedere ilegala pe teritoriul lor, fird a aduce atingere exceptiilor mentionate la alineatele

(2)-(5).”
6. Articolul 12 alineatul (1) din directiva mentionatd prevede:

»Deciziile de returnare si, in cazul in care sunt emise, deciziile privind interdictia de intrare si deciziile
de indepértare se emit in forma scrisa si contin motivele de fapt si de drept, precum si informatii
privind cdile de atac posibile.”

2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 privind procedurile comune de acordare si retragere a protectiei
internationale (JO 2013, L 180, p. 60).

3 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a standardelor pentru primirea solicitantilor de protectie
internationald (JO 2013, L 180, p. 96).

4 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008 privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele
membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald (JO 2008, L 348, p. 98).
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7. Potrivit articolului 13 alineatul (1) din Directiva 2008/115:

»Resortisantului in cauza al unei téri terte i se acordd posibilitatea unei cai de atac efective impotriva
deciziilor referitoare la returnare, astfel cum se mentioneaza la articolul 12 alineatul (1), in fata unei
autoritati judiciare sau administrative competente sau in fata unui organ competent alcituit din
membri impartiali si care beneficiaza de garantii de independenta.”

2. Directiva 2013/32
8. Articolul 3 din Directiva 2013/32 prevede:

»(1) Prezenta directivd se aplica tuturor cererilor de protectie internationald depuse pe teritoriul
statelor membre, inclusiv la frontierd, in apele teritoriale sau in zonele de tranzit ale statelor membre,
precum si retragerii protectiei internationale.

[...]”
9. Articolul 6 din aceasta directiva prevede:

»(1) Atunci cdnd o persoana inainteazd o cerere de protectie internationald unei autoritati competente,
in temeiul dreptului national, sa inregistreze astfel de cereri, inregistrarea are loc in cel mult trei zile
lucratoare de la depunerea [a se citi «inaintarea»] cererii.

Daca cererea de protectie internationald este inaintata altor autorititi susceptibile sd primeasca astfel
de cereri, dar care nu sunt competente sa le inregistreze in temeiul legislatiei interne, statele membre
se asigurd ca inregistrarea are loc in decurs de 6 zile lucratoare de la depunerea [a se citi «inaintarea»]
cererii.

(2) Statele membre se asigura cd persoana care a solicitat protectie internationald are posibilitatea
efectivi de a depune cererea sa in cel mai scurt timp posibil. In situatia in care solicitantul nu isi
depune cererea, statele membre pot aplica articolul 28 in mod corespunzitor.

(3) Fara a aduce atingere alineatului (2), statele membre pot solicita ca cererile de protectie
internationala sa fie depuse personal si/sau intr-un loc desemnat.

[...]

(5) In cazul in care cererile simultane de protectie internationald din partea unui numar mare de
resortisanti ai unor tari terte sau de apatrizi fac, in practicd, foarte dificila respectarea termenului
prevazut la alineatul (1), statele membre pot si prevada ca termenul si fie prelungit la 10 zile
lucratoare.”

10. Articolul (24) alineatul (3) din directiva mentionatd prevede:
»Statele membre se asigurda ca, in situatia in care au fost identificati solicitanti care au nevoie de
garantii procedurale speciale, acestora li se furnizeaza sprijin adecvat pentru a li se permite sa

beneficieze de drepturile previzute de aceastd directiva si sa respecte obligatiile prevazute de aceastd
directivd pe toatd durata procedurii de azil.
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In situatia in care nu poate fi furnizat un astfel de sprijin adecvat in cadrul procedurilor mentionate la
articolul 31 alineatul (8) si la articolul 43, in special in situatia in care statele membre considera ca
solicitantul are nevoie de garantii procedurale speciale ca urmare a torturii, violului sau altor forme
grave de violenta psihologica, fizica sau sexuald, statele membre nu aplica sau inceteaza sa aplice
dispozitiile articolului 31 alineatul (8) si ale articolului 43. In situatia in care statele membre aplici
articolul 46 alineatul (6) solicitantilor carora nu li se pot aplica dispozitiile articolului 31 alineatul (8)
si ale articolului 43 in temeiul prezentului paragraf, statele membre furnizeaza cel putin garantiile
prevéazute la articolul 46 alineatul (7).”

11. Articolul 26 alineatul (1) din aceeasi directiva prevede:

»Statele membre nu pot retine o persoand exclusiv pe motiv céd aceasta solicitd protectie internationald.
Motivele si conditiile retinerii, precum si garantiile aflate la dispozitia solicitantilor de protectie
internationald retinuti sunt conforme cu Directiva 2013/33/UE.”

12. Articolul 43 din Directiva 2013/32, intitulat ,Proceduri la frontierd”, prevede:

»(1) Statele membre pot prevedea proceduri, in conformitate cu principiile si garantiile fundamentale
din capitolul II, in vederea adoptarii unei decizii la frontiera sau in zonele de tranzit ale statelor
membre cu privire la:

(a) admisibilitatea unei cereri depuse, in temeiul articolului 33, in aceste locuri si/sau
(b) fondul unei cereri intr-o procedura in temeiul articolului 31 alineatul (8).

(2) Statele membre se asigura cd, in cadrul procedurilor prevazute la alineatul (1), se ia o decizie
intr-un termen rezonabil. In cazul in care nu a fost luati o decizie in termen de patru sdptimani,
solicitantului ii este permisa intrarea pe teritoriul statelor membre pentru ca cererea sa de azil s fie
solutionatd in conformitate cu celelalte dispozitii ale prezentei directive.

(3) In cazul unor sosiri implicind un numair mare de resortisanti ai unei tiri terte sau apatrizi care
depun cereri de protectie internationald la frontierd sau intr-o zona de tranzit, care fac in practica
imposibild aplicarea la fata locului a dispozitiilor de la alineatul (1), procedurile respective pot fi
aplicate pe perioada in care acesti resortisanti ai unei tari terte sau apatrizi sunt cazati in mod normal
in locurile din apropierea frontierei sau a zonei de tranzit.”

13. Articolul 46 din directiva mentionata prevede:

oleee]

(5) Fara a aduce atingere alineatului (6), statele membre permit solicitantilor si raména pe teritoriu

pani la expirarea termenului [...] privind exercitarea dreptului lor la o cale de atac efectiva si, in cazul

in care acest drept a fost exercitat in termenul respectiv, pana la solutionarea caii de atac.

(6) In cazul unei decizii

(a) de a considera o cerere vadit nefondati in conformitate cu articolul 32 alineatul (2) sau nefondata
dupa examinarea in conformitate cu articolul 31 alineatul (8), cu exceptia cazurilor in care
respectiva decizie se bazeazd pe circumstantele mentionate la articolul 31 alineatul (8) litera (h);

(b) de a considera inadmisibili o cerere in temeiul articolului 33 alineatul (2) litera (a), (b) sau (d);

(c) de a respinge redeschiderea cazului solicitantului, dupd ce a fost intrerupt in conformitate cu
articolul 28, sau
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(d) de a nu examina sau de a nu examina integral cererea in temeiul articolului 39,

o instantd judecatoreasca are competenta de a hotdri dacd solicitantul poate raméne sau nu pe
teritoriul statului membru, fie la cererea solicitantului in cauza, fie din proprie initiativd, in cazul in
care decizia luatd are drept consecintd incetarea dreptului solicitantului de a rdmane in statul membru
si cand, in asemenea cazuri, dreptul de a raméne in statul membru pana la solutionarea ciii de atac nu
este prevazut in legislatia interna.

[...]

(8) Statele membre permit solicitantului sa ramana pe teritoriu pand la terminarea procedurii prin care
se decide dacé solicitantul poate raméane sau nu pe teritoriu, astfel cum se prevede la alineatele (6)
si (7).

[...]”

3. Directiva 2013/33
14. Potrivit articolului 8 din Directiva 2013/33:

»(1) Statele membre nu plaseaza o persoand in detentie pentru unicul motiv cd aceasta este un
solicitant in conformitate cu Directiva [2013/32].

(2) Atunci cand se dovedeste a fi necesar si pe baza analizei individuale a fiecirui caz in parte, statele
membre pot plasa un solicitant in detentie, in cazul in care nu se pot aplica efectiv masuri mai putin
coercitive.

(3) Un solicitant poate fi plasat in detentie numai in urmétoarele situatii:
(a) pentru a stabili sau verifica identitatea sau cetatenia acestuia;

(b) pentru a stabili elementele pe care se bazeazd solicitarea de protectie internationald, care nu ar
putea fi obtinute fiara a se lua masura detentiei, in special in cazul in care existd un risc de
sustragere a solicitantului;

(c) pentru a decide, in cadrul unei proceduri, asupra dreptului solicitantului de a intra pe teritoriu;

(d) in cazul in care acesta este plasat in detentie, supus procedurii de returnare, in temeiul Directivei
[2008/115], in vederea pregatirii returndrii si/sau a desfasurérii procesului de indepartare si in
cazul in care statul membru respectiv poate demonstra, pe baza unor criterii obiective, inclusiv
faptul cd acesta a avut deja posibilitatea sd aibd acces la procedura de azil, ca exista motive
intemeiate sa se creadd ca acesta introduce solicitarea de protectie internationald numai pentru a
intarzia sau a submina executarea deciziei de returnare;

(e) 1in cazul in care este necesar din ratiuni de protejare a securitatii nationale sau a ordinii publice;

(f) in conformitate cu articolul 28 din Regulamentul (UE) nr. 604/2013 al Parlamentului European si
al Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului
membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationala prezentate intr-unul

dintre statele membre de citre un resortisant al unei tari terte sau de catre un apatrid.

Motivele de detentie se prevad in dreptul intern.
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[...]”

15. Articolul 9 din aceasta directiva prevede:

wleee]

(2) Masura plasarii in detentie a solicitantilor se dispune in scris de cétre autoritatile judiciare sau
administrative. Ordinul de plasare in detentie precizeazd motivele de fapt si de drept pe care se
intemeiaza.

(3) In cazul in care detentia se dispune de catre autorititile administrative, statele membre asiguri o
cale de atac judiciara rapida privind legalitatea plasérii in detentie, care sa fie desfisurata din oficiu
si/sau la cererea solicitantului. In cazul desfisuririi din oficiu, o astfel de cale de atac se solutioneazi
cat mai repede posibil de la inceputul detentiei. In cazul desfasurarii la cererea solicitantului, acesta se
solutioneaza cat mai rapid posibil dupi lansarea procedurii relevante. In acest scop, statele membre
definesc in dreptul intern termenul in care se desfasoard calea de atac judiciard din oficiu si/sau calea
de atac judiciara la cererea solicitantului.

In cazul in care, in urma exercitarii caii de atac judiciare, se hotardste ca plasarea in detentie este
ilegald, solicitantul in cauza este eliberat imediat.

[ ]”

16. Articolul 11 alineatul (2) din directiva mentionata prevede:

»Minorii se plaseazad in detentie numai ca o masura la care se recurge in ultima instantd si dupa ce s-a
stabilit ca nu s-ar putea aplica efectiv masuri alternative mai putin coercitive. O astfel de plasare in

detentie se aplicid pe cea mai scurtd perioada de timp si se depun toate eforturile pentru a-i elibera pe
minorii aflati in detentie si a-i plasa in centre de cazare adecvate pentru minori.

[...]"”
B. Dreptul maghiar

1. Legea privind dreptul de azil

17. Articolul 71/A din menedékjogrél szélé 2007. évi LXXX. torvény (Legea nr. LXXX din 2007
privind dreptul de azil, denumita in continuare ,Legea privind dreptul de azil”) prevede:

»(1) Daca striainul depune cererea sa in zona de tranzit:

a) inainte de a intra pe teritoriul Ungariei sau

b) dupa ce a fost interceptat pe teritoriul Ungariei in interiorul unei benzi de [opt kilometri] de la
frontiera externd in sensul articolului 2 al doilea paragraf din Regulamentul (UE) 2016/399 al
Parlamentului European si al Consiliului din 9 martie 2016 cu privire la Codul Uniunii privind
regimul de trecere a frontierelor de citre persoane (Codul Frontierelor Schengen)® sau de la

semnele de demarcatie a frontierei si a fost escortat pana la poarta instalatiei care serveste la
protejarea ordinii la frontiera, astfel cum este previazutd de Legea privind frontierele statului,

5 JO 2016, L 77, p. 1 (denumit in continuare ,Codul Frontierelor Schengen”).
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dispozitiile prezentului capitol trebuie aplicate cu derogarile prevazute la prezentul articol.

[...]

(4) In cazul in care au trecut patru siptiméani de la introducerea cererii, politia striinilor autorizeaza
intrarea pe teritoriu, conform legii.

(5) In cazul in care cererea nu este inadmisibild, politia strainilor autorizeaza intrarea pe teritoriu,
conform legii.

(6) In cazul in care este autorizatd intrarea pe teritoriul maghiar, autoritatea competentd in materie de
azil desfasoara procedura de azil in conformitate cu normele generale.

(7) Normele privind procedura la frontiera nu se aplica persoanelor care necesitdi un tratament
special.”

18. Articolul 31/A alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil reproduce cuvant cu cuvant motivele
de detentie previzute la articolul 8 alineatul (3) din Directiva 2013/33. Articolul 31/A alineatul (2) din
aceastd lege enunta ci ,[p]lasarea in detentie a solicitantilor de azil se poate dispune in urma analizei
individuale a fiecarui caz in parte si numai dacd obiectivul urmérit nu poate fi atins printr-o masura
care si garanteze ca persoana in cauza ramane la dispozitie”, iar articolul 31/A alineatul (5) prevede ca
»[pllasarea in detentie a solicitantilor de azil se dispune printr-o decizie care este executorie de la
notificarea sa”.

19. Articolul 31/B din legea mentionatd prevede:

»(1) Nicio plasare in detentie nu se poate dispune pentru unicul motiv ci a fost depusd o cerere de
azil.

(2) Nicio plasare in detentie nu se poate dispune impotriva unui solicitant de azil minor neinsotit.

(3) Plasarea in detentie nu se poate dispune impotriva familiilor cu copii minori decat ca masura de
ultima instanta, tindndu-se seama inainte de toate de interesul superior al copiilor.

[...]”
20. Potrivit articolului 80/H din Legea privind dreptul de azil:

,In cazul unei situatii de criza generate de o imigrare masivd, dispozitiile capitolelor I-IV si V/A-VIII
trebuie aplicate cu derogdrile prevazute la articolele 80/1-80/K.”

21. Articolul 80/I litera i) din Legea privind dreptul de azil inlaturd aplicarea articolelor 30 si 31
litera a)], precum si a articolelor 71/A-72 [litera i)] din aceeasi lege.

22. Potrivit articolului 80/] din Legea privind dreptul de azil:

»(1) Cererea de azil trebuie depusd personal in fata autoritdtii competente si exclusiv in zona de
tranzit, cu exceptia cazului in care solicitantul de azil:

a) face obiectul unei masuri coercitive, al unei masuri sau al unei condamnari care restrange libertatea
individualg;

b) face obiectul unei masuri de detentie dispuse de autoritatea competentd in materie de azil;
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¢) locuieste in mod legal pe teritoriul maghiar si nu solicita sa fie cazat intr-un centru de primire.

(2) Solicitantul de azil face obiectul procedurii de azil de la introducerea cererii sale de protectie
internationald in fata autoritatii competente, pand la notificarea deciziei adoptate in urma procedurii
cand aceasta nu mai este supusd cailor de atac.

[...]

(4) Pe durata procedurii, solicitantii de azil care locuiesc in zona de tranzit nu beneficiaza de drepturile
prevazute la articolul 5 alineatul (1) literele a) si c).

(5) Autoritatea competentd in materie de azil atribuie solicitantului de azil zona de tranzit ca loc de
sedere al acestuia, pana cand devine executorie ordonanta de transfer in temeiul Regulamentului de la
Dublin sau decizia care nu mai este supusa cdilor de atac. Solicitantul de azil poate parasi zona de
tranzit trecand prin poarta de iesire.

(6) In cazul in care solicitantul de azil este un minor neinsotit cu véarsta sub 14 ani, autoritatea
competenta in materie de azil desfasoarda procedura de azil in conformitate cu normele generale, dupa
intrarea minorului in tard. Aceasta ii giseste fiara intarziere o cazare temporard si solicita simultan
autorititii competente in materie de tuteld si desemneze un tutore insarcinat cu protejarea si cu
reprezentarea minorului. Tutorele trebuie desemnat in opt zile de la primirea cererii formulate de
autoritatea competenta in materie de azil. Autoritatea competenta in materie de tutela comunica fara
intarziere numele tutorelui desemnat minorului neinsotit si autorititii competente in materie de azil.”

23. Articolul 80/K din aceastd lege prevede:

wleee]

(2) Autoritatea competenta in materie de azil adopta o decizie pe baza informatiilor de care dispune
sau inchide procedura, in cazul in care solicitantul de azil:

[...]

d) piraseste zona de tranzit.

[...]

(4) Decizia prin care se incheie procedura in temeiul alineatului (2) de mai sus nu poate fi atacata in
cadrul unei proceduri de contencios administrativ.

[...]”

2. Legea privind frontierele statului

24. Articolul 15/A din allamhatarrdl sz6l6, 2007. évi LXXXIX (Legea nr. LXXXIX din 2007 privind
frontierele statului, denumité in continuare ,Legea privind frontierele statului”) prevede:

»(1) O zona de tranzit poate fi creatd in zona prevazuta la articolul 5 alineatul (1) pentru a servi drept
loc de sedere temporard persoanelor care solicitd sd beneficieze de azil sau de protectie subsidiara
(denumite in continuare «solicitanti de azil») si drept loc in care se desfasoarad procedurile in materie
de azil si de politie pentru strdini si care ofera instalatiile necesare in acest scop.
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(2) Solicitantul de azil care se afla in zona de tranzit poate intra pe teritoriul maghiar:

a) in cazul in care autoritatea competenta in materie de azil adopta o decizie de acordare a protectiei
internationale;

b) in cazul in care sunt indeplinite conditiile de aplicare a normelor generale privind procedura de azil
sau

¢) in cazul in care este necesar sa se aplice dispozitiile articolului 71/A alineatele (4) si (5) din Legea
[privind dreptul de azil].

(2a) Intr-o situatie de crizi generati de o imigrare masivd, intrarea pe teritoriul maghiar a unui
solicitant de azil care se afla in zona de tranzit poate fi autorizatd in cazurile previzute la alineatul (2)
literele a) si b).

[...]"

II. Procedura precontencioasa

25. La 11 decembrie 2015, Comisia a trimis Ungariei o scrisoare de punere in intérziere referitoare la
incélcarea de citre acest stat membru a articolului 46 alineatele (1), (3), (5) si (6) din Directiva
2013/32, interpretat in lumina articolului 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene
(denumitd in continuare ,carta”), precum si a articolului 3 alineatul (8) din Directiva 2010/64/UE°.
Comisia si-a exprimat in aceastd scrisoare preocuparile cu privire la efectul cailor de atac juridice in
cazul procedurilor la frontierd, la lipsa efectului suspensiv automat al ciilor de atac introduse
impotriva deciziilor negative in materie de azil, la garantarea unui interviu personal in cadrul
controlului jurisdictional al deciziilor de respingere a cererilor ca inadmisibile si al deciziilor adoptate
in urma unei proceduri accelerate, la competenta procedurald autonoma a judecétorilor asistenti in
cadrul procedurilor de control jurisdictional si in sfarsit la nerespectarea normelor juridice ale Uniunii
privind dreptul la interpretare si traducere in cadrul procedurilor penale.

26. Ungaria a raspuns la scrisoarea de punere in intarziere printr-o scrisoare primitd de Comisie la
12 februarie 2016, prin care acest stat membru arata ca legislatia maghiara relevanta era compatibild
cu dreptul Uniunii.

27. La 7 martie 2017, Ungaria a adoptat Legea nr. XX din 2017 de modificare a Legii privind dreptul
de azil. Comisia a considerat ca aceasta lege suscita noi preocupari, care se adaugau la cele expuse in
scrisoarea de punere in intarziere din 11 decembrie 2015, referitoare la urmétoarele aspecte:
indepartarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegala cu nerespectarea
procedurilor stabilite in Directiva 2008/115, neasigurarea unui acces efectiv la procedura de azil,
extinderea nelegald a procedurii la frontiera, plasarea generalizatd a solicitantilor de azil in detentie,
nerespectarea garantiilor procedurale prevazute, aplicarea inadecvatd a principiului térii terte sigure,
neplata alocatiei zilnice solicitantilor de protectie internationald, incélcarea normelor Uniunii in
materie de acoperire a cheltuielilor legate de conditiile de primire si reducerea, de la opt la trei zile, a
termenului de introducere a cererilor de control a deciziilor de prim nivel de respingere a cererii de
azil.

6 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 20 octombrie 2010 privind dreptul la interpretare si traducere in cadrul procedurilor
penale (JO 2010, L 280, p. 1).
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28. La 18 martie 2017, Comisia a trimis Ungariei o scrisoare de punere in intarziere suplimentara prin
care ii imputa cd nu respectd obligatiile care ii revin in temeiul articolului 5, al articolului 6
alineatul (1), al articolului 12 alineatul (1) si al articolului 13 alineatul (1) din Directiva 2008/115, al
articolelor 3, 6 si 7, al articolului 24 alineatul (3), al articolului 31 alineatul (8), al articolelor 33, 38, 43
si al articolului 46 alineatele (1), (3), (5) si (6) din Directiva 2013/32, precum si al articolelor 2, 8, 9, 11
si al articolului 17 alineatul (2) din Directiva 2013/33 coroborate cu articolul 2 litera (g) si cu
articolul 17 alineatele (3) si (4) din aceeasi directiva si, in sfarsit, in temeiul articolelor 6, 18 si 47 din
carta.

29. Ungaria a raspuns la scrisoarea de punere in intarziere suplimentara prin scrisoarea din 18 ijulie
2017 dupa care si-a completat raspunsul la 20 octombrie 2017 si la 20 noiembrie 2017. Desi a afirmat
cd aprecia ca legislatia maghiara in cauza era compatibila cu dreptul Uniunii, acest stat membru a
procedat la alinierea acestei legislatii la acest drept cu privire la anumite aspecte precise.

30. In consecinta, la 8 decembrie 2017, Comisia a trimis Ungariei un aviz motivat, care i-a fost
notificat in aceeasi zi, in care a declarat cd Ungaria:

— intrucat a limitat, in cadrul procedurii privind caile de atac impotriva unei decizii de respingere a
cererii de protectie internationald, examinarea prevazuta la articolul 46 alineatul (3) din Directiva
2013/32 la elementele de fapt si la elementele de drept examinate in cadrul adoptarii deciziei;

— intrucét nu a transpus in ordinea juridica internd articolul 46 alineatul (5) din Directiva 2013/32 si
intrucét a adoptat dispozitii care deroga de la regula generala privind efectul suspensiv automat in
situatii care nu intrd sub incidenta articolului 46 alineatul (6) din aceeasi directiva;

— intrucét a returnat de cealalta parte a gardului frontierei resortisantii tarilor terte aflati in situatie de
sedere ilegala pe teritoriul maghiar fira sa respecte procedurile si garantiile prevazute la articolul 5,
la articolul 6 alineatul (1), la articolul 12 alineatul (1) si la articolul 13 alineatul (1) din Directiva
2008/115;

— intrucét a dispus cé cererea de azil trebuie depusa personal la autoritatea competenta si numai in
zona de tranzit;

— intrucat a dispus aplicarea fatd de toti solicitantii de azil (cu exceptia copiilor cu vérsta sub 14 ani) a
unei proceduri care are drept consecinta plasarea in detentie a acestor solicitanti de azil, intr-o zona
de tranzit, pe durata intregii proceduri de azil, in centre pe care le pot parasi numai in directia
Serbiei, fara a acorda, in cursul acestei detentii, garantiile adecvate;

— intrucét a redus de la opt la trei zile termenul stabilit pentru depunerea unei cereri de control a
deciziilor de prim nivel de respingere a unei cereri de azil;

— nu a respectat obligatiile care ii revin in temeiul articolului 5, al articolului 6 alineatul (1), al
articolului 12 alineatul (1) si al articolului 13 alineatul (1) din Directiva 2008/115 si al articolelor 3
si 6, al articolului 24 alineatul (3), al articolului 43 si al articolului 46 alineatele (3), (5) si (6) din
Directiva 2013/32 si, in sfarsit, al articolului 2 litera (h) si al articolelor 8, 9 si 11 din Directiva
2013/33 coroborate cu articolele 6, 18 si 47 din carta.

31. Ungaria a raspuns la avizul motivat la 8 februarie 2018. Aceasta a reiterat opinia sa cu privire la

compatibilitatea normelor de drept maghiar in discutie cu dreptul Uniunii si le-a justificat invocind
situatia de criza generata de o imigrare masiva, precum si articolul 72 TFUE.
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32. Intrucit a considerat neconvingitoare argumentele invocate de Ungaria, Comisia a sesizat Curtea
la 21 decembrie 2018. Ungaria a depus memoriul sau in aparare la 11 martie 2019. Partile au depus
de asemenea un memoriu in replicd si un memoriu in duplica la 23 aprilie 2019 si, respectiv, la
4 junie 2019.

33. In sedinta din 10 februarie 2020, Comisia si Ungaria au prezentat observatii orale si au rispuns la
intrebarile Curtii.

34. In temeiul articolului 61 alineatul (1) din Regulamentul de proceduri al Curtii, partile au fost
invitate, la cererea judecétorului raportor, sa comunice statisticile aflate in posesia lor privind durata
medie de cazare a solicitantilor de azil in zonele de tranzit situate la frontiera sarbo-maghiara, precum
si anumite dispozitii nationale care nu figurau in inscrisuri. Pértile au depus raspunsuri in termenul
acordat. La 20 mai 2020, Curtea a comunicat aceste raspunsuri partilor, invitindu-le s isi prezinte
observatiile, daci este cazul, pand la 1 iunie 2020. Doar Ungaria a dat curs acestei invitatii. In
observatiile sale, Ungaria a sustinut printre altele ca, in urma inchiderii zonelor de tranzit mentionate
si a deplasirii persoanelor care aveau resedinta acolo in centre de primire deschise, la care a procedat
in executarea Hotararii FMS si altii’, imprejurarea pe care se bazeaza teza unei detentii generalizate a
tuturor solicitantilor de azil din cauza sederii in zona de tranzit, care a fost dezvoltata in cererea
Comisiei, a disparut. In consecinti, aceasta parte a prezentei actiuni ar fi rimas fira obiect.

III. Analiza

35. Cu titlu introductiv, ne limitam sa observam ca respectiva cauzd de inadmisibilitate invocata de
Ungaria, intemeiatd pe recenta inchidere a zonelor de tranzit, nu poate fi primita avand in vedere
jurisprudenta constanta a Curtii potrivit céreia interesul Comisiei de a introduce o actiune in
constatarea neindeplinirii obligatiilor exista chiar dacd incélcarea reprosatd a fost eliminatd dupa
expirarea termenului stabilit in avizul motivat®, Intr-o asemenea ipotezd, actiunea isi conservi astfel
obiectul, care poate consta mai ales in stabilirea temeiului raspunderii care ii revine unui stat membru
ca urmare a neindeplinirii obligatiilor in privinta celor care dobandesc drepturi in urma acestei
neindepliniri®’. Ca atare, apreciem ci este posibil si trecem la examinarea fondului ansamblului
prezentei actiuni.

36. Aceastd actiune se intemeiaza in esentd pe cinci motive care trebuie examinate succesiv.
A. Cu privire la lipsa unui acces efectiv la procedura de azil

1. Argumentele partilor

37. Prin intermediul primului motiv, Comisia considera ca, intrucat a stabilit ca cererea de azil trebuie
depusa personal in fata autoritdtii nationale competente si numai in zona de tranzit, in care accesul
este permis doar unui numar redus de persoane, Ungaria incalca obligatiile care ii revin in temeiul
articolelor 3 si 6 din Directiva 2013/32.

7 Hotaréarea din 14 mai 2020 (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).
8 A se vedea, ex multis, Hotdrarea din 14 aprilie 2005, Comisia/Luxemburg (C-519/03, EU:C:2005:234, punctul 19).
9 A se vedea Hotérarea din 10 aprilie 2008, Comisia/Italia (C-442/06, EU:C:2008:216, punctul 42).
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38. In aceasta privintd, Comisia arati ci Legea nr. XX din 2017 a modificat Legea privind dreptul de
azil prin introducerea unei proceduri derogatorii pe durata unei situatii de crizd provocate de o
imigrare masivd, care ar institui ca reguld generald, cu céateva rare exceptii, ca cererea de azil trebuie
depusa personal si exclusiv in cele doud zone de tranzit de la frontiera sarbo-maghiard, si anume
Roszke si Tompa.

39. Dupa ce a mentionat preocupdrile sale cu privire la conditiile de viata in respectivele zone de
tranzit, Comisia subliniaza ca autoritatile maghiare competente permit doar un numar foarte limitat
de intrari in aceste zone. Astfel, rapoartele Inaltului Comisariat al Organizatiei Natiunilor Unite
pentru Refugiati (ICNUR) si ale reprezentantului special al Secretarului General al Consiliului Europei
pentru migratie si refugiati ar indica faptul ca numarul maxim de solicitanti de protectie internationala
admis de Ungaria s-a fi redus in mod progresiv pand cénd, in luna mai 2018, acest stat a inchis practic
frontierele acestor solicitanti.

40. Din aceste rapoarte ar reiesi de asemenea ca anumite persoane se afli in fata intrarii in zona de
tranzit, pe o banda ingusta de pamant, si ca admiterea in zond se efectueazd pe baza unei liste de
asteptare informale, care ar fi transmisd autoritatilor maghiare de ,sefi ai comunitétii”. Desi Ungaria ar
nega ca ar contribui la elaborarea unei astfel de liste de asteptare, ea nu ar contesta existenta ei.
Intrucat nu existd nicio infrastructurd pe banda de pimant mentionatd, iar admiterea in zona de
tranzit se efectueaza cu picatura, mai ales incepand din luna ianuarie 2018, si in general pe baza listei
de asteptare mentionate, putine persoane ar astepta in fata zonei de tranzit. Rapoartele mentionate ar
indica de asemenea cd persoanele care doresc si solicite protectie internationala trebuie si astepte mai
multe luni inainte de a putea intra in zona de tranzit, aceasta asteptare putind dura pana la
optsprezece luni.

41. Comisia arata ca din articolele 3 si 6 din Directiva 2013/32 rezultd cé statele membre sunt obligate
sa facd astfel incédt orice persoana care doreste sda obtind protectie internationala si poata depune o
cerere pe teritoriul acestora si si aiba acces, dupa sosirea sa pe teritoriul lor, la procedura de acordare
a protectiei mentionate. Obligatia de inregistrare a cererilor de protectie internationald in cel mult trei
zile lucratoare de la inaintarea lor, consacrata la articolul 6 din aceasta directiva, se refera si la cererile
depuse la frontiera unui stat membru. In plus, insusi efectul util al obligatiei de acordare a unei
protectii internationale, astfel cum este prevazut la articolul 18 din cartd, ar fi incalcat daca statele
membre ar putea refuza inregistrarea cererilor inaintate la frontiera lor.

42. Pe scurt, Comisia sustine c3, intrucat nu a permis decét persoanelor care se afld in zona de tranzit
sa prezinte si sa inregistreze o cerere de protectie internationala si intrucat a restrans in mod extrem
de sever accesul in aceastd zona, Ungaria nu ar oferi persoanelor care se afld la frontierele maghiare
posibilitatea de a inainta o cerere si de a o inregistra in termenul prevazut de Directiva 2013/32.

43. Comisia adauga ca nu se poate afirma cu bund-credinta ca putini oameni doresc sa depuna o
cerere de protectie internationalda in Ungaria sub pretextul cd numai cétiva indivizi asteapta in fata
zonei de tranzit. Astfel, tindnd seama de faptul ca asteptarea care preceda intrarea in zona de tranzit
ar fi posibili numai pe o bandd ingustd de pamént fira cea mai mica infrastructurd, ca numérul
persoanelor autorizate s intre in zond ar fi fost redus in mod progresiv pand la o singurd persoand pe
zi si cd admiterea s-ar face pe baza unei liste de asteptare informale, ar fi greu de conceput ca
solicitantii sd astepte in picioare in sir indian in timpul lunilor de iarng, fara acoperis si fara hrana si
fara cea mai micd sansa realistd de a intra in zona de tranzit.

44, In orice caz, Comisia considerd ci, chiar independent de numirul exact al persoanelor aflate in
asteptare, un sistem care conditioneaza dreptul la inregistrare conferit la articolul 6 din Directiva
2013/32 de introducerea cererii intr-un loc precis, in care accesul este limitat pe o lunga perioada, nu
ar fi conform cu norma, prevazuta la acelasi articol, potrivit céreia accesul la procedura trebuie asigurat
in timp util.
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45. Ungaria sustine ci solicitantii de protectie internationala nu au dreptul de a-si putea alege tara de
azil si ca trebuie sd se ia in considerare nu numai articolul 6 alineatul (1) din Directiva 2013/32, ci si
alineatele (2) si (3) ale acestei dispozitii, din care ar rezulta ca legiuitorul Uniunii permite statelor
membre si impuna ca solicitantul si depuni cererea sa personal intr-un loc desemnat. In consecint,
ar fi conform cu aceasta cerintd articolul 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil, in temeiul
ciruia, in cazul unei situatii de crizd generate de o imigrare masiva'’, cererea de azil trebuie depusi
personal in fata autoritatii competente in zona de tranzit.

46. In special, afirmatia Comisiei potrivit cireia nu este garantat ca cererile depuse in zona de tranzit
sunt inregistrate de autoritatea competenta in materie de azil in conformitate cu Directiva 2013/32 ar fi
eronatd, intrucat, odatd depusa cererea in zona de tranzit, procedura ar demara potrivit normelor
generale. Astfel, articolul 32/D din Legea privind dreptul de azil ar garanta cd, dupa introducerea
cererii, autoritatea competentd in materie de azil initiaza procedura imediat sau cel tarziu in doudzeci
si patru de ore, in conformitate cu articolul 6 alineatul (1) din Directiva 2013/32.

47. In plus, desi autorititile maghiare sunt la curent cu practica conform cireia solicitantii de azil care,
in Serbia, au acces la procedura de azil sau la asistentd, se prezinta in fata zonelor de tranzit intr-o
ordine determinatd de ei insisi, de autoritatile sarbe sau de anumite organizatii, autoritatile maghiare
nu ar avea totusi nicio influenta asupra ordinii astfel stabilite si nu ar participa deloc la elaborarea sau
la utilizarea unor asemenea liste.

48. Potrivit Ungariei, ,banda ingustd de paméant” mentionatd de Comisie nu poate in nicio privinta sa
justifice numarul mic de solicitanti. Astfel, din moment ce teritoriul maghiar care se afld in fata zonei
de tranzit se invecineaza cu teritorii sarbe, un numar considerabil de persoane care doresc si depuna o
cerere de azil ar putea sd astepte fard nicio problema in fata zonei de tranzit. Absenta unui rand lung
de asteptare, la care face referire Comisia, s-ar explica mai degraba prin faptul ci persoanele in cauza
fac sau faceau deja obiectul unei proceduri de azil in curs in Serbia si ar beneficia de asistenta in acest
stat.

2. Apreciere

a) Cu privire la identificarea exactd a obligatiei care face obiectul motivului

49. Comisia invocd, drept temei juridic al primului motiv, o coroborare a articolelor 3 si 6 din
Directiva 2013/32. Articolul 3 din aceastd directiva prevede ca dispozitiile sale se aplicd tuturor
cererilor de protectie internationala depuse pe teritoriul statelor membre, inclusiv la frontierd, ceea ce
implica faptul ca articolul 6 din directiva mentionata este aplicabil in prezenta cauza. Avand in vedere
aceasta din urma dispozitie, trebuie identificatd obligatia specifica de la care s-ar fi sustras Ungaria in
speta.

50. Articolul 6 din Directiva 2013/32 prevede obligatiile aflate in sarcina statelor membre in faza
initiald a procedurii de acordare a protectiei internationale. Potrivit acestui articol, statele membre sunt
obligate, inainte de toate, sd inregistreze orice cerere de protectie internationald inaintatd unei
autoritati nationale de un resortisant al unei tari terte sau de un apatrid in trei sau in sase zile
lucratoare de la depunere, acest termen fiind extins pana la zece zile in cazul in care cererile

10 In memoriul in apirare, Ungaria precizeaza ci o situatie de crizd generati de o imigrare masiva este o situatie speciald care poate fi declarati
atunci cand sunt indeplinite conditiile previzute la articolul 80/A alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil si in care se aplici norme de
proceduri specifice. Potrivit acesteia, guvernul maghiar a facut aceasta declaratie in luna septembrie 2015 si a prelungit efectele acesteia pana la
7 septembrie 2019.
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simultane de protectie internationald din partea unui numar mare de persoane fac, in practicd, foarte
dificild respectarea termenului previzut cu titlu principal. In continuare, statele membre trebuie si se
asigure cd persoanele in cauzd beneficiaza de posibilitatea efectiva de a depune cererea lor in cel mai
scurt timp posibil.

51. In memoriul in rispuns, Ungaria pare si considere ca obligatia a cirei incilcare ii este imputata
este cea de a inregistra cererea de protectie internationald in termenele prevazute la articolul 6
alineatul (1) din Directiva 2013/32. Cu toate acestea, aratim ca, fatd de afirmatia Ungariei potrivit
céreia autorititile maghiare efectueaza in mod regulat inregistrarea in douazeci si patru de ore de la
depunerea cererii in una dintre zonele de tranzit, Comisia a precizat, in memoriul in replica, ca ea nu
imputa Ungariei ,caracterul inadecvat” al procedurii de acordare a protectiei internationale in vigoare
in acest stat membru, care ar decurge din nerespectarea termenelor previzute pentru inregistrarea
cererii de protectie internationald, ci faptul ca Ungaria nu a asigurat accesul la aceasta ,in timp util”.

52. Astfel, Comisia se refera la o obligatie oarecum prealabild in raport cu cea de a inregistra cererea
de protectie internationald in termenele prevazute la articolul 6 alineatul (1) din Directiva 2013/32, si
anume obligatia de a asigura un acces efectiv la procedura de acordare a protectiei internationale
permitdnd inaintarea oricirei cereri de protectie internationald'. Astfel, desi nu se materializeazi
printr-o dispozitie specificd, apreciem cé este evident ca aceasta obligatie este consubstantiald cerintei
de a asigura un efect util articolului 6 din Directiva 2013/32 si directivei in ansamblul sdu, dat fiind
ca, in cazul in care ea nu este respectatd de statele membre in cauza, toate normele procedurale
armonizate consacrate in aceasta ar ramane litera moarta.

53. Pentru a ajunge la o caracterizare mai precisd a acestei obligatii, pot fi deduse elemente primordiale
din Propunerea Comisiei privind Directiva 2005/85", a cirei filozofie de baza in materie de acces la
procedura nu a fost modificatd de Directiva 2013/32, in masura in care aceastd propunere
caracterizeazd dreptul corelativ al solicitantilor potentiali de a avea acces la procedurda dupd cum
urmeaza: ,Solicitantii de azil trebuie si aiba acces la procedura de azil de indata ce este posibil.
Normele privind procedura de azil nu au niciun sens dacd persoanele care doresc sd obtina protectia
nu pot obtine un acces efectiv la procedura de azil a acestui stat sau sunt abandonate in voia sortii pe
teritoriul sdu pe o perioada inutil de indelungata intrucét autorititile nu recunosc cererilor acestora
calitatea de cereri de azil [...]". Astfel, consideram céd acest pasaj implica in acelasi timp, primo, ca
obligatia care se impune statelor membre nu este o simpld obligatie de a se abtine sa impiedice
inaintarea unei cereri de protectie internationald, ci o obligatie pozitiva de a facilita aceasta inaintare
prin adoptarea unui comportament proactiv in privinta persoanelor susceptibile de a inainta o
asemenea cerere si, secundo, ca ea nu este respectata atunci cand statele membre nu recunosc decat
tardiv o manifestare sau o exprimare din partea acestor persoane a temerii de a fi retrimise in térile
lor, care trebuie inteleasd ca fiind inaintarea unei cereri de protectie internationala.

54. In ceea ce priveste primul dintre aceste doua elemente, apreciem ci Directiva 2013/32 l-a codificat,
in masura in care prevede, la articolul 8 alineatul (1), ca statele membre sunt obligate sa furnizeze
resortisantilor tarilor terte sau apatrizilor tinuti in locuri de retinere sau care se afla la puncte de
trecere a frontierei informatii cu privire la posibilitatea de a introduce o cerere de protectie
internationald in situatia in care existd indicatii cu privire la faptul cd acestia ar dori sd introducd o
astfel de cerere. In aceastd privinta, trebuie si se observe ca ,Ghidul practic: Accesul la procedura de
azil” intocmit de Biroul European de Sprijin pentru Azil (EASO) si de Agentia Europeand pentru

11 Inaintarea unei cereri de protectie internationala este definiti de Propunerea Comisiei privind Directiva 2005/85/CE [a Consiliului din
1 decembrie 2005 privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere a statutului de refugiat (JO
2005, L 326, p. 13, Editie speciald, 19/vol. 7, p. 242)], si anume actul juridic abrogat si inlocuit prin Directiva 2013/32, ca fiind ,orice
manifestare sau exprimare care indica faptul ca [persoana in cauzi] se teme sa fie retrimisd in tara sa” (a se vedea Propunerea de directiva a
Consiliului privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere a statutului de refugiat/*
COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/(JO 2001, 62 E, p. 231), comentariul referitor la articolul 4.

12 Propunerea de directiva a Consiliului privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere a
statutului de refugiat/*COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/, comentariul referitor la articolul 4.
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Politia de Frontiera si Garda de Coasta (Frontex) precizeaza ca ,[p]olitistii de frontiera si functionarii
de prim contact au responsabilitatea de a fi proactivi in asigurarea accesului efectiv la procedura de
azil. Acestia au obligatia de a identifica persoane care ar putea dori sa solicite protectie internationals,
de a le informa cu privire la dreptul de a solicita azil si de a le furniza informatii referitoare la

formularea unei cereri”**,

55. In ceea ce priveste al doilea element, este adevirat ca Directiva 2013/32 nu impune statelor
membre un termen pentru a inregistra inaintarea unei astfel de cereri. Nu se poate deduce insa ca
statele membre pot, dupa placul lor, sd supuna solicitantii potentiali unui termen de asteptare excesiv
inainte ca acestia sa isi poatd inainta cererea. Astfel, o asemenea interpretare ar echivala cu golirea de
continut a dreptului acestor solicitanti de a avea acces la procedura de acordare a protectiei
internationale care urmareste, la randul sdu, si confere un caracter efectiv dreptului de azil consacrat la
articolul 18 din cartd. Prin urmare, apreciem, asemenea Comisiei, ca obligatia care le revine de a
asigura un acces efectiv la aceastd procedura impune statelor membre sa prevadd un sistem de primire
astfel incat persoanele care doresc sa obtind protectie internationald sa isi poatd inainta in mod util
cererile.

56. In consecintd, vom examina problema dacd Ungaria si-a indeplinit, in imprejurdrile cauzei,
obligatia al carei continut tocmai a fost determinat.

b) Aplicare in prezenta cauzdi

57. Trebuie mai intai s se precizeze cd neindeplinirea obligatiilor imputata Ungariei cuprinde doua
componente. Prima este obligatia impusa prin articolul 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de
azil, potrivit careia persoanele care doresc sa obtina protectie internationald si care nu locuiesc deja in
mod legal pe teritoriul maghiar sunt obligate sd se prezinte in una dintre zonele de tranzit pentru a
initia procedura de acordare a azilului. A doua tine de faptul cd accesul in aceste zone de tranzit a
fost drastic restrans in cursul perioadei de la inceputul crizei migratorii (septembrie 2015) pana in
prezent. Or, anuntam deja ca, in opinia noastrd, elementele de proba prezentate de Comisie sunt de
naturd sa demonstreze corespunzator cerintelor legale caracterul real al acestor doua componente.

58. In ceea ce priveste obligatia impusd prin articolul 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de
azil descrisa mai sus, Ungaria nu a contestat deloc faptul ci, in cadrul dispozitiilor derogatorii
aplicabile in cazul unei situatii de crizd generate de o imigrare masivd, persoanele care doresc si
obtina protectie internationald sunt obligate sd mearga, in conformitate cu articolul 80/] alineatul (1)
din Legea privind dreptul de azil, in una dintre zonele de tranzit Roszke sau Tompa, situate la frontiera
sarbo-maghiard, pentru a-si inainta cererea si pentru a initia astfel procedura de acordare a protectiei
internationale.

59. In ceea ce priveste limitarea progresiva drastici a accesului in zonele de tranzit invocati de
Comisie, trebuie sa se arate ca in niciun moment din prezenta procedura Ungaria nu a repus in
discutie exactitatea datelor care reies din rapoartele redactate de diferite organisme internationale,
potrivit carora:

— in septembrie 2015, ministrul de interne maghiar a informat ICNUR ca numérul maxim de
admiteri in zona de tranzit era stabilit la o suta de persoane pe zi, numar care a fost ulterior redus
la cincizeci de persoane in februarie 2016, apoi la treizeci de persoane in martie 2016 ";

13 Sublinierea noastra.

14 EASO si Frontex, ,»Ghid practic: Accesul la procedura de azil”, 2016, disponibil la adresa
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Practical%20Tools-%20Access%20T 0%20Procedures-Practical-Guide-FR.pdf.pdf, p. 6.

15 Raportul ICNUR intitulat ,Hungary as a country of asylum. Observations on restrictive legal measures and subsequent practice implemented
between July 2015 and March 2016” (,Ungaria ca tara de azil: observatii referitoare la mésurile juridice restrictive si la practica urmati intre
iulie 2015 si martie 2016”), disponibil la adresa https://www.refworld.org/docid/57319d514.html
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— in noiembrie 2016, numai zece persoane pe zi erau autorizate sa intre in zona de tranzit, iar acest
numadr a fost redus la cinci pe zi in anul 2017 — aceastd ultima datd fiind de altfel confirmata de
un raport al Secretarului General al Consiliului Europei'® — iar ulterior la o singurd persoana pe zi
incepand din ianuarie 2018";

— in mai 2018, numarul persoanelor admise in zona de tranzit era de zece pe saptaméns;

— ca urmare a acestei limitari progresive a accesului in zonele de tranzit, persoanele care doresc sa
solicite protectie internationala sunt obligate sa astepte mai multe luni inainte de a fi admise in
zonele de tranzit, aceastd asteptare putind dura de la unsprezece la optsprezece luni'®.

60. De altfel, Ungaria recunoaste in mod expres ca admiterea in zona de tranzit se efectueaza pe baza
unei liste de asteptare informale transmise autorititilor maghiare de ,sefi ai comunitétii””. Astfel,
departe de a contesta existenta acestei liste si utilizarea sa, Ungaria se limiteaza la a afirma ca ea nu
participa la intocmirea acesteia si nu are nicio influentd asupra ordinii de admitere astfel stabilite.

61. Prin urmare, pe baza acestor elemente, se poate considera cd persoanele care doresc sa solicite
protectie internationala la frontiera sarbo-maghiara sunt obligate sa suporte o asteptare de
unsprezece-optsprezece luni inainte de a putea fi admise in una dintre zonele de tranzit si, asadar, de
a-si putea inainta cererea. Or, apreciem ca aceasta situatie este tocmai cea avutd in vedere de Comisie
in Propunerea privind Directiva 2005/85, in masura in care persoanele care doresc si obtind protectie
internationald sunt in spetd abandonate in voia sortii pe teritoriul maghiar pe o perioada inutil de
indelungatd, intrucat autoritatea maghiard competenta nu considerd manifestarea sau exprimarea unei
temeri de a fi retrimise in térile lor, intervenitd in afara unei zone de tranzit, drept o inaintare a cererii
de protectie internationald. In prezenta unui termen de asteptare atit de indelungat, nu vedem cum
s-ar putea considera cd sistemul de primire maghiar este configurat astfel incat sa permita
solicitantilor potentiali sa isi prezinte in mod util cererile. Din acest motiv, apreciem ca obligatia de
origine legislativa de a merge in una dintre zonele de tranzit pentru inaintarea cererii de protectie
internationald combinatd cu limitarea drastica a numarului de persoane autorizate si intre in aceste
zone nu este compatibila cu obligatia de a asigura un acces efectiv la procedura de acordare a
protectiei internationale, astfel cum aceasta se deduce din finalitatea articolului 6 din Directiva
2013/32 si cum a fost caracterizatd mai sus.

62. Cu toate aceste, trebuie sa se mentioneze cd Ungaria atrage atentia asupra faptului cd existd doar
un numar mic de persoane care asteaptd pe banda de pamant situatd in fata zonei de tranzit. Potrivit
acestui stat membru, acest lucru nu s-ar explica prin restrictiile la admitere puse in aplicare de
autoritatile maghiare, asociate cu lipsa oricarei infrastructuri pe aceasta banda, dupa cum pretinde
Comisia, ci prin existenta listei de asteptare informale aplicate in partea sarbd, element asupra céruia
autoritatile mentionate nu ar avea nicio influenta. Or, chiar presupunind cd numarul foarte limitat al
persoanelor admise in zonele de tranzit nu ar fi imputabil decat existentei unei asemenea liste,
concluzia la care s-a ajuns la punctul precedent cu privire la incalcarea obligatiei de a asigura
persoanelor care doresc sa obtind protectie internationald un acces efectiv la procedura relevantd nu
ar fi diferita.

16 Raportul vizitei de informare a ambasadorului Tomas Bocek, reprezentant special al Secretarului General al Consiliului Europei pentru migratie
si refugiati, in Serbia si in zonele de tranzit din Ungaria din 12 sau din 16 iunie 2017, disponibil la adresa
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=090000168075e9b2

17 Raportul intocmit de Hungarian Helsinki Committee intitulat ,Country Report: Hungary” (,Raport privind Ungaria”), disponibil la adresa
https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_hu_2017 update.pdf

18 Raportul ICNUR intitulat ,Desperate journeys: Refugees and migrants arriving in Europe and at Europe’s border” (,Calatoria disperarii —
Refugiati si migranti care sosesc in FEuropa si la frontierele Europei), ianuarie-august 2018, disponibil la adresa
https://www.unhcr.org/desperatejourneys/

19 Astfel cum rezulta din Raportul vizitei de informare a ambasadorului Tomas Bocek, reprezentant special al Secretarului General al Consiliului
Europei pentru migratie si refugiati, in Serbia si in zonele de tranzit din Ungaria, din 12-16 iunie 2017, disponibil la adresa
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=090000168075e9b2
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63. Astfel, este dificil de imaginat cum s-ar putea concilia imprejurarea necontestata ca Ungaria ar fi
tolerat existenta acestei liste si chiar ar fi participat in mod activ la functionarea sa prin intermediul
unei cooperari stranse cu ,sefii comunitatii’, dupa cum reiese in opinia noastra din rapoartele ICNUR
citate de Comisie, cu caracterul pozitiv al obligatiei de a asigura un acces efectiv la procedura in
discutie. Astfel, acest caracter implica, dupd cum am ardtat mai sus, un comportament proactiv al
autoritatilor competente din statul membru in cauzd care sd urmareascd sa faciliteze inaintarea
cererilor de protectie internationala de cétre persoanele care doresc sa faca acest lucru.

64. Nici celelalte argumente prezentate de Ungaria pentru a demonstra inexistenta unei incalcéri a
articolului 6 din Directiva 2013/32 nu ne conving.

65. Consideram ca este lipsit de pertinentd argumentul potrivit céruia aplicarea acestei directive in
prezenta cauzd ar avea ca efect si se confere persoanelor in cauza un drept subiectiv de a-si putea
alege tara de azil (,right to asylum shopping”), care nu ar decurge nici din articolul 18 din carta, nici
din Conventia Organizatiei Natiunilor Unite privind statutul refugiatilor, semnata la Geneva la 28 iulie
1951, din moment ce obligatia care revine statului gazda de a asigura un acces efectiv la procedura de
acordare a protectiei internationale face abstractie de tara tertd prin care aceste persoane au ajuns pe
teritoriul acestui stat sau la frontierele sale. De altfel, apreciem ca conceptele de ,prima tara de azil”, de
stard de origine sigurd” si de ,tard terta sigurd” prevazute de Directiva 2013/32 permit deja statelor
membre sa impiedice alegerea tarii de azil fara s& compromita accesul la procedura in discutie.

66. Nu se poate admite nici argumentul potrivit ciruia obligatia de a merge intr-un loc determinat
pentru a inainta cererea de protectie internationald s-ar justifica prin faptul cd, potrivit cifrelor
comunicate de administratia si de politia de frontiera, majoritatea persoanelor care intra ilegal in
Ungaria incearca sd treaca frontiera in apropierea zonelor de tranzit. Astfel, acest lucru nu ar putea in
niciun caz s legitimeze existenta unei dispozitii de drept intern, precum articolul 80/] alineatul (1) din
Legea privind dreptul de azil, care impiedicé inaintarea unei asemenea cereri cu incalcarea cerintelor
care rezulta din articolul 6 din Directiva 2013/32.

67. Ungaria a sustinut de asemenea ca articolul 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil
trebuie considerat compatibil cu Directiva 2013/32 in masura in care articolul 6 alineatul (3) din
aceasta din urmd permite statelor membre si solicite ca cererile de protectie internationala sia fie
depuse personal si/sau intr-un loc desemnat. In opinia noastri, acest argument trebuie sa faci obiectul
unei atentii sporite.

68. Tinem sa precizdm deja ca acesta este intemeiat, in opinia noastrd, pe o premisa eronatd. Astfel, nu
exista nicio indoiald ca lipsa unui acces efectiv la procedura de acordare a protectiei internationale,
imputata de Comisie in speta, nu priveste faza depunerii cererii de protectie internationald, ci faza,
anterioara acesteia din urma, a inaintdrii unei asemenea cereri”. Or, atdit modul de redactare, cat si
economia articolului 6 din Directiva 2013/32 dovedesc existenta acestor doud faze distincte, care
implicd concluzii diferite cu privire la posibilitatea statului membru gazda de a prevedea obligatii
pentru persoanele in cauza. Desi unele obligatii pot fi puse efectiv in sarcina persoanelor care au
inaintat deja cererea de protectie internationald, cerinta de a asigura un acces efectiva la procedura
implica faptul cd nicio obligatie nu poate fi impusd, in schimb, persoanelor care nu au inaintat inca
aceastd cerere. O astfel de interpretare este confirmatid de explicatiile privind propunerea modificata
referitoare la Directiva 2013/32, potrivit carora ,este introdusd o distinctie mai clard intre termenii «a
face» [a se citi «a inainta»] si «a depune» referitor la o cerere de protectie internationala” si ,0 cerere

20 Mentionam in aceasta privinta ci, in inscrisurile sale, Comisia se refera in mod constant la ,introducerea” cererii de protectie internationald. Cu
toate acestea, primul motiv invocat de aceasta vizeaza in mod evident faza care preceda inregistrarea cererii, si anume cea a ,inaintérii”.
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este considerata «facutd» [a se citi «inaintatd»] imediat ce o persoana care poate fi inteleasa ca dorind
sa obtina statutul de refugiat sau de protectie subsidiara face [a se citi «inainteaza»] o cerere prin care
solicita protectie din partea unui stat membru. Acest act nu necesitd formalitati administrative.
Formalitatile administrative relevante sunt efectuate atunci cdnd o cerere este «depusd» > *”.

69. Apreciem ca recenta propunere de regulament privind procedurile de acordare a protectiei
internationale sustine aceasta interpretare. Preocupatd sa eficientizeze si sa simplifice desfasurarea
procedurii, Comisia a distins in aceasta propunere in mod riguros diferitele etape din care este
compus accesul la aceasta, si anume inaintarea, inregistrarea si depunerea cererii de protectie
internationald. In acest cadru, obligatia persoanelor care doresc si obtina protectie internationald de a
merge personal, intr-un loc desemnat de statul membru gazdi, figureaza la articolul 28 din propunerea
de regulament mentionatd, intitulat ,Depunerea unei cereri de protectie internationald”, in timp ce
nicio obligatie in sarcina acestor persoane nu figureaza la articolul 25 din aceeasi propunere de
regulament, intitulat ,Inaintarea unei cereri de protectie internationald”?.

70. In orice caz, posibilitatea lisati statelor membre, in conformitate cu articolul 6 alineatul (3) din
Directiva 2013/32, de a solicita ca cererile de protectie internationald sa fie depuse personal si intr-un
loc desemnat trebuie inteleasa ,fard a aduce atingere alineatului (2)” al acestui articol. Cu alte cuvinte,
aceasta nu poate in niciun caz sa fie exercitata astfel incat sa impiedice persoanele in cauza sa depuna
cererea lor de protectie internationald ,in cel mai scurt timp posibil”. Or, stiind cd aceste persoane nu
sunt in masura si aiba acces la zona de tranzit decit in urma unei asteptari de unsprezece-optsprezece
luni, dupé cum a fost ilustrat mai sus, consideram ca este foarte improbabil ca Ungaria sa poatd invoca,
in mod intemeiat, articolul 6 alineatul (3) din Directiva 2013/32 pentru a justifica compatibilitatea
articolului 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil cu dreptul Uniunii.

71. In concluzie, apreciem c4, intrucat a stabilit ci cererea de azil trebuie inaintatid personal in fata
autoritatii nationale competente si exclusiv in una dintre zonele de tranzit, in care aceastda autoritate
admite doar un numar redus de persoane, Ungaria incalcd obligatia care ii revine in temeiul
articolelor 3 si 6 din Directiva 2013/32.

72. Prin urmare, consideram ca primul motiv al prezentei actiuni in constatarea neindeplinirii
obligatiilor trebuie admis.

B. Cu privire la incdlcarea normelor de procedurd aplicabile cererilor de protectie internationala

1. Argumentele pdrtilor

73. Prin intermediul celui de al doilea motiv, Comisia considerd cd, din moment ce articolul 43 din
Directiva 2013/32 reglementeaza in mod exhaustiv conditiile de aplicare a procedurii la frontiers,
Ungaria, intrucat a aplicat cu titlu de reguld generald o procedura speciald, in cursul careia garantiile
previazute de aceastd directiva nu sunt asigurate, nu respecta obligatiile care ii revin in temeiul
articolului 43 si al articolului 24 alineatul (3) din directiva mentionata.

21 Anex3, ,Explicarea detaliatd a propunerii modificate care insoteste documentul «Propunere modificatd de directivd a Parlamentului European si
a Consiliului privind procedurile comune de acordare si retragere a statutului de protectie internationald»”, articolul 6.

22 Precizirile intre paranteze [din versiunea in limba francezd a prezentelor concluzii] reprezinti adiugarea noastra.

23 A se vedea Propunerea de regulament al Parlamentului European si al Consiliului de instituire a unei proceduri comune in materie de protectie
internationald in Uniune si de abrogare a Directivei 2013/32/UE, semnata la Bruxelles la 13 iulie 2016 [COM/2016/0467 final —2016/0224
(COD)].
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74. Legea nr. XX din 2017 ar fi introdus noi dispozitii incompatibile cu articolul 43 din Directiva
2013/32. In primul rand, potrivit articolului 80/] alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil, orice
procedura prevazuta de aceasta lege, indiferent daca priveste admisibilitatea sau fondul, ar trebui sa se
desfisoare in zona de tranzit, contrar dispozitiilor acestui articol 43. In al doilea rand, articolul 80/]
alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil nu ar limita durata procedurii la patru saptaméni, astfel
cum ar impune articolul 43 mentionat. In al treilea rand, procedura previzuti de aceasti lege nu ar
respecta nici garantiile procedurale care figureaza in capitolul II din Directiva 2013/32, in special
sprijinul adecvat de care trebuie si beneficieze persoanele care au nevoie de un tratament special in
conformitate cu articolul 24 alineatul (3) din aceastd directiva.

75. De altfel, articolul 72 TFUE nu ar permite statelor membre sa refuze aplicarea dreptului Uniunii pe
plan general, fira nicio referire la persoane concrete, invocind mentinerea ordinii publice si a
securitatii interne. In aceastd privinta, Comisia arati, pe de o parte, ci situatia de crizi generatd de o
imigrare masiva, care a motivat adoptarea Legii nr. XX din 2017, nu pare sa fi fost declarata pe
teritoriul maghiar pentru o perioada tranzitorie si, pe de altd parte, ca alte norme de drept al Uniunii
ar urmari sa permita statelor membre sa opteze pentru solutii flexibile in caz de urgenta si si se
indeparteze, intr-o anumita masurd, de normele general aplicabile, fard s compromita efectul util al
dreptului Uniunii. In aceastd privintd, Curtea ar fi precizat deja ci nu ar exista o rezervi generald,
inerentd tratatului, care ar exclude din sfera de aplicare a dreptului Uniunii orice masura adoptata in
temeiul sigurantei publice si cd dispozitiile tratatului referitoare la siguranta publica, precum
articolul 72 TFUE, privesc ipoteze exceptionale bine delimitate.

76. Ungaria considera ca procedurile desfasurate in zonele de tranzit nu sunt proceduri la frontiera si
cd ele nu trebuie, in consecinta, sa fie conforme cu cerintele care decurg din articolul 43 din Directiva
2013/32.

77. Astfel, zonele de tranzit maghiare nu ar putea fi asimilate din punct de vedere juridic zonelor de
tranzit mentionate la aceasta dispozitie. Acest lucru s-ar explica prin faptul cd modificarea introdusa
prin Legea nr. XX din 2017 ar fi stabilit noi norme de procedurd in cazul unei situatii de criza
generate de o imigrare masiva si ar fi modificat simultan functia zonelor de tranzit. Atunci cidnd se
declard o asemenea crizd, articolul 80/I litera i) din Legea privind dreptul de azil ar exclude aplicarea
normelor de procedura la frontiera, astfel incat s-ar aplica normele de procedura ,ordinare” prevazute
de Directiva 2013/32. Acest lucru ar implica faptul ca, in temeiul reglementdrii nationale in vigoare in
prezent, zonele de tranzit Roszke si Tompa ar fi in esenta institutii de primire situate in apropierea
frontierei, iar nu ,zone de tranzit” in sensul articolului 43 din Directiva 2013/32, in care s-ar desfisura
procedurile de azil in temeiul normelor generale.

78. Un alt motiv pentru care procedura in zonele de tranzit Roszke si Tompa nu poate in mod evident
sa fie calificatd drept procedura la frontiera ar fi ca autoritatea nationala competenta in materie de azil
nu ar examina in acest loc numai problema inadmisibilitatii, ci s-ar pronunta, in cazul admisibilitatii, si
cu privire la fondul cererii.

79. In privinta nerespectarii garantiilor incluse in capitolul II din Directiva 2013/32, in special obligatia
de a furniza sprijinul adecvat impus la articolul 24 alineatul (3) din aceastd directiva, invocat de
Comisie, Ungaria raspunde ca articolul 4 alineatul (3) din Legea privind dreptul de azil stabileste
principiul potrivit ciruia dispozitiile aceleiasi legi trebuie, in ceea ce priveste persoanele care au nevoie
de un tratament special, sd se aplice tinandu-se seama de nevoile specifice ale persoanelor mentionate.
In consecinta, autoritatea nationali competenti in materie de azil ar fi atentd in mod constant, in
cursul procedurii, la nevoile persoanelor pentru care se impune un tratament special.

80. In orice caz, Ungaria sustine ca articolul 72 TFUE i-ar permite si declare o situatie de crizd

generatd de o imigrare masiva si sd aplice, intr-o astfel de situatie, norme de procedura derogatorii in
vederea mentinerii ordinii publice si a apararii securitatii interne.
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2. Apreciere

81. Prezentul motiv priveste modificarile aduse Legii privind dreptul de azil prin Legea nr. XX din
2017, care urmdresc sa indspreascd mai mult procedurile speciale, care derogd de la dispozitiile
generale ale Legii privind dreptul de azil in cazul unei situatii de crizd generate de o imigrare
masiva — situatie care a durat fara intrerupere in Ungaria de la 15 septembrie 2015 pana la 7 martie
2019 si, prin urmare, era in vigoare la momentul expirarii termenului stabilit prin avizul motivat
(2 februarie 2018). Aceste modificéri legislative au avut ca efect, potrivit Comisiei, sa faca procedura
desfasurata in zonele de tranzit incompatibila cu garantiile aferente procedurii la frontiera in
conformitate cu articolul 43 din Directiva 2013/32.

82. Ungaria contesta insédsi premisa pe care se intemeiaza incalcarea garantiilor mentionate, si anume
cea potrivit careia aceasta procedurd se incadreazd in notiunea de ,procedurd la frontierd”, astfel incat
articolul 43 din Directiva 2013/32 se aplicd imprejurarilor cauzei. Pentru acest motiv, inainte de a
examina problema daca, in urma introducerii modificarilor sus-mentionate, modalititile de punere in
aplicare a procedurii in discutie respectd garantiile prevazute la aceasta dispozitie, precum si pe cea de
la articolul 24 alineatul (3) din Directiva 2013/32 [sectiunea b)], ne vom preciza pozitia cu privire la
problema introductiva a aplicabilitatii acesteia [sectiunea a)].

a) Cu privire la aplicabilitatea articolului 43 din Directiva 2013/32

83. Mai intai, trebuie amintite liniile esentiale ale principalei argumentatii defensive dezvoltate de
Ungaria. Potrivit acestui stat membru, desi este adevirat ca instalatiile de la Roszke si Tompa au
servit, pana in luna martie 2017, la indeplinirea procedurilor la frontiera, este necesar de asemenea sa
se ia in considerare ca Legea nr. XX din 2017, care a inldturat, in cazul unei crize generate de o
imigrare masiva, dispozitiile interne care reglementeaza procedura la frontiera in favoarea unui regim
juridic special care corespunde unei pretinse aplicdri a normelor de procedurd ,generale” din Directiva
2013/32, a modificat simultan functia acestor instalatii. Desi inainte de aceasta modificare statutul
juridic al acestora din urma corespundea celui al ,zonelor de tranzit” in sensul articolului 43 din
Directiva 2013/32, acestea ar fi in prezent in esentd institutii de primire situate in apropierea
frontierei, in care s-ar desfasura procedurile de azil in conformitate nu normele de proceduri
generale. Faptul ca o institutie de primire se afla in apropierea frontierei nu ar determina neapérat
calificarea sa drept ,zond de tranzit” si nici calificarea procedurilor desfasurate in acest loc drept
»proceduri la frontierd” in vederea aplicabilitatii articolului 43 din Directiva 2013/32.

84. Acest argument se intemeiaza, in opinia noastrd, pe o premisa eronatd cu privire la ratiunea de a fi
a ,procedurii la frontierd” previzute la articolul 43 mentionat.

85. Trebuie amintit ca, prin aceastd dispozitie, legiuitorul Uniunii a oferit statelor membre posibilitatea
de a cantona populatia solicitantilor de protectie internationald la frontierele lor si de a solutiona in
acel loc, intr-un termen scurt, cererile inaintate, fira restrictii in ceea ce priveste analiza admisibilitatii,
dar in cadrul unei competente limitate, si anume in ipotezele enumerate la articolul 31 alineatul (8) din
Directiva 2013/32, in ceea ce priveste aprecierea pe fond a cererii. In acest scop, acest legiuitor face
referire, in textul articolului 43 din aceastd directivd, la o competentd pe care statele membre au
dreptul sa o exercite ,la frontierd sau in zonele de tranzit ale statelor membre”, conjunctia ,sau”
neimplicand faptul ca zonele de tranzit trebuie sa se afle intr-un loc diferit de frontierele statului
membru, ci urmarind numai sa sublinieze un loc utilizat in general pentru examinarea cererilor de
protectie internationala inaintate la frontiera.
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86. Rezulta ca, astfel cum am arédtat recent in concluziile noastre prezentate in cadrul cauzelor
conexate FMS si altii*, elementul fundamental pentru a determina calificarea procedurilor desfisurate
de autoritatile nationale competente in raport cu articolul 43 din Directiva 2013/32 este teritorialitatea
acestora®. Daci statele membre fac uz de posibilitatea care le este oferita de a stabili proceduri intr-un
loc situat la frontiera lor, aceastd dispozitie se aplica®.

87. In aceasti privint, este cert ci:

— cererile de azil trebuie in mod necesar sa fie inaintate in zonele de tranzit Roszke si Tompa, in
conformitate cu articolul 80/] alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil, astfel cum s-a
dezvoltat pe larg in cursul examinarii primului motiv al prezentei actiuni in constatarea
neindeplinirii obligatiilor;

— autoritatea nationald competentd atribuie solicitantului de azil, in conformitate cu articolul 80/]
alineatul (5) din aceeasi lege, una dintre zonele de tranzit ca loc de sedere al acestuia pana cand
devine executorie ordonanta de transfer in temeiul Regulamentului (UE) nr. 604/2013% sau decizia
care nu mai este supusa cailor de atac.

88. Avand in vedere aceste elemente obiective, nu existd nicio indoiald in opinia noastrd cd, intrucat
este desfasurata integral in interiorul unei structuri situate de-a lungul frontierei, procedura de
examinare a cererilor de azil intra in domeniul de aplicare al articolului 43 din Directiva 2013/32.

89. Aceastd concluzie nu este cu siguranta infirmata de argumentul potrivit caruia faptul cd, in cursul
unei asemenea proceduri, autoritatea nationald competenta in materie de azil se pronunta pe fond,
dincolo de ipotezele enumerate la articolul 31 alineatul (8) din Directiva 2013/32, ar fi de naturd sa
impiedice calificarea unei asemenea proceduri drept ,procedura la frontiera”. Astfel, acest argument
este echivalent cu a afirma ca articolul 43 din Directiva 2013/32 nu se aplica procedurii in discutie
pentru motivul ca modalititile de punere in aplicare a acesteia din urma nu sunt compatibile cu
respectivul articol, ceea ce reprezinta un sofism pur.

b) Cu privire la nerespectarea garantiilor de la articolul 43 din Directiva 2013/32

90. Odata stabilit ca procedura pusa in aplicare de autorititile maghiare competente in materie de azil
in zonele de tranzit Roszke si Tompa intrd in domeniul de aplicare al articolului 43 din Directiva
2013/32, trebuie sd se examineze temeinicia afirmatiei potrivit céreia, in urma modificarilor introduse
prin Legea nr. XX din 2017, aceasta procedurd nu respecta garantiile incluse intr-o asemenea
dispozitie, in special cele in temeiul cérora statele membre nu se pot pronunta decat cu privire la
admisibilitatea cererii sau pe fond in ipotezele enumerate la articolul 31 alineatul (8) din Directiva
2013/32 (primul aspect al celui de al doilea motiv), iar durata procedurii trebuie limitata la patru
saptamani, intelegandu-se ca, dacd nicio decizie nu a fost adoptata in acest termen, solicitantului de
protectie internationala trebuie sa i se acorde dreptul de a intra pe teritoriul statului membru in cauza
(al doilea aspect al celui de al doilea motiv). In plus, Comisia arati ca procedura in discutie nu respecta

24 A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:294, punctul 136).

n

25 Dupa cunostintele noastre, ideea de a prevedea un regim specific pentru ,procedura la frontiera” dateazi de la propunerea modificata privind
Directiva 2005/85, care o exprimd dupd cum urmeazi: ,Pe baza consultarilor ulterioare desfasurate cu statele membre, o abordare speciala este
propusd in ceea ce priveste cererile depuse la un punct de frontierd” (sublinierea noastra) [a se vedea Propunerea modificatd de directiva a
Consiliului privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere a statutului de refugiat/*
COM/2002/0326 final — CNS 2000/0238 */(JO 2002, C 291E, p. 143)], ceea ce confirma, in opinia noastrd, caracterul primordial al elementului
teritorialitatii procedurii.

26 Acest lucru implicd in mod necesar ca calificarea functionala a instalatiilor de la Roszke si Tompa, in sensul dreptului national, drept zone de
tranzit sau institutii de primire, care a fost prezentata in nenumarate randuri de Ungaria in memoriul in aparare, este lipsita de orice pertinenti
in acest scop.

27 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului
membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationald prezentate intr-unul dintre statele membre de catre un resortisant al
unei téri terte sau de catre un apatrid (JO 2013, L 180, p. 31, denumit in continuare ,Regulamentul de la Dublin”).
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nici articolul 24 alineatul (3) din Directiva 2013/32, aplicabil procedurii la frontierda ca urmare a
trimiterii facute de articolul 43 din aceastd directiva la ,principiile si garantiile fundamentale din
capitolul II”, potrivit caruia un ,sprijin adecvat” trebuie furnizat solicitantilor care au nevoie de
garantii procedurale speciale (al treilea aspect al celui de al doilea motiv).

91. Toate cele trei aspecte trebuie, in mod evident, sa fie admise.

92. In ceea ce priveste primul aspect, partile sunt de acord ci orice procedurd previzuti de Legea
privind dreptul de azil trebuie si se desfisoare in zona de tranzit, indiferent dacd ea priveste
admisibilitatea sau fondul. Astfel, dupa cum am amintit anterior, articolul 80/] alineatul (5) din Legea
privind dreptul de azil prevede ca autoritatea nationalda competentd in materie de azil atribuie
solicitantului de azil zona de tranzit ca loc de sedere pand cind devine executorie ordonanta de
transfer in temeiul Regulamentului de la Dublin sau decizia care nu mai este supusa cailor de atac,
fara sa limiteze competenta acestei autoritéti la cele doua situatii prevazute la articolul 43 alineatul (1)
din Directiva 2013/32.

93. In ceea ce priveste al doilea aspect, partile sunt de acord de asemenea ci articolul 80/I litera i) din
Legea privind dreptul de azil, precum si articolul 15/A alineatul (2a) din Legea privind frontierele
statului inlatura aplicarea dispozitiilor legislative nationale care permit intrarea pe teritoriul maghiar a
unui solicitant de azil care se afld intr-o zond de tranzit in cazul in care au trecut patru saptiméni de
la depunerea cererii sale si care impun autoritétii nationale competente in materie de azil sa desfisoare
o procedurd in conformitate cu normele generale (articolele 71/A si 72 din Legea privind dreptul de
azil), dispozitii legislative nationale care transpun prevederile articolului 43 alineatul (2) din Directiva
2013/32.

94. In ceea ce priveste al treilea aspect, trebuie amintit ci articolul 24 alineatul (3) din Directiva
2013/32 prevede, in general, ca statele membre trebuie sa asigure un ,sprijin adecvat” solicitantilor de
protectie internationald care au nevoie de garantii procedurale speciale pe toata durata procedurii de
azil, aceastd dispozitie privind si persoanele a ciror cerere este examinata in conformitate cu normele
privind procedura la frontierda prevazute la articolul 43 din Directiva 2013/32.

95. Articolul 24 alineatul (3) din Directiva 2013/32 a facut obiectul, in conformitate cu articolul 5 din
acest act, al unei transpuneri favorabile de céitre Ungaria, in sensul cé articolul 71/A alineatul (7) din
Legea privind dreptul de azil exclude solicitantii care au nevoie de garantii procedurale speciale® din
domeniul de aplicare al sistemului national care transpune normele sus-mentionate. Cu toate acestea,
este cert ca articolul 80/I litera i) din Legea privind dreptul de azil a inliturat aplicarea articolului
71/A alineatul (7) mentionat in cazul unei situatii de crizd generate de o imigrare masivd®, regim
juridic aplicat de autorititile maghiare in mod continuu de la crearea sa. In plus si mai ales, Legea
nr. XX din 2017 a instituit un sistem specific pentru solicitantii de protectie internationald care au
nevoie de garantii procedurale speciale, in sensul cd articolul 80/] alineatul (6) din Legea privind
dreptul de azil se limiteaza la a prevedea aplicarea anumitor garantii procedurale in beneficiul
minorilor neinsotiti cu varsta sub 14 ani, cu alte cuvinte o mica parte din categoria solicitantilor in
cauza. Aceasta situatie caracterizeaza, in opinia noastrd, o incélcare a articolului 24 alineatul (3) din
Directiva 2013/32 de catre autoritatile maghiare.

28 Articolul 2 litera (d) din Directiva 2013/32 defineste notiunea de ,solicitant care necesita garantii procedurale speciale” drept ,un solicitant a
carui capacitate de a beneficia de drepturile si de a-si indeplini obligatiile previzute de prezenta directiva este limitata din cauza unor
circumstante individuale”.

29 Mai precis, articolul 71/A alineatul (7) prevede cd normele privind procedura la frontierd nu se aplicd ,persoanelor care au nevoie de un
tratament special”, si anume, in conformitate cu definitia prevazuta la articolul 2 litera k) din Legea privind dreptul de azil, ,minorii neinsotiti
sau orice persoand vulnerabild — in special minorii, persoanele in vérstd, persoanele handicapate, femeile insércinate, périntii singuri cu copii
minori, precum si persoanele care au suferit torturi, violuri sau alte forme grave de violenta psihologics, fizicd sau sexuald — in privinta careia
se poate stabili, in urma unei aprecieri individuale a situatiei acesteia, ci are nevoi specifice”. Consideram totusi ca aceastd notiune se
incadreazi in cea, care are o intindere mai largs, de ,solicitanti care au nevoie de garantii speciale” utilizata de Directiva 2013/32. In ceea ce
priveste aceasta din urma definitie, a se vedea nota de subsol 30 din prezentele concluzii.
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96. In aceasta privintd, simpla invocare de citre Ungaria a articolului 4 alineatul (3) din Legea privind
dreptul de azil, potrivit céruia, ,[i]n ceea ce priveste persoanele care au nevoie de un tratament special,
trebuie sa se aplice dispozitiile prezentei legi tindndu-se seama de nevoile specifice care rezulta din
situatia lor”, nu este de natura sa infirme aceasta concluzie, intrucat este vorba despre o dispozitie
care poate fi asimilatd unei simple petitii de principiu, contrazisd de articolul 80/I litera i) si de
articolul 80/] alineatul (6) din aceeasi lege.

97. Tinand seama de cele ce preceda, se propune Curtii, ca o concluzie intermediard, sa declare, in
hotdrarea pe care urmeaza sa o pronunte, cd, intrucat procedura care se desfisoard in zonele de
tranzit nu respecta garantiile previzute la articolul 43 din Directiva 2013/32 si nici pe cea inclusé in
articolul 24 alineatul (3) din aceasta, Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul
acestor doud dispozitii.

¢) Cu privire la articolul 72 TFUE

98. In orice caz, aplicarea normelor care difera de cele previazute de Directiva 2013/32 ar fi, potrivit
Ungariei, justificata in spetd de articolul 72 TFUE. Astfel, in timpul crizei migratorii survenite in anul
2015, normele in vigoare s-ar fi dovedit insuficiente pentru a permite statelor membre si gestioneze o
asemenea situatie in mod adecvat. In aceasta situatie, articolul 72 TFUE ar permite tocmai derogarea
de la normele de drept al Uniunii in vederea mentinerii ordinii publice si a apararii securitatii interne.

99. In aceastd privinti, este necesar si se aminteascd, cu titlu introductiv, ca articolul 72 TFUE, care
face parte din capitolul I, intitulat ,Dispozitii generale”, din titlul V TFUE (,Spatiul de libertate,
securitate si justitie”), are urmatorul cuprins: ,Prezentul titlu nu aduce atingere exercitarii
responsabilitatilor care revin statelor membre pentru mentinerea ordinii publice si pentru apararea
securitatii interne”.

100. Or, apreciem ca argumentul Ungariei se intemeiazd pe o interpretare potrivit careia aceastd
dispozitie de drept primar trebuie inteleasa ca fiind o normad de conflict in temeiul céareia prerogativele
statelor membre in materie de mentinere a ordinii publice si de apérare a securitatii interne au
prioritate fatd de obligatiile lor de drept derivat. Astfel, un stat membru ar putea invoca articolul 72
TFUE pentru a lasa neaplicat orice act adoptat in cadrul titlului V din tratat si al carui caracter
obligatoriu nu este contestat, de fiecare datd cédnd considera ca existd un risc pentru mentinerea
ordinii publice si pentru apararea securitétii interne.

101. Aceastd interpretare a fost deja respinsa, in opinia noastrd, in hotirarea pe care Curtea a
pronuntat-o recent in cauza Comisia/Polonia si altii (Mecanism de transfer temporar al solicitantilor
de protectie internationald)***, al cirei rationament consideram ca este util de amintit.

102. Mai intéi, potrivit Curtii, nu se poate considera cd exista o rezerva generald, inerentd tratatului,
care ar exclude din sfera de aplicare a dreptului Uniunii orice masura adoptatd in temeiul ordinii
publice sau al sigurantei publice, derogirile exprese aplicabile intr-o situatie susceptibild sa aduca
atingere acestora din urmi, conform tratatului, privind ipoteze exceptionale bine delimitate®. In
continuare, Curtea a afirmat cd, intrucat derogarea prevazutd la articolul 72 TFUE este, ca atare, de
strictd interpretare, ea nu poate fi interpretatd intr-un asemenea mod incat si confere statelor
membre autoritatea de a deroga de la dispozitiile tratatului prin simpla invocare a responsabilitdtilor
acestora. Cu alte cuvinte, intinderea cerintelor referitoare la mentinerea ordinii publice sau a

30 Hotarérea din 2 aprilie 2020 (C-715/17, C-718/17 si C-719/17, EU:C:2020:257).

31 Inainte de pronuntarea Curtii in aceasti cauzi, ne precizasem deja pozitia cu privire la interpretarea articolului 72 TFUE in Concluziile noastre
prezentate in cauza Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:130, punctele 38-42).

32 Aceste derogiri figureaza, potrivit Curtii, la articolele 36, 45, 52, 65, 72, 346 si 347 TFUE.
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securitatii interne nu poate fi determinata de fiecare stat membru, fard controlul institutiilor Uniunii.
Astfel, Curtea considera cé revine statului membru care invoca beneficiul articolului 72 TFUE sarcina
de a dovedi necesitatea recurgerii la derogarea consacratd la acest articol pentru exercitarea
responsabilititilor sale in materie de mentinere a ordinii publice si de aparare a securitatii interne *.

103. Prin urmare, in ipoteza in care validitatea actului de drept derivat in cauza nu este repusa in
discutie in raport cu articolul 72 TFUE, revine acestui stat membru sarcina de a furniza Curtii
elemente care sd permitd sa se demonstreze cd acest act nu ii permite, avand in vedere continutul
mecanismului juridic instituit sau conditiile concrete de punere in aplicare a acestuia, sa asigure
exercitarea responsabilitatilor sus-mentionate. Numai cu aceasti conditie un stat membru poate
invoca in mod util articolul 72 TFUE pentru a justifica refuzul sdu de a pune in aplicare o obligatie
impusa prin actul de drept derivat incriminat®.

104. Trebuie sa se aplice acest rationament la imprejurarile cauzei.

105. Observam mai intai ca Ungaria nu repune in discutie, ca mijloc de aparare, validitatea articolului
43 din Directiva 2013/32 in raport cu articolul 72 TFUE. Acestea fiind spuse, din inscrisurile sale reiese
in mod clar ca acest stat membru invocd dispozitia respectiva pentru a sustine cd, in prezenta unei
situatii de crizd generate de o imigrare masivd, el are dreptul si prevada o reglementare prin care si
se sustraga de la respectarea garantiilor aferente procedurii la frontierd. In aceste conditii, suntem de
parere ca existenta necesititii de a se recurge la derogarea prin care se urmareste sia se permitd
exercitarea responsabilititilor Ungariei in materie de mentinere a ordinii publice si de apérare a
securitatii interne trebuie apreciati numai in contextul articolului 43 din directiva mentionati. Or,
acesta din urma prevede in mod expres, la alineatul (3), posibilitatea de a pune in aplicare o astfel de
derogare, in cazul in care sosirile implicind un numar mare de resortisanti ai unei tari terte sau
apatrizi care solicita simultan protectie internationald fac in practicd imposibild aplicarea alineatului
(1) al acestuia. Ungaria nu invoca insa acest alineat in inscrisurile sale, nici macar cu titlu subsidiar.

106. In orice caz, trebuie si se observe, in primul rand, ci articolul 43 alineatul (3) din Directiva
2013/32 ar putea fi invocat de Ungaria exclusiv pentru a se sustrage de la garantia prevazutd la
alineatul (2) al acestui articol, si anume pentru a justifica depasirea termenului de patru siptimani in
care trebuie finalizatdi in mod normal procedura la frontierd. In al doilea rand, respectivul stat
membru nu ar putea face uz de acesta decit daca solicitantii de protectie internationala sunt, la
expirarea termenului mentionat de patru saptdmani, cazati in mod normal in locuri situate in
apropierea frontierei sau in zona de tranzit. Or, astfel cum Curtea a clarificat recent in Hotararea FMS
si altii, cerinta ca acesti solicitanti sa fie cazati in conditii normale implica in mod necesar ca ei sd nu
poatd rimane in detentie®, asa cum este cazul in spetd, dupd cum vom explica in cadrul aprecierii
celui de al treilea motiv.

107. Prin urmare, considerdm cé articolul 72 TFUE nu permite Ungariei, cu ocazia punerii in aplicare,
in zonele de tranzit Roszke si Tompa, a unei proceduri la frontierda in sensul articolului 43 din
Directiva 2013/32, sa deroge de la garantiile prevazute la aceasta dispozitie.

108. In lumina celor ce precedd, propunem Curtii si admitd al doilea motiv invocat de Comisie in
ansamblu.

33 Hotarérea din 2 aprilie 2020, Comisia/Polonia si altii (Mecanism de transfer temporar al solicitantilor de protectie internationala) (C-715/17,
C-718/17 si C-719/17, EU:C:2020:257, punctele 143-147).

34 Parafrazam punctele 148-153 din hotdrarea mentionata.
35 Hotarérea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, punctul 244).
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C. Cu privire la detentia generalizatd a solicitantilor de azil si la nerespectarea garantiilor
procedurale relevante

1. Argumentele pdrtilor

109. Prin intermediul celui de al treilea motiv, Comisia sustine c§, intrucat a prevazut aplicarea fata de
toti solicitantii de azil (cu exceptia celor cu varsta sub 14 ani) a unei proceduri care conduce la plasarea
obligatorie in detentie a acestora, in una dintre zonele de tranzit, pe durata intregii proceduri de azil, in
centre pe care le pot parasi numai in directia Serbiei, si fara a acorda, in cursul acestei detentii,
garantiile prevazute de Directiva 2013/33, Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care i revin in temeiul
articolului 2 litera (h) si al articolelor 8, 9 si 11 din Directiva 2013/33.

110. Notiunea de ,detentie”, asa cum este definitd la articolul 2 litera (h) din Directiva 2013/33, ar fi o
notiune juridicd autonoma a dreptului Uniunii astfel incat calificarea zonelor de tranzit in dreptul
maghiar sau faptul cd acestea sunt situate in apropierea frontierei nu ar avea nicio influenta asupra
aprecierii acesteia.

111. Zonele de tranzit stabilite in Ungaria ar fi locuri inchise pe care solicitantul le-ar putea parasi
numai in directia Serbiei. Persoanele care se afla in aceste zone nu ar putea intra pe teritoriul
maghiar.

112. In conformitate cu articolul 80/K alineatul (2) litera d) din Legea privind dreptul de azil, aplicabil
pe durata situatiei de criza generate de o imigrare masiva, autoritatea competentd in materie de azil ar
putea inchide procedura daci solicitantul ar parasi zona de tranzit. In aceste imprejuriri, pirisirea
zonei de tranzit nu ar tine de libera alegere a solicitantilor.

113. Pe de alta parte, libertatea de circulatie a persoanelor care se afla in zona de tranzit ar fi foarte
mult restransd, dupa cum ar fi confirmat Comitetul European pentru Prevenirea Torturii si a
Pedepselor sau Tratamentelor Inumane sau Degradante si reprezentantul special al Secretarului
General al Consiliului Europei pentru migratie si refugiati. Timpul petrecut de solicitanti in zonele de
tranzit ar constitui un factor important pentru a stabili dacd sederea in aceste zone poate fi considerata
detentie. Or, reprezentantii Comisiei ar fi constatat, la fata locului, cd anumiti solicitanti locuiau in
aceste zone de mai mult de paisprezece luni.

114. Astfel, sederea in zonele de tranzit ar avea ca efect o restrangere a libertétii individuale de o
asemenea amploare incét ar trebui asimilata unei detentii in sensul articolului 2 litera (h) din Directiva
2013/33. Aceasta concluzie ar fi fost confirmatd de altfel prin Hotéararea Ilias si Ahmed impotriva
Ungariei pronuntatd de Camera a patra a Curtii Europene a Drepturilor Omului*.

115. Or, detentia in zonele de tranzit nu ar fi conforma cu articolul 26 din Directiva 2013/32 si nici cu
articolul 8 alineatele (2) si (3), cu articolul 9 si cu articolul 11 alineatul (2) din Directiva 2013/33,
intrucat aceasta s-ar efectua cu titlu general, in mod sistematic, fard evaluarea imprejurarilor
individuale ale solicitantilor, fara eliberarea unei decizii scrise si intrucat ar putea fi dispusa si pentru
minori, chiar pentru minori neinsotiti, cu exceptia copiilor cu varsta sub paisprezece ani.

116. Desi articolul 80/I din Legea privind dreptul de azil nu exclude, in cazul unei situatii de criza
generate de o imigrare masiva, aplicarea articolului 31/A din aceeasi lege, consacrat normelor
aplicabile detentiei solicitantilor de azil, Comisia considera ca acest din urma articol nu poate sterge
incélcarea savarsita de Ungaria in mésura in care, intr-o astfel de situatie de crizd, toti solicitantii sunt
obligati sa locuiascé in zone de tranzit in conformitate cu articolul 80/] alineatul (5) din aceeasi lege.

36 Curtea EDO, Hotérarea din 14 martie 2017, Ilias si Ahmed impotriva Ungariei, ECHR:2017:0314JUD004728715.
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117. In sfarsit, nu se poate deduce un argument din faptul c4, in cauza in care s-a pronuntat Hotararea
Bevéndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa)®¥, cererea de aplicare a procedurii de urgentd a fost
respinsd de Curte. Pe de o parte, notiunea de ,detentie” nu ar depinde de problema daci, intr-o cauza
preliminara, Curtea permite recurgerea la procedura de urgenta. Pe de alta parte, in cauza mentionata,
instanta de trimitere ar fi solicitat aplicarea procedurii de urgenta nu ca urmare a sederii solicitantului
intr-o zona de tranzit, ci pentru motivul cd aceasta cauzi ar avea o influentad semnificativa asupra unui
anumit numar de cauze similare care intra sub incidenta aceleiasi legislatii.

118. Ungaria considera cd zonele de tranzit sunt in esenta centre de primire situate la frontiera externa
a spatiului Schengen in Ungaria, desemnat ca loc de desfisurare a procedurii de azil in conformitate cu
dreptul Uniunii, iar nu locuri de detentie.

119. Plasarea in zona de tranzit nu ar fi o plasare in detentie, dat fiind cd numai in directia Ungariei
aceste zone nu ar fi deschise, ocupantii lor fiind liberi sa le pardseasca pentru a merge in Serbia. Pe de
alta parte, solicitantii de azil care parasesc zona de tranzit nu s-ar expune neapérat unor consecinte
defavorabile. Astfel, articolul 80/K alineatul (2) litera d) din Legea privind dreptul de azil ar prevedea
cd, daca solicitantul de azil paraseste zona de tranzit, autoritatea competentd in materie de azil adopta
o decizie pe baza informatiilor de care dispune sau inchide procedura. In consecints, chiar si in absenta
solicitantului de azil, aceasta autoritate ar putea sa statueze cu privire la cererea de azil, inclusiv sa o
admita. Aceasta reglementare ar fi conforma cu articolul 28 din Directiva 2013/32, care ar permite
autoritatii mentionate sa inceteze examinarea cererii in cazul retragerii implicite a acesteia.

120. In plus, introducerea unei cereri de azil nu ar conduce in mod automat la o privare sistematica de
libertate, intrucét, in temeiul articolului 80/] alineatul (1) litera c) din Legea privind dreptul de azil,
persoana care locuieste in mod legal pe teritoriul maghiar ar putea introduce cererea sa in orice loc si
nu ar trebui nici sa meargd, nici sd raméand in zona de tranzit.

121. Normele detaliate privind conditiile detentiei solicitantilor de azil, ordinul de plasare in detentie si
mentinerea acestuia ar fi, la randul lor, prevazute la articolele 31/A-31/I din Legea privind dreptul de
azil si ar asigura pe deplin respectarea dispozitiilor relevante ale Directivei 2013/33.

122. De altfel, durata sederii intr-o institutie de primire nu ar constitui un criteriu care s permita sa se
considere cd este vorba despre o detentie. Acelasi lucru ar fi valabil si in ceea ce priveste calitatea
conditiilor predominante intr-un centru de primire. Faptul cd dimensiunea limitata a teritoriului
ocupat de zona de tranzit implica in mod necesar anumite restrictii privind libertatea de circulatie nu
ar justifica printre altele calificarea acesteia drept zona de detentie.

123. In ceea ce priveste nerespectarea garantiilor previazute de Directiva 2013/33, Ungaria subliniazi ca
autoritatea competentd in materie de azil pronuntd in toate cazurile o decizie privind cazarea in zona
de tranzit, ca loc de resedintd desemnat in cursul procedurii, in sensul articolului 7 alineatul (2) din
Directiva 2013/33, si cd aceasta decizie este supusi céilor de atac.

124. In ceea ce priveste Hotirarea Curtii EDO din 14 martie 2017, Ilias si Ahmed impotriva Ungariei
(CE:ECHR:2017:314JUD004728715), Ungaria aratd ca aceastd hotarare nu este definitiva, iar Curtea
Europeana a Drepturilor Omului nu examineazd in aceasta situatia zonelor de tranzit in functiune in
prezent, ci cea a unei institutii din anul 2015, care are desigur aceeasi denumire, dar ale cérei statut si
calificare juridicd ar fi diferite, la fel ca drepturile si obligatiile impuse persoanelor care locuiesc in
aceasta.

37 Hotaréarea din 19 martie 2020 (C-564/18, EU:C:2020:218).
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125. De altfel, Curtea ar fi considerat deja in mod indirect ca zonele de tranzit, care indeplinesc functia
de centre de primire din luna martie 2017, nu constituie centre de detentie. Astfel, refuzul de a aplica
procedura preliminard de urgentd in cauza in care s-a pronuntat Hotdrdrea Bevandorlasi és
Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa)?*, referitoare la un litigiu privind un solicitant care locuia intr-o zona
de tranzit, ar indica in mod clar cd Curtea nu a considerat sederea in zona de tranzit drept o detentie,
avand in vedere ca recurgerea la aceastd procedura poate fi justificata, potrivit jurisprudentei, atunci
cand cauza in discutie priveste o persoana plasata in detentie.

126. In sfarsit, Ungaria apreciazi, in ceea ce priveste vizita reprezentantilor Comisiei, ci aceasta nu
privea decat zona de tranzit Roszke si cd obiectivul ei era controlul la fata locului al proiectelor care
beneficiazi de o contributie financiara a Uniunii. In plus, reprezentantii Comisiei nu ar fi discutat
decét cateva cuvinte cu anumiti locuitori, neidentificati.

2. Apreciere

127. Dupa cum reiese din argumentele rezumate mai sus, esenta dezacordului dintre parti priveste o
caracterizare diferita a notiunii de ,detentie”, astfel cum este previzutd la articolul 2 litera (h) din
Directiva 2013/33. Vom examina acest aspect inainte de a aborda problema referitoare la respectarea
garantiilor aferente plasarii in detentie in sensul aceleiasi directive.

a) Cu privire la existenta unei detentii

128. Cu titlu introductiv, trebuie amintit cd, dupa finalizarea procedurii scrise in prezenta cauza, Marea
Camera a Curtii Europene a Drepturilor Omului s-a pronuntat, in Hotérarea Ilias si Ahmed impotriva
Ungariei®, cu privire la problema daci, in scopul aplicérii articolului 5 din Conventia europeand pentru
apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, semnatd la Roma la 4 noiembrie 1950
(denumita in continuare ,CEDQO”) (,Dreptul la libertate si la siguranta”), cazarea a doi resortisanti ai
unor tiri terte in zona de tranzit Részke constituia o privare de libertate. In aceastd privinti, ea a
statuat in mod contrar hotararii pronuntate anterior de Camera a patra a acesteia, ajungand, asadar, la
o concluzie negativa.

129. Invitate sa isi precizeze pozitia in sedinta cu privire la relevanta acestei hotérari, partile au
exprimat puncte de vedere opuse. In timp ce Comisia a considerat ci concluzia Curtii Europene a
Drepturilor Omului nu poate fi transpusd in prezenta cauza din cauza anumitor diferente factuale si
juridice importante, Ungaria a ardtat cd aceasta concluzie, aplicabila imprejurérilor cauzei, este de
natura sa sustind argumentul sdu potrivit caruia situatia solicitantilor de protectie internationald nu se
incadreazd in notiunea de ,detentie”, astfel cum ea reiese din articolul 2 litera (h) din Directiva
2013/33. Astfel, acest stat membru pare sd aprecieze cd, daca plasarea acestor solicitanti in una dintre
zonele de tranzit nu este o privare de libertate in sensul articolului 5 din CEDO, este de la sine inteles
ca ea nu poate fi calificatd nici drept detentie, din moment ce aceasta din urma notiune presupune
existenta unei privari de libertate in sensul articolului 6 din carta.

130. In concluziile pe care le-am prezentat in cauzele conexate FMS si altii*, care priveau de asemenea
problema dacd plasarea in una dintre zonele de tranzit situate la frontiera sairbo-maghiard constituia o
detentie in sensul Directivei 2013/33, am explicat ca, desi este adevarat ca articolul 5 din CEDO
corespunde articolului 6 din cartd si cd articolul 52 alineatul (3) din carta impune ca drepturile
consacrate in aceasta si care corespund drepturilor garantate prin CEDO sa fie interpretate ca avand
acelasi inteles si aceeasi intindere ca si cele previazute de CEDO, nu este mai putin incontestabil ca

38 Hotaréarea din 19 martie 2020 (C-564/18, EU:C:2020:218).
39 Curtea EDO, 21 noiembrie 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.
40 A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:294, punctele 148-152).
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Curtea de Justitie a Uniunii Europene a declarat in repetate randuri ci coerenta urmarita la aceasta
dispozitie nu poate si aducd atingere autonomiei dreptului Uniunii si Curtii insesi*, CEDO
neconstituind, atat timp cat Uniunea nu a aderat la ea, un instrument juridic integrat formal in
ordinea juridici a Uniunii®. Asadar, am invitat Curtea si inlature jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului si sa isi efectueze examinarea in raport cu articolul 6 din cartd, luat in
considerare in mod autonom®, Intrucat acest din urmi articol trebuie apreciat, avand in vedere
considerentul (35) al Directivei 2013/33*, ca fiind incorporat in definitia ,detentiei” care figureaza la
articolul 2 litera (h) din aceeasi directivd, am tras concluzia ci existenta unei detentii trebuie
determinata numai prin examinarea conditiilor stabilite de aceasta definitie, potrivit careia trebuie
calificati ca atare ,orice masurd de izolare a unui solicitant [de azil] de ciatre un stat membru intr-un
loc determinat, in care solicitantul este lipsit de libertatea de circulatie”.

131. Or, consideram c3, in hotdrarea pronuntatd recent in aceste cauze conexe®, Curtea de Justitie a
Uniunii Europene a validat implicit aceastd abordare, intrucat a constatat existenta unei detentii la
finalul unei analize privind numai conditiile care decurg din articolul 2 litera (h) din Directiva
2013/33, fard sa ia in considerare interpretarea articolului 5 din CEDO efectuata de Curtea Europeana
a Drepturilor Omului in Hotédrarea Ilias si Ahmed impotriva Ungariei *.

132. Avand in vedere conditiile mentionate, Curtea a considerat, cu ajutorul unei abordari literale,
istorice si contextuale, cd detentia unui solicitant de protectie internationald, in sensul articolului 2
litera (h) din Directiva 2013/33, ,constituie o masurd coercitivd care priveaza acest solicitant de
libertatea de circulatie si il izoleazd de restul populatiei, impunandu-i s rdménd in permanenta
intr-un perimetru restrans si inchis”*.

133. In vederea aplicarii notiunii de ,detentie” astfel caracterizate in prezenta cauzi, trebuie si se
constate cd, in inscrisurile sale, Comisia prezintd o serie de elemente factuale al caror caracter real nu
a fost repus in discutie de Ungaria. Potrivit Comisiei, solicitantii de azil sunt obligati, in cursul intregii
proceduri de examinare a cererii lor, si ramana in permanentd in una dintre zonele de tranzit, care
sunt inconjurate de un gard inalt si de sarma ghimpati. In interiorul zonei de tranzit, acesti solicitanti
sunt cazati, in grupuri de cinci persoane, in containere metalice cu o suprafatd de aproximativ 13 m’.
Ei dispun de o posibilitate extrem de limitata de a merge in alta sectiune a zonei de tranzit decat cea
in care sunt cazati, ceea ce este permis doar in cazul unor consultatii medicale sau al unor intélniri
organizate in cadrul procedurii de azil si sub escorta paznicilor zonei de tranzit, si nu pot intra in
contact cu persoane care vin din exterior, cu exceptia reprezentantului lor legal. In plus, considerdam
ca reiese din dosar ca miscérile lor sunt supravegheate in permanentd ca urmare a prezentei
paznicilor mentionati in interiorul zonei de tranzit, precum si la poarta de la intrarea in orice sectiune
a acesteia.

41 Astfel, din explicatiile aferente articolului 52 din cartd reiese ca alineatul (3) al acestui articol este destinat sa asigure coerenta necesard intre
cartd si CEDO, ,fara a aduce atingere autonomiei dreptului Uniunii si Curtii de Justitie a Uniunii Europene”.

42 A se vedea in materie de azil Hotédrarea din 15 februarie 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctul 45), si Hotararea din 14 septembrie
2017, K. (C-18/16, EU:C:2017:680, punctul 32).

43 Aceasta interpretare ,autonoma” a dispozitiilor cartei al caror continut este asemdndtor cu cel al dispozitiilor incluse in CEDO este supusa
conditiei, stabilite la articolul 52 alineatul (3) din aceasta, de a determina un nivel de protectie mai ridicat decat cel garantat prin CEDO.

44 Acest considerent are urmatorul cuprins: ,Prezenta directiva respectd drepturile fundamentale si principiile recunoscute in special de Carta
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene. Prezenta directivd urmareste in special garantarea respectarii depline a demnitatii umane si
promovarea aplicarii articolelor 1, 4, 6, 7, 18, 21, 24 si 47 din [c]art4 si trebuie sé fie pusa in aplicare in mod corespunzitor”.

45 Hotérarea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).

46 Curtea EDO, 21 noiembrie 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.

47 Hotérarea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, punctele 216-222).
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134. Aceasta serie de elemente dovedeste, in opinia noastrd, un grad ridicat de restrangere a libertatii
de circulatie a solicitantilor de azil astfel incat face ca aceasta situatie sd fie comparabila cu un regim de
detentie®, dupa cum a apreciat Curtea in cauza FMS si altii referitor la zona de tranzit Roszke pe baza
elementelor factuale analoge furnizate de instanta de trimitere®.

135. In ceea ce priveste argumentul invocat de Ungaria in memoriul in apirare in cadrul prezentei
cauze, potrivit ciruia plasarea solicitantilor in cauzi in zona de tranzit Roszke nu poate fi calificata
drept detentie, in sensul articolului 2 litera (h) din Directiva 2013/33, din moment ce orice solicitant
de protectie internationala ar dispune de posibilitatea de a parasi de bunavoie zona de tranzit,
observam c&, in Hotararea FMS si altii*’, Curtea l-a respins deja.

136. Plecand de la premisa potrivit careia numai o posibilitate ,efectivd” de a parési zona de tranzit in
discutie este de naturd si excluda existenta unei detentii®', Curtea a justificat respingerea sa prin doua
motive potrivit carora, in primul rand, o eventualad intrare a solicitantilor mentionati in Serbia ar fi
considerata ilegald si i-ar expune astfel unor sanctiuni si, in al doilea rand, acesti solicitanti ar fi riscat
sd piarda orice sansd de a obtine statutul de refugiat in Ungaria daca ar fi pirasit teritoriul maghiar®.
Or, aceste motive sunt de asemenea, in opinia noastra, susceptibile sa fundamenteze respingerea
argumentului prezentat de Ungaria in prezenta cauza.

137. Astfel, in ceea ce priveste primul motiv, precizarea furnizata de Comisie in sedinta potrivit careia
Republica Serbia refuza in prezent si aplice acordul de readmisie in privinta migrantilor care provin
din zonele de tranzit maghiare nu a fost contestati de Ungaria in spetd. In ceea ce priveste al doilea
motiv, trebuie sa se constate cd o plecare din zona de tranzit ar fi in mod necesar sinonima cu o
renuntare la posibilitatea de a obtine protectia internationald solicitatd. Desigur, articolul 80/K
alineatul (2) litera d) din Legea privind dreptul de azil prevede cd, dacd un solicitant paraseste zona de
tranzit, autoritatea nationald competenta nu este obligatd sd inchida procedura, ci poate de asemenea
sa adopte o decizie pe baza informatiilor de care dispune. Totusi, chiar si in prezenta unei astfel de
posibilitati teoretice, considerdm ca este foarte probabil, chiar cert, cd o asemenea decizie nu i-ar fi
favorabila. In plus, nicio decizie prin care se incheie procedura nu poate, in conformitate cu
articolul 80/K alineatul (4) din Legea privind dreptul de azil, sa fie atacatd in cadrul unei proceduri de
contencios administrativ. In aceste conditii, suntem de pirere ci solicitantii de azil nu se afld in situatia
de a parasi de bunavoie zona de tranzit cu destinatia Serbia.

138. Ne permitem sd addugam ca acesti solicitanti nu se vor putea indrepta nici spre Ungaria, in lipsa
unei permisiuni de intrare si de sedere pe teritoriul national. In aceasta privinti, trebuie si se sublinieze
cd, in conformitate cu articolul 5 alineatul (1b) din Legea privind frontierele statului, care face obiectul
celui de al patrulea motiv invocat de Comisie in prezenta cauza, politia maghiara poate, pe durata unei
situatii de criza generate de o imigrare masivd, sa interpeleze resortisantii straini aflati in situatie de
sedere ilegala pe intreg teritoriul national si sd ii escorteze pand la poarta instalatiei celei mai
apropiate, cu exceptia cazului in care exista o banuiald privind savarsirea unei infractiuni. Ca urmare a
termenului de asteptare indelungat pentru a avea acces la zona de tranzit si pentru a inainta o cerere
de protectie internationald, nu exista alta alternativa pentru migrantul in cauza decét de a se indrepta
spre Serbia, si anume de a se intoarce in locul din care vine intr-un context, cel putin, de incertitudini
cu privire la permisiunea intrérii sale pe teritoriul sarb, precum si la legalitatea situatiei sale si la soarta
care i-ar putea fi rezervata la fata locului de autoritatile responsabile de controlul imigrarii.

48 In ceea ce ne priveste, nu vedem cum o restrangere de aceasta amploare a libertitii de circulatie ar putea fi considerati o consecinta inevitabili
a dimensiunii limitate a intregii zone de tranzit, astfel cum pretinde Ungaria.

49 Hotérarea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), punctul 226.
50 Hotaréarea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).

51 A se vedea in aceasta privintd Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:294,
punctele 155 si 166), in care am sustinut cd numai o posibilitate ,realistd” de plecare voluntara este de naturd si excluda existenta unei detentii
si cd acest caracter realist trebuie apreciat in raport cu situatia proprie solicitantilor de protectie internationala.

52 Hotarérea din 14 mai 2020, FMS si altii (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, punctele 228 si 229).
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139. Prin urmare, perspectiva ca un solicitant de azil sa paraseascd in mod liber zona de tranzit este, in
opinia noastrd, vadit nerealista.

140. In lumina ansamblului consideratiilor care preceds, apreciem ci trebuie si se considere ci
plasarea oricdrui solicitant in zona de tranzit pe durata examindrii cererii sale de protectie
internationald constituie o ,detentie” in sensul articolului 2 litera (h) din Directiva 2013/33.

141. Lipsite de orice pertinentd in cadrul aprecierii care tocmai a fost efectuatd sunt calificarea si
statutul juridic al zonelor de tranzit in sensul dreptului maghiar, pe care Ungaria le-a invocat in mai
multe randuri in inscrisurile sale, din moment ce notiunea de ,detentie” in discutie nu face nicio
trimitere la dreptul national si trebuie consideratd astfel o notiune autonoma de drept al Uniunii®.

142. Rezultatul acestei aprecieri nu este afectat nici de faptul ca Curtea a respins o cerere de aplicare a
procedurii de urgenta formulata de instanta de trimitere in cauza in care s-a pronuntat Hotararea
Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa), referitoare la un litigiu privind un solicitant de azil
care locuieste intr-o zona de tranzit, dat fiind ca hotararea pronuntata in aceasta cauza nu precizeaza
cd motivul refuzului rezida in faptul cd un asemenea solicitant nu se afld intr-o situatie de detentie®.
In orice caz, evaluarea preliminara efectuatd de Curte in acest cadru in ceea ce priveste existenta unei
detentii, care este de natura factuald si ale carei contururi sunt strict delimitate de informatiile
furnizate de instanta de trimitere, nu coincide, in opinia noastra, cu cea efectuatd pentru a stabili daca
elementele acestei notiuni de ,detentie” sunt prezente simultan.

b) Cu privire la legalitatea detentiei

143. Din cele ce preceda rezulta ca toti solicitantii de azil fac obiectul unei detentii, in sensul Directivei
2013/32, in timpul cazirii lor in zonele de tranzit situate la frontiera sarbo-maghiard. Prin urmare, in
acest stadiu, trebuie sa se precizeze pozitia cu privire la legalitatea acestei detentii, amintindu-se ca, in
conformitate cu articolul 26 din Directiva 2013/32 si cu articolul 8 din Directiva 2013/33, solicitantii de
protectie internationald pot fi plasati, in anumite conditii, in detentie.

144. Comisia sustine cd regimul juridic propriu oricarei masuri de plasare in detentie, definit la
articolele 8-11 din Directiva 2013/33, nu este respectat de Ungaria. Subscriem fara nicio ezitare la
interpretarea acesteia.

145. Astfel, din dispozitiile nationale furnizate de Comisie reiese ca aplicarea articolelor 31/A si 31/B
din Legea privind dreptul de azil, care stabilesc conditiile care incadreazd recurgerea la detentia
solicitantilor de azil in dreptul intern, a fost inldturata, in cazul unei situatii de crizd generate de o
imigrare masiva, prin articolul 80/I litera a) din aceeasi lege. In orice caz, chiar presupunand c, astfel
cum aratd Ungaria, aceste dispozitii continua sa se aplice in situatia mentionatd, este rezonabil sa se
considere, avand in vedere ca acest stat membru a contestat ferm existenta insasi a vreunei plasari in
detentie a solicitantilor de azil, cd dispozitiile relevante nu sunt aplicate detentiei acestor solicitanti in
zonele de tranzit.

146. Ungaria nu repune nicidecum in discutie punerea in aplicare sistematica a articolului 80/]
alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil, care conferd autorititii competente in materie de azil
sarcina de a atribui solicitantilor de azil zona de tranzit ca loc de sedere pe durata procedurii. Nu
existd nicio indoiala, in opinia noastrd, ca in mod intemeiat apreciazd Comisia cd aceasta este de
naturd sa incalce, pe de o parte, articolul 8 alineatul (3) primul paragraf din Directiva 2013/33, potrivit
ciruia o plasare in detentie nu poate fi justificata decat pe baza motivelor care sunt enumerate

53 A se vedea in special Hotararea din 30 aprilie 2014, Kasler si Késlerné Rabai (C-26/13, EU:C:2014:282, punctul 37).
54 Hotarérea din 19 martie 2020, Bevandorlasi és Menekilttigyi Hivatal (Tompa) (C-564/18, EU:C:2020:218, punctul 27).
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exhaustiv in acesta si, pe de alta parte, articolul 8 alineatul (2) din aceastd directiva, care impune ca o
detentie sa nu poatd fi dispusd decit atunci cidnd se dovedeste a fi necesar si pe baza analizei
individuale a fiecdrui caz in parte, in situatia in care nu se pot aplica efectiv misuri mai putin
coercitive .

147. In ceea ce priveste neeliberarea unui ordin de plasare in detentie care si precizeze motivele de
fapt si de drept pe care se intemeiazd, cu incélcarea articolului 9 alineatul (2) din Directiva 2013/33,
ardtam cd Ungaria raspunde ca autoritatea nationald competentd in materie de azil adopta in toate
cazurile o decizie care are ca obiect plasarea solicitantilor de azil in zona de tranzit pe durata
procedurii. Totusi, acest stat membru insusi admite in mod implicit, in memoriul in raspuns, cd nu
este vorba despre un ordin de plasare in detentie in sensul articolului 9 alineatul (2) din aceasta
directivd, din moment ce aceasta o calificd drept decizie care impune restrictii privind libertatea de
circulatie a solicitantilor de protectie internationald in sensul articolului 7 alineatul (2) din directiva
mentionata.

148. Ungaria nici macar nu contesta ca plasarea in detentie poate fi dispusd si pentru minori, chiar
pentru minori neinsotiti, cu exceptia copiilor cu vérsta sub 14 ani, ceea ce este indubitabil de natura
sa incalce articolul 11 alineatul (2) din Directiva 2013/33, potrivit ciruia minorii se plaseazi in
detentie numai ca o masura la care se recurge in ultima instantd si dupd ce s-a stabilit cd nu s-ar
putea aplica efectiv masuri alternative mai putin coercitive.

149. Din cererea introductiva reiese ca Comisia invoca si incélcarea articolului 2 litera (h) din Directiva
2013/33. Or, nu reusim sd sesizdm unde s-ar situa incalcarea unei astfel de dispozitii, care se limiteaza
la a defini notiunea de ,detentie”, o netranspunere a acesteia nefiind invocata de Comisie. In
consecintd, nu putem impartdsi concluzia Comisiei in aceastd privinta.

150. Tinand seama de cele ce preceda, apreciem ca Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in
masura in care nu a insotit detentia pusd in aplicare in zonele de tranzit de garantiile prevazute la
articolele 8, 9 si 11 din Directiva 2013/33.

151. Prin urmare, consideram ca al treilea motiv al actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiilor
trebuie admis.

D. Cu privire la nerespectarea procedurilor prevdzute de Directiva 2008/115

1. Argumentele pdrtilor

152. Prin intermediul celui de al patrulea motiv, Comisia apreciaza cd, intrucat a returnat de cealalta
parte a gardului frontierei, fira sa respecte procedurile si garantiile prevazute la articolul 5, la
articolul 6, la articolul 12 alineatul (1) si la articolul 13 alineatul (1) din Directiva 2008/115,
resortisantii tédrilor terte aflati in situatie de sedere ilegald, Ungaria nu a respectat obligatiile care ii
revin in temeiul acestor dispozitii.

153. Mai intdi, Comisia aratd cd, in conformitate cu articolul 5 alineatul (1) din Legea privind
frontierele statului, este posibil sa se utilizeze, pe teritoriul maghiar, o banda de saizeci de metri de la
frontiera externa pentru a construi, pentru a stabili sau pentru a utiliza instalatii care servesc la
protejarea ordinii la frontiera si pentru a executa sarcinile privind apararea si securitatea nationalg,
gestionarea catastrofelor, supravegherea frontierelor, azilul si politia pentru striini. In plus, articolul 5
alineatul (1b) din Legea privind frontierele statului ar prevedea ca politia poate si interpeleze, pe

55 A se vedea de asemenea Hotararea din 14 septembrie 2017, K. (C-18/16, EU:C:2017:680, punctul 48).
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durata unei situatii de criza generate de o imigrare masivd, resortisantii straini aflati in situatie de
sedere ilegala si sd ii escorteze pand la poarta instalatiei celei mai apropiate mentionate la articolul 5
alineatul (1) din aceeasi lege, cu exceptia cazului in care existd o banuiald privind savérsirea unei
infractiuni.

154. Din rapoartele citate de Comisie ar reiesi cd politia maghiara ii returneaza la frontiera pe
resortisantii tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald retinuti pe teritoriul maghiar si ii obliga sa
treaca gardul frontierei. Resortisantii tarilor terte, returnati pana la o banda ingusta de frontiera a
teritoriului maghiar, unde nu este disponibild nicio infrastructura si de unde nu exista niciun mijloc
de a merge in restul teritoriului Ungariei, nu ar avea alt alegere decat de a parisi teritoriul maghiar. In
consecintd, Comisia considerd ca aceastd procedura corespunde notiunii de ,indepartare” astfel cum
este definita la articolul 3 punctul 5 din Directiva 2008/115, chiar daca, in anumite cazuri, ar fi posibil
ca, din punct de vedere tehnic, operatiunea de transport fizic s nu se termine in afara teritoriului
maghiar.

155. Indepirtarea resortisantilor in cauzi ai tirilor terte s-ar efectua fird si se emitd o decizie de
returnare, fard discernamant, fard si se acorde atentie intereselor superioare ale copilului, vietii de
familie, starii de sanatate a resortisantului in cauza al unei tari terte si fird sa se respecte principiul
nereturnarii. Acesti resortisanti ai tarilor terte nu ar primi nicio justificare si nicio explicatie scrisa
adecvate si, in lipsa unei decizii de returnare, nu ar dispune de nicio cale de atac.

156. Pe de alta parte, articolul 5 alineatul (1b) din Legea privind frontierele statului nu ar intra sub
incidenta exceptiei previzute la articolul 2 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2008/115. Astfel,
aceasta dispozitie nu s-ar aplica resortisantilor prezenti deja pe teritoriul maghiar, in timp ce
domeniul de aplicare al articolului 5 alineatul (1b) mentionat ar acoperi orice resortisant al unei tari
terte aflat in situatie de sedere ilegala in Ungaria.

157. In sfarsit, o derogare substantiald, generald si extinsi de la dispozitiile Directivei 2008/115 nu
poate fi justificatda de articolul 72 TFUE, care s-ar limita la a enunta un principiu de care legiuitorul
Uniunii ar trebui sa tina seama si care ar facilita interpretarea actelor Uniunii adoptate pe baza partii
a treia din titlul V TFUE.

158. Ungaria aratd, cu titlu introductiv, cd articolul 5 alineatul (la) din Legea privind frontierele
statului este justificat in temeiul derogarii previzute la articolul 2 alineatul (2) litera (a) din Directiva
2008/115. In ceea ce priveste articolul 5 alineatul (1b) din aceeasi lege, acest stat membru arati ci el
nu se poate aplica decat in cazul unei situatii de crizd generate de o imigrare de masd, spre deosebire
de articolul 5 alineatul (1a).

159. In acest cadru, Ungaria sustine ca articolul 72 TFUE permite statelor membre si adopte si sa
aplice norme privind mentinerea ordinii publice si apédrarea securitatii interne care ar putea deroga de
la dispozitiile dreptului Uniunii, intelegandu-se cé obiectivul declardrii unei situatii de criza generate de
o imigrare de masa si al normelor aplicate intr-o astfel de situatie ar fi, in toate cazurile, mentinerea
ordinii si apdrarea securitatii interne a tarii. Directiva 2008/115 nu ar prevedea ca normele pe care le
instituie trebuie aplicate si in contextul articolului 72 TFUE. In consecinti, un stat membru s-ar putea
indeparta de dispozitiile directivei mentionate atunci cand isi exercitd responsabilititile de mentinere a
ordinii publice si de aparare a securitatii interne.

160. Ordinea publica si siguranta publica ar fi cerinte imperative de interes general care ar conferi
statelor membre o competenta legislativd care le permite sd incalce dreptul Uniunii si al caror caracter

primordial ar fi subliniat la articolul 4 alineatul (2) TUE. In temeiul jurisprudentei Curtii®, statele
membre ar decide in mod autonom cu privire la ceea ce considera cd se incadreazd in notiunea de

56 Ungaria face trimitere in special la Hotarérea din 23 noiembrie 2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708).
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ordine publici, iar aceasti apreciere ar putea varia in timp. In aceastd privinti, Ungaria aminteste ci
cadrul juridic, previazut de dreptul derivat pentru gestionarea situatiilor de crizd generate de o
imigrare de masa, s-ar fi dovedit insuficient chiar si in opinia Comisiei, care ar fi desprins consecintele
acestui lucru prezentand, in anul 2016, un ansamblu complex de propuneri de reformare a sistemului
european comun de azil, atit in ceea ce priveste Directiva 2013/32, cat si Directiva 2008/115.

161. In consecinti, intr-o situatie de crizi precum cea care existi in Ungaria, nu ar fi obligatorie
respectarea articolului 5, a articolului 6 alineatul (1), a articolului 12 alineatul (1) si a articolului 13
alineatul (1) din Directiva 2008/115, atunci cand politia maghiara aplica articolul 5 alineatul (1b) din
Legea privind frontierele statului.

162. In plus, politia nu i-ar obliga pe resortisantii tirilor terte aflati in situatie de sedere ilegald retinuti
pe teritoriul maghiar si treaca frontiera, dat fiind cd instalatia de protectie a frontierei (gardul
frontierei) nu s-ar situa pe traseul frontierei, ci pe teritoriul Ungariei. Prin urmare, aceste persoane nu
ar fi indepértate spre Serbia si ar putea, dupa ce au fost escortate pand la poartd, sd introducd cererea
lor in zona de tranzit cea mai apropiatd. Astfel, in lipsa unei returniri efective, aplicarea Directivei
2008/115 este prin definitie exclusd, un stat membru neputand executa o masurd de indepartare pe
propriul teritoriu.

163. Ungaria adauga ca nicio dispozitie a dreptului Uniunii nu indica locul in care trebuie situate pe
teritoriul tarii instalatiile care servesc la solutionarea cererilor de azil si nici in ce directie ar trebui
dirijate persoanele aflate in situatie de sedere ilegala. In consecinta, atunci cand politia procedeazi la
transferul, in interiorul teritoriului maghiar, al resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere
ilegala pentru ca acestia sa poata depune cat mai rapid posibil cererea lor de protectie internationala,
ea nu ar incalca dreptul Uniunii. Pe de altd parte, nu ar exista nicio norma de drept al Uniunii care ar
impune sa se ofere vreo asistenti resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegala. In sfarsit,
Ungaria aratd cd politia ar actiona in limitele cadrului legislativ si utilizeaza in mod proportional
mijloace coercitive numai in cazurile prevazute de lege.

2. Apreciere

164. Trebuie sa se arate de la bun inceput ca Ungaria nu contesta cd deplasarea resortisantilor unei tari
terte aflati in situatie de sedere ilegald pe teritoriul maghiar pand la poarta instalatiei celei mai
apropiate este efectuata de serviciile de politie maghiara fara ca garantiile care incadreaza procedura de
returnare, prevazute de Directiva 2008/115, si fie respectate . Inainte de toate, punerea in aplicare a
acestei masuri are loc fara sa se acorde atentie intereselor superioare ale copilului, vietii de familie,
starii de sanatate a resortisantului in cauza al unei tari terte si fara respectarea principiului nereturnarii
(articolul 5) si fara si se emitd o decizie de returnare [articolul 6 alineatul (1)]. In plus, resortisantii in
cauza ai tarilor terte nu primesc nicio decizie scrisa privind motivele de fapt si de drept ale returnérii
si/sau ale indepartirii [articolul 12 alineatul (1)] si, in lipsa unei decizii de returnare, nu dispun de
nicio cale de atac [articolul 13 alineatul (1)].

165. Cu toate acestea, Ungaria contestd incélcarile care ii sunt imputate, prin intermediul prezentului
motiv, pe baza a doud argumente esentiale: cu titlu principal, inaplicabilitatea Directivei 2008/115 in
speta si, cu titlu subsidiar, posibilitatea statelor membre de a invoca articolul 72 TFUE pentru a
deroga de la normele uniforme previzute de aceasta directiva. Le vom examina pe rand.

57 Trebuie sa se constate ci argumentul Ungariei potrivit caruia politia maghiara actioneazd in limitele cadrului legislativ si utilizeazd in mod
proportional mijloacele coercitive numai in cazurile prevazute de lege, astfel cum impune articolul 8 alineatul (4) din Directiva 2008/115, este
lipsit de pertinentd atunci cind este vorba si se stabileascd daca Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile a caror incalcare ii este imputata prin
intermediul prezentului motiv.
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a) Cu privire la aplicabilitatea Directivei 2008/115

166. Ungaria apreciaza, in primul rdnd, ca Directiva 2008/115 nu se aplicd in prezenta cauza, intrucat
recurgerea la practica de returnare la frontiera s-ar justifica in temeiul derogirii care figureaza la
articolul 2 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2008/115.

167. Potrivit acestei dispozitii, statele membre pot decide sd nu aplice aceasta directiva resortisantilor
tarilor terte care au fost retinuti sau prinsi de autorititile competente in cazul unei treceri ilegale pe
cale terestrd, maritima sau aeriana a frontierei externe a unui stat membru si care nu au obtinut
ulterior o autorizatie sau un drept de sedere in statul membru respectiv. In aceastad privinti, Curtea a
ardtat deja cd expresia ,in cazul unei treceri ilegale” implica ,o legdturd temporald si spatiald directd
intre retinerea sau prinderea resortisantului unei tari terte si trecerea unei frontiere externe” si ca
»sunt astfel vizati resortisantii tarilor terte care au fost retinuti sau prinsi de autorititile competente
chiar in momentul trecerii ilegale a unei frontiere externe sau dupa aceastd trecere in proximitatea
acestei frontiere™*””.

168. In opinia noastri, Comisia nu contestd ca articolul 5 alineatul (1a) din Legea privind frontierele
statului urmareste sa faca uz de derogarea previzuta la articolul 2 alineatul (2) litera (a) din Directiva
2008/115.

169. Prezentul motiv priveste, in mod intemeiat in opinia noastra, numai articolul 5 alineatul (1b) din
Legea privind frontierele statului, aplicabil in locul alineatului (la) in cazul unei situatii de criza
generate de o imigrare de masa si in vigoare in continuare la data expirarii termenului prevazut in
avizul motivat. Prin urmare, aceastd dispozitie este cea care, potrivit Comisiei, nu intrd sub incidenta
derogérii mentionate.

170. Articolul 5 alineatul (1b) din Legea privind frontierele statului prevede ca, ,[ple durata unei
situatii de criza generate de o imigrare masiva, politia poate si interpeleze resortisantii straini aflati in
situatie de sedere ilegald pe teritoriul maghiar si si ii escorteze pana la poarta instalatiei celei mai
apropiate mentionate la alineatul (1), cu exceptia cazului in care existd o banuiald privind sivarsirea
unei infractiuni”. Or, in lipsa unei incadriri a acestei competente a politiei ,in interiorul unei benzi de
[opt kilometri] de la frontiera externd”, astfel cum prevede articolul 5 alineatul (1a) din aceasta lege®,
aceastd dispozitie se aplica tuturor resortisantilor unei tari terte aflati in situatie de sedere ilegald in
Ungaria, iar nu numai celor care au fost retinuti sau prinsi la momentul trecerii ilegale a frontierei
externe sau dupa aceastd trecere in proximitatea acestei frontiere, dupa cum ar impune articolul 2
alineatul (2) litera (a) din Directiva 2008/115. Rezultd ci, din moment ce nu indeplineste una dintre
conditiile prevazute la aceasta dispozitie derogatorie, articolul 5 alineatul (1b) din Legea privind
frontierele statului nu este exclus din domeniul de aplicare al Directivei 2008/115 in temeiul acesteia.

171. In al doilea rand, Ungaria sustine ca deplasarea resortisantilor unei tari terte aflati in situatie de
sedere ilegala pe teritoriul maghiar pana la poarta instalatiei celei mai apropiate, efectuata de politia
maghiard, nu ar constitui o ,indepartare” in sensul Directivei 2008/115, pentru motivul cd aceasta din
urma nu s-ar aplica in lipsa unei returnari efective.

58 Hotaréarea din 19 martie 2019, Arib si altii (C-444/17, EU:C:2019:220, punctul 46 si jurisprudenta citata).

59 Sublinierea noastra.

60 Articolul 5 alineatul (la) din Legea privind frontierele statului are urmatorul cuprins: ,Politia poate, pe teritoriul maghiar, si interpeleze
resortisantii straini aflati in situatie de sedere ilegald pe teritoriul maghiar, in interiorul unei benzi de [opt kilometri] de la frontiera externa
astfel cum este definita la articolul 2 punctul 2 din Codul Frontierelor Schengen sau de la semnele de demarcatie a frontierei si sd ii escorteze
pana la poarta instalatiei celei mai apropiate mentionate la alineatul (1), cu exceptia cazului in care existd o banuiala privind savarsirea unei
infractiuni”.

ECLIL:EU:C:2020:493 35



CoNcLuUzILE DOMNULUI PIkaMAE — Cauza C-808/18
CoMisiA/UNGARIA (PRIMIREA SOLICITANTILOR DE PROTECTIE INTERNATIONALA)

172. Notiunea de ,indepartare” este definita la articolul 3 punctul 5 din aceastd directiva ca fiind
sexecutarea obligatiei de returnare, respectiv transportul fizic in afara statului membru”, ceea ce ar
putea lasa efectiv impresia cd interpretarea prezentata de Ungaria este corectd din punct de vedere
juridic. Astfel, este cert ca articolul 5 alineatul (1b) din Legea privind frontierele statului nu permite
serviciilor de politie decat sa escorteze resortisantii unei téri terte aflati in situatie de sedere ilegald
retinuti pe teritoriul maghiar pana la poarta instalatiei de protectie a frontierei cea mai apropiata,
instalatii situate pe teritoriul Ungariei. Asadar, operatiunea de transport fizic nu se incheie in afara
unui asemenea teritoriu, dupa cum impune definitia in discutie. Cu toate acestea, consideram cg, in
cadrul acestei aprecieri, nu putem face abstractie de faptul c4, intrucat sunt lasati pe o banda ingusta
de pamant situatd intre gardul frontierei si frontiera nationald, care este lipsita de orice infrastructura
care sa le permita sa poata locui in acel loc o perioada indelungata, resortisantii tarilor terte nu au
altd posibilitate decéit si paraseasca aceastd banda de pamént si sd treacd frontiera terestrd cu Serbia.
Pe de alta parte, trebuie sd se considere cd acesti resortisanti ai térilor terte nici macar nu sunt in
masurd sa meargd de la poarta la care i-a insotit politia pana la zona de tranzit si sd intre in aceasta
pentru a inainta o cerere de protectie internationald, dat fiind ca acest lucru ar presupune o asteptare
medie de unsprezece-optsprezece luni pe o banda ingustd de pamant care este, dupd cum tocmai am
amintit, lipsita de orice infrastructurd. In concluzie, suntem de pirere ci practica in discutie poate fi
asimilatd, in fapt, unei ,indepartéri” in sensul articolului 3 punctul 5 din Directiva 2008/115.

173. In lumina acestor consideratii, nu exista nicio indoiald, in opinia noastra, ca Directiva 2008/115 se
aplica masurii in discutie.

b) Cu privire la articolul 72 TFUE

174. In ceea ce priveste argumentul invocat de Ungaria potrivit ciruia articolul 72 TFUE permite
statelor membre sd se indepirteze de dispozitiile Directivei 2008/115 atunci cénd isi exercita
responsabilitatile de mentinere a ordinii publice si de apérare a securititii interne, consideratiile
dezvoltate la punctele 101-103 din prezentele concluzii referitoare la rationamentul dezvoltat de Curte
in Hotararea Comisia/Polonia si altii (Mecanism de transfer temporar al solicitantilor de protectie
internationald)® isi pistreaza, in opinia noastra, pertinenta.

175. Trebuie sa se aplice din nou aceasta linie de rationament.

176. Mentionam mai intdi cg, in inscrisurile sale, Ungaria nu a invocat in mod expres, ca mijloc de
aparare, invaliditatea anumitor dispozitii ale Directivei 2008/115 in raport cu articolul 72 TFUE. In
aceste conditii, trebuie sa se verifice existenta necesitatii ca acest stat membru sa invoce derogarea
previazuta in acesta in contextul Directivei 2008/115 in ansamblul sau®. In cadrul acesteia, articolul 18
este potential relevant, intrucat reglementeazd in mod explicit situatiile de urgenta generate de faptul
ca trebuie returnati un numar exceptional de mare de resortisanti ai tarilor terte si acorda statelor

61 Hotarérea din 2 aprilie 2020 (C-715/17, C-718/17 si C-719/17, EU:C:2020:257).

62 In lipsa unei repuneri in discutie a validititii sale, imprejurarea ci Directiva 2008/115 nu cuprinde un considerent, precum considerentul (51) al
Directivei 2013/32, care si precizeze ci aceasta nu afecteazd exercitarea responsabilititilor care le revin statelor membre cu privire la
mentinerea ordinii publice si la apararea securitatii interne, in conformitate cu articolul 72 TFUE, nu este cu siguranta de natura sa justifice o
derogare de la dispozitiile acestei directive pe baza acestui articol, astfel cum ar pretinde Ungaria.
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membre posibilitatea de a deroga, atat timp cét aceasta situatie dureaza, de la anumite alte dispozitii ale
acestei directive. Totusi, observam cd Ungaria nu a invocat aplicarea acestui articol in inscrisurile sale
si ca, in orice caz, acesta nu permite nicio derogare de la dispozitiile a céror incéalcare este contestata
prin intermediul prezentului motiv®*,

177. Rezulta ca Ungaria nu se poate intemeia pe articolul 72 TFUE pentru a justifica refuzul sau de a
pune in aplicare ansamblul obligatiilor care ii sunt impuse prin articolul 5, prin articolul 6 alineatul (1),
prin articolul 12 alineatul (1) si prin articolul 13 alineatul (1) din Directiva 2008/115.

178. Celelalte argumente prezentate de Ungaria nu sunt, in opinia noastra, de natura sa infirme aceasta
concluzie. Acest lucru este valabil pentru argumentul intemeiat pe coroborarea articolului 72 TFUE cu
articolul 4 alineatul (2) TUE. Intr-adevir, nimic nu indica faptul ci mentinerea efectiva a functiilor
esentiale ale statului vizate de aceasta din urma dispozitie, precum cele de asigurare a integritatii sale
teritoriale, de mentinere a ordinii publice si de aparare a securitatii nationale, nu putea fi asigurata
decat lasand neaplicate dispozitiile in discutie ale Directivei 2008/115. In ceea ce priveste Hotararea
Tsakouridis®, desi este adevarat ci din aceasta reiese ci statele membre au dreptul si adopte masuri
care vizeaza mentinerea ordinii publice, nu vedem cum se poate intelege hotararea mentionata in
sensul ca aceste state membre pot pune in aplicare o asemenea derogare in cazuri neprevizute de
dreptul derivat al Uniunii invocand pur si simplu articolul 72 TFUE. Astfel, ne limitdm sd amintim ca
Curtea era invitata in aceasta cauza sa interpreteze o dispozitie de drept derivat, si anume articolul 28
alineatul (3) din Directiva 2004/38/CE .

179. Tindnd seama de cele ce precedd, propunem Curtii s admitd al patrulea motiv invocat de
Comisie.

E. Cu privire la lipsa de efectivitate a cdilor de atac introduse impotriva deciziilor de respingere a
unei cereri de azil

1. Argumentele partilor

180. Comisia apreciazd cd Ungaria incalca articolul 46 alineatele (5) si (6) din Directiva 2013/32,
pentru motivul ca, in cazul in care o cerere de protectie internationald este respinsa, Legea privind
dreptul de azil nu prevede in mod explicit posibilitatea unui efect suspensiv al ciilor de atac. In
consecintd, dreptul solicitantilor de azil de a raiméne pe teritoriul maghiar pana la solutionarea caii de
atac nu este garantat, dat fiind cd o decizie negativa este executorie, indiferent de introducerea caii de
atac.

181. Or, in temeiul normelor generale de procedurd judiciara aplicabile in Ungaria in materie de
contencios administrativ, introducerea caii de atac nu ar avea efect suspensiv, articolul 50 din Codul
de procedura de contencios administrativ prevazand numai cd efectul suspensiv poate fi solicitat in
anumite conditii. Legea privind dreptul de azil, ca lex specialis, ar stabili, la randul sau, normele in
materie de contencios administrativ aplicabile controlului deciziilor in materie de azil.

63 Astfel, articolul 18 din Directiva 2008/115 se limiteazé la a permite statelor membre sa acorde termene mai lungi de control judiciar decat cele
previzute in temeiul articolului 15 alineatul (2) al treilea paragraf din directiva mentionatd si sa adopte masuri de urgentd cu privire la
conditiile de luare in custodie publica ce deroga de la cele prevazute la articolul 16 alineatul (1) si la articolul 17 alineatul (2) din aceeasi
directiva.

64 Dupa cum mentioneazd Comisia in cererea introductiva, articolul 18 alineatul (3) din Directiva 2008/15 subliniaza chiar in mod expres ci
»[nlicio dispozitie a prezentului articol nu poate fi interpretata in sensul ci permite statelor membre si deroge de la obligatia generald de a lua
toate masurile adecvate, la nivel general sau particular, pentru a garanta indeplinirea obligatiilor care le revin in temeiul prezentei directive”.

65 Hotararea din 23 noiembrie 2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).

66 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre
pentru cetdtenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a Regulamentului (CEE) nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor
64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE si 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 77,
Editie speciala, 05/vol. 7, p. 56).
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182. Egyes torvényeknek a tomeges bevandorlads kezelésével 6sszefiiggé mddositasarol szolé 2015. évi
CXL. torvény (Legea nr. CXL din 2015 de modificare a unor legi in contextul gestiondrii imigrarii de
masd), intrata in vigoare la 1 august 2015, ar fi modificat articolele 53 si 68 din Legea privind dreptul
de azil si ar fi eliminat dispozitiile care garantau in mod explicit un efect suspensiv. Aceste modificéri
s-ar aplica atat pe durata unei crize generate de o imigrare masiva, cat si in lipsa unei astfel de situatii.

183. Prin urmare, Comisia apreciazd, in primul rand, cd, in mésura in care calea de atac jurisdictionald
impotriva deciziilor de respingere a cererilor de azil ca nefondate este lipsitd de efect suspensiv
automat, Ungaria nu a transpus in mod corect norma generala previzuta la articolul 46 alineatul (5)
din Directiva 2013/32. In aceasti privinta, articolul 35 alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil
nu ar conferi, in sine, un drept de sedere solicitantilor de azil, ci ar preciza numai ca aceste persoane
fac obiectul procedurii de azil pani la notificarea unei decizii care nu mai este supusi cailor de atac. In
consecintd, singura reglementare din care solicitantul ar putea deduce un drept de sedere in Ungaria ar
fi articolul 5 alineatul (1) litera a) din Legea privind dreptul de azil, potrivit caruia solicitantul ar avea
dreptul, conform conditiilor previzute de legea mentionatd, sa locuiasca pe teritoriul maghiar. Totusi,
aceasta dispozitie ar subordona dreptul de sedere in Ungaria unor conditii suplimentare nedetaliate in
mod precis. Imprejurarea ci, in conformitate cu articolul 80/J alineatul (5) din Legea privind dreptul de
azil, aplicabil pe durata unei situatii de crizd generate de o imigrare masivd, autoritatea competenta in
materie de azil atribuie solicitantului de azil zona de tranzit ca loc de sedere, pand cand devine
executorie decizia care nu mai este supusa cailor de atac, nu ar permite si se ajunga la o asemenea
concluzie. Astfel, sederea in zona de tranzit ar trebui calificatd drept detentie si nu ar corespunde
notiunii de sedere in statul membru in sensul articolului 46 din Directiva 2013/32.

184. In ceea ce priveste, in al doilea rand, controlul jurisdictional al deciziilor de respingere a cererilor
de azil ca inadmisibile, articolul 53 alineatul (6) din Legea privind dreptul de azil ar prevedea ca
introducerea caii de atac nu are efect suspensiv, ceea ce nu ar fi conform cu norma prevazuta la
articolul 46 alineatul (6) din Directiva 2013/32, in temeiul cireia statele membre ar trebui fie sa
garanteze efectul suspensiv automat al cailor de atac, fie sa se asigure ca o decizie privind efectul
suspensiv este adoptatd de o instanti. In plus, Legea privind dreptul de azil nu ar preciza clar daci
articolul 50 din Codul de procedura de contencios administrativ s-ar aplica si procedurilor judiciare
care intrd in domeniul de aplicare al Legii privind dreptul de azil, pentru care legea mentionata
prevede norme speciale si s-ar considera astfel ca transpune in mod corect articolul 46 alineatul (6)
din directiva mentionata in conformitate cu o jurisprudenta constanta a Curtii.

185. In al treilea rand, in temeiul articolului 46 alineatul (6) literele (a) si (b) din Directiva 2013/32,
daca cererea a fost respinsd ca inadmisibild, intrucat o tara tertd este considerata ca tara tertd sigura
pentru solicitant sau ca nefondata, intrucat solicitantul a intrat pe teritoriul statului membru in mod
ilegal sau si-a prelungit ilegal sederea, efectul suspensiv al introducerii cdii de atac ar trebui de
asemenea sa fie automat. Comisia admite cd aceste doud ipoteze sunt mentionate la articolul 51
alineatul (2) litera e) si alineatul (7) litera h) din Legea privind dreptul de azil, iar articolul 53
alineatul (6) din legea mentionata prevede cid depunerea unei cereri introductive nu are ca efect
suspendarea executdrii deciziei, cu exceptia deciziilor in materie de azil, adoptatd in temeiul
dispozitiilor mentionate. Legea privind dreptul de azil nu ar prevedea insa in mod clar c4, in astfel de
cazuri, depunerea cererii introductive are un efect suspensiv. Numai o interpretare a contrario ar
permite sa se concluzioneze cd, in asemenea cazuri, se aplicd altd reguld decéat lipsa unui efect
suspensiv. Totusi, textul legii nu ar preciza dacd aceasta reguld diferita implicd un efect suspensiv
automat, astfel cum ar impune articolul 46 alineatele (5) si (6) din Directiva 2013/32.

186. Ungaria considera cd reglementarea si practica in materie de azil asigurd in mod adecvat
posibilitatea solicitantilor de a raméne pe teritoriu, chiar daca dispozitiile Directivei 2013/32 nu au
fost transpuse literal in dreptul maghiar. Astfel, din coroborarea articolului 5 alineatul (1) cu
articolul 35 alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil ar reiesi cd dreptul de a raméne pe teritoriu
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ar fi garantat solicitantilor de azil pana la inchiderea procedurii de azil, ceea ce, dacd este cazul, ar
corespunde notificarii deciziei jurisdictionale referitoare la calea de atac formulatd impotriva oricérei
decizii de respingere a cererii de azil. Asadar, legislatia nationald ar fi conforma cu articolul 46
alineatul (5) din Directiva 2013/32.

187. Articolul 46 alineatul (6) din Directiva 2013/32 s-ar limita, la rdndul sdu, la a impune, cu titlu de
exceptie de la norma generald, ca, intr-un anumit numaér de cazuri, instanta sesizata cu calea de atac
are competenta de a retine efectul suspensiv al ciii de atac, fie la cererea solicitantului in cauzi, fie
din proprie initiativd. In aceasta situatie, articolul 53 alineatul (6) din Legea privind dreptul de azil nu
ar prevedea un drept automat de a ramane pe teritoriu, dar solicitantul ar putea totusi, in temeiul
articolului 50 din Codul de proceduri de contencios administrativ, sd solicite o protectie jurisdictionala
imediatd, care ar putea consta, in functie de decizia adoptatd de aceasta, in efectul suspensiv al cererii
introductive si, ca urmare a acestui fapt, in posibilitatea de a raméne pe teritoriu. Solicitantii care
introduc o cale de atac ar face uz sistematic de o asemenea posibilitate, iar instantele ar admite in
practicd intotdeauna aceasta cerere.

188. ,Exceptiile de la exceptie” prevazute la articolul 46 alineatul (6) literele (a) si (b) din Directiva
2013/32 ar fi acoperite de articolul 51 alineatul (2) litera e) si alineatul (7) litera h) din Legea privind
dreptul de azil, dreptul de a raméne pe teritoriu fiind garantat in mod natural in aceste doua cazuri.

189. Conformitatea cu dreptul Uniunii a dreptului maghiar nu ar fi repusd in discutie nici de
articolul 80/] alineatul (2) din Legea privind dreptul de azil. Astfel, in temeiul articolului 80/]
alineatul (5) din aceeasi lege, solicitantul ar avea drept de sedere in zona de tranzit si, prin urmare, pe
teritoriul Ungariei pana la notificarea deciziei definitive, ceea ce ar corespunde notiunii, prevazuta la
articolul 2 litera (p) din Directiva 2013/32, de ,a ramane in statul membru”, precum si cerintelor
prevazute la articolul 46 alineatele (5) si (6) din aceasta directiva.

2. Apreciere
190. Este necesar sa formulam mai intai cateva observatii introductive.

191. Transpunerea directivelor in ordinile juridice nationale se caracterizeaza prin cautarea constanta a
unui echilibru intre natura actului juridic in discutie, care se limiteaza, potrivit articolului 288 TFUE, la
a fi obligatorie pentru statele membre destinatare cu privire la rezultatul care trebuie atins, lasandu-le
competenta in ceea ce priveste forma si mijloacele, si necesitatea de a asigura aplicarea deplina si
uniforma a dreptului Uniunii. Astfel, o jurisprudenta constantd a Curtii a stabilit cd nu se impune in
mod necesar o preluare formald si textuald a dispozitiilor directivei intr-o dispozitie legala sau
administrativa expresa si specificd, pentru transpunere putand fi suficient un context juridic general,
cu conditia ca acesta sa asigure efectiv deplina aplicare a acestei directive intr-un mod suficient de
clar si de precis®.

192. In cazul in care dispozitia directivei care trebuie transpusid wurmireste si confere drepturi
particularilor, indeplinirea cerintei de securitate juridica aferentd necesiti ca un cadru normativ
national si nu lase si subziste nicio indoiald legitima privind continutul acestor drepturi. In acest caz,
obligatia de transpunere care revine statelor membre implica, potrivit unei jurisprudente constante a
Curtii, faptul cd acestea sunt tinute sa se asigure ca particularii beneficiaza de o situatie juridica
suficient de precisa si de clard, care sa le permitd si isi cunoascad pe deplin drepturile si si le invoce,
daci este cazul, in fata instantelor nationale®.

67 A se vedea Hotéararea din 22 februarie 2018, Comisia/Polonia (C-336/16, EU:C:2018:94, punctul 120 si jurisprudenta citati).
68 A se vedea printre altele Hotédrarea din 13 februarie 2014, Comisia/Regatul Unit (C-530/11, EU:C:2014:67, punctul 34 si jurisprudenta citata).
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193. In lumina acestor principii trebuie apreciatd, in opinia noastra, temeinicia celor trei aspecte ale
prezentului motiv.

194. Primul aspect al acestui motiv vizeazd alineatul (5) al articolului 46 din Directiva 2013/32
(»Dreptul la o cale de atac efectiva”), care prevede norma generala potrivit careia orice solicitant de
protectie internationala are dreptul de a ramaéne pe teritoriul statului membru in cauza, chiar dupa
adoptarea unei decizii administrative de respingere a cererii sale, pana la expirarea termenului
prevazut pentru introducerea unei cdi de atac impotriva acestei decizii sau, daca a fost introdusa o
cale de atac, pana la solutionarea acestei cai de atac.

195. In aceasta privinti, tinem si aratim ca precizirile furnizate de Comisie in replici ne determina si
consideram ca obiectul criticii formulate de aceasta din urma este netranspunerea corecta si, in orice
caz, o lipsd de claritate a unei astfel de transpuneri. Cu alte cuvinte, Comisia critica faptul cd cadrul
juridic national lasd loc unor indoieli rezonabile cu privire la continutul dreptului de a ramane pe
teritoriul statului membru in cauzi, in contradictie cu ceea ce impune jurisprudenta amintitd mai sus.

196. Trebuie si se observe cia Ungaria sustine ca o coroborare a articolului 5 alineatul (1) litera a) cu
articolul 35 alineatul (1) din Legea privind dreptul de azil ar permite sd se ajunga la rezultatul urmarit
de articolul 46 alineatul (5) din Directiva 2013/32. Or, aratam de la bun inceput cd impartisim pozitia
Comisiei in mésura in care aceasta apreciaza cd articolul 35 alineatul (1) din Legea privind dreptul de
azil (,Solicitantul face obiectul procedurii de azil de la depunerea, in persoand, a cererii de protectie
internationald la autoritatea competentd in materie de azil [...] pana la notificarea deciziei adoptate la
finalul procedurii cand aceasta nu mai este supusa cdilor de atac”) nu prevede nimic in ceea ce
priveste dreptul solicitantului de a rimane pe teritoriul statului membru in cauza®.

197. Se pune astfel intrebarea daca articolul 5 alineatul (1) litera a) din Legea privind dreptul de azil,
considerat separat, poate conferi solicitantilor de azil dreptul de a ramane in Ungaria si constituie
astfel o transpunere adecvata a articolului 46 alineatul (5) din Directiva 2013/32.

198. In opinia noastrd, raspunsul la aceastd intrebare trebuie sa fie negativ.

199. Pentru a explica motivele care ne-au condus la aceastda concluzie, amintim mai intai ca dispozitia
in discutie are urmdtorul cuprins: ,solicitantul de azil are dreptul, in conformitate cu conditiile
previzute de prezenta lege, de a locui pe teritoriul maghiar si, in conformitate cu reglementarea
specificd, de a obtine un permis de sedere pe teritoriul maghiar””. Or, desi dispozitia mentionata are
desigur ca efect nasterea unui drept de sedere pe teritoriul maghiar in beneficiul oricarui solicitant de
azil, exercitarea acestui drept pare insi a fi subordonata unor conditii suplimentare, care nu sunt altfel
precizate, dupa cum apreciazd, in mod intemeiat in opinia noastra, Comisia. Invitata sa identifice
asemenea conditii in cursul sedintei, Ungaria nu a invocat decat articolul 35 alineatul (1) din Legea
privind dreptul de azil, care, in opinia noastra, vizeazd mai degrabd transpunerea notiunii de
»solicitant de azil”, iar nu enuntarea uneia dintre conditiile de acordare a dreptului de sedere mentionat
anterior.

69 In aceasta privintd, se precizeazi ci Ungaria nu contesti afirmatia Comisiei potrivit cireia, desi este adevirat ca articolul 51 alineatul (2) din
Legea nr. II din 2007 privind intrarea si sederea tertilor prevede ca, ,daci resortisantii tarilor terte fac obiectul procedurii de azil, nu poate fi
dispusé sau executatd returnarea”, nu este mai putin adevarat ca aceastd dispozitie nu poate conferi solicitantilor de azil un drept de a rdméne
pe teritoriul maghiar, dat fiind ca aceasta nu se aplica decat ,daca resortisantul térii terte are drept de sedere pe teritoriul Ungariei, astfel cum
se specificd intr-o lege distinctd”.

70 Sublinierea noastra.
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200. In aceste conditii, regimul juridic maghiar nu permite si se atingd rezultatul urmirit la
articolul 46 alineatul (5) din Directiva 2013/32, si anume de a atribui oricérui solicitant de protectie
internationald a carui cerere a fost respinsid ca nefondatid dreptul de a raméane pe teritoriul statului
membru in cauzi. In orice caz, fati de un drept de sedere ale cirui contururi nu sunt nicidecum
definite, nu vedem cum s-ar putea aprecia ca suntem in prezenta unui regim juridic care prezinta
suficienta claritate si precizie pentru ca solicitantilor de azil ,sd li se ofere posibilitatea sa isi cunoasca
pe deplin drepturile si sa le invoce, daca este cazul, in fata instantelor nationale””".

201. Aceasta concluzie este limitatd la regimul juridic maghiar care se aplica in situatii ordinare, si
anume in lipsa declardrii unei situatii de criza generate de o imigrare masiva. Astfel, in cazul in care
se declard o asemenea situatie, Ungaria aminteste ca articolul 80/] alineatul (4) din Legea privind
dreptul de azil suspendd dreptul de a raméne pe teritoriul national, asa cum este recunoscut la
articolul 5 alineatul (1) litera a) din aceasti lege. In asemenea imprejuriri, dispozitia nationala relevanti
este, potrivit acestui stat membru, articolul 80/] alineatul (5) din legea mentionatd, in masura in care
prevede cd zona de tranzit este atribuitd solicitantului de azil ca loc de sedere obligatoriu pana cand
devine executorie decizia privind cererea sa care nu mai este supusa cdilor de atac (sau ordonanta de
transfer in temeiul Regulamentului de la Dublin).

202. Or, avand in vedere ca propunem Curtii sd decida ca o asemenea dispozitie constituie o detentie
ilegald, in sensul Directivei 2013/33, trebuie si se considere cd aceasta nu poate indeplini cerinta de a
conferi solicitantului de azil dreptul de a rdméne pe teritoriul national in temeiul articolului 46
alineatul (5) din Directiva 2013/32.

203. Al doilea aspect al prezentului motiv priveste articolul 46 alineatul (6) din Directiva 2013/32, care
prevede, cu titlu derogatoriu, cd, atunci cdnd decizia de respingere intra in una dintre categoriile
enumerate la acest alineat (incluzand printre altele deciziile prin care se declara o cerere ca fiind vadit
nefondatd, precum si, cu excluderea anumitor exceptii, ca fiind nefondatd la finalul unei proceduri
accelerate sau inadmisibild”*), dreptul de a raméne pe teritoriu nu trebuie neaparat si fie garantat in
mod automat de statul membru in cauzd, ci cd acesta din urma este cel putin obligat, in cazul in care
decizia in discutie are drept consecinta incetarea dreptului solicitantului de a rdméne in acest stat
membru, sd prevada cd o instantd trebuie sd se exprime cu privire la existenta unui asemenea drept.

204. Mai intai, trebuie sd se constate cd critica formulatd de Comisie se limiteaza la transpunerea
acestui articol in ceea ce priveste caile de atac formulate impotriva deciziilor de respingere a cererii ca
inadmisibila. Ea pretinde ca articolul 53 alineatul (6) din Legea privind dreptul de azil, care
reglementeazd ciile de atac formulate impotriva unor asemenea decizii”®, potrivit caruia, ,[i]n
procedura de contencios administrativ, depunerea unei cereri nu are ca efect suspendarea executirii
deciziei, cu exceptia deciziilor in materie de azil adoptate in temeiul articolului 51 alineatul (2)
litera e) si alineatul (7) litera h)”, nu transpune corect rezultatul urmarit la articolul 46 alineatul (6)
din Directiva 2013/32. Or, nu este necesar, in opinia noastra, sa se analizeze aceastd problema din
moment ce Ungaria nu ridica nicio obiectie cu privire la faptul ca dispozitia nationald mentionats,
considerata separat, nu asigurd nici efectul suspensiv automat al acestor cai de atac, nici faptul ca este
adoptata o decizie privind efectul suspensiv de cétre o instanta.

71 Sublinierea noastra.
72 Articolul 46 alineatul (6) literele (a) si (b) din Directiva 2013/32.

73 Ungaria a confirmat in sedintd ci acest articol acopera caile de atac formulate impotriva acestor decizii, atragand atentia asupra alineatului (2) al
aceluiasi articol, potrivit caruia ,[o] decizie de respingere care este motivatd de inadmisibilitatea cererii, sau care a fost adoptatd in cadrul unei
proceduri accelerate, poate fi atacatd in cadrul unei proceduri de contencios administrativ” (sublinierea noastra).
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205. Consideram cd ceea ce meritd o atentie deosebitd este, in schimb, argumentul Ungariei potrivit
ciruia rezultatul mentionat este atins efectiv, in ordinea juridica internd, ca urmare a existentei
articolului 50 din Codul de procedurid de contencios administrativ. Aceasta dispozitie permite, potrivit
acestui stat membru, sa se solicite instantei sesizate cu actiunea principald o protectie jurisdictionala
imediatd, care poate lua printre altele forma acordirii unui efect suspensiv’®, ceea ce Comisia nu
contestd. In schimb, aceasta din urma arati ci ea nu considera articolul 50 mentionat ca fiind o
transpunere suficient de clard si de precisa a articolului 46 alineatul (6) din Directiva 2013/32.

206. Nu putem fi de acord cu un asemenea argument.

207. In sustinerea pozitiei sale, Comisia se limiteaza la a sublinia ci Legea privind dreptul de azil nu
precizeazd clar dacd normele generale de procedura administrativd s-ar aplica procedurilor
jurisdictionale care intra in domeniul de aplicare al unei asemenea legi. Or, consideram cd aceasta
observatie nu ne poate conduce, in sine, la a considera ca situatia juridica care rezultd din dreptul
national in discutie este lipsita de o claritate si de o precizie suficiente pentru a permite solicitantilor
de azil sd isi cunoasca pe deplin drepturile si sd le invoce in fata unei instante, pentru trei motive
esentiale. In primul rand, articolul 53 alineatul (6) din Legea privind dreptul de azil nu exclude, in mod
expres, aplicarea articolului 50 din Codul de procedurd de contencios administrativ si nici nu contine
vreun element incompatibil cu o asemenea aplicare. In al doilea rand, o corelare intre lex generalis
(Codul de procedurd de contencios administrativ) si lex specialis (Legea privind dreptul de azil)”,
potrivit céreia prima se poate aplica acelorasi cazuri acoperite de a doua pentru a elimina lacunele din
aceasta, nu este cu siguranti neobisnuiti. In al treilea rand, Comisia nu furnizeazi niciun element,
precum un curent jurisprudential national, care sd permitd sa se puna la indoiald faptul cé instantele
administrative maghiare dispun efectiv de posibilitatea de a acorda suspendarea executarii deciziei prin
care se declara inadmisibila cererea de azil si de a recunoaste astfel solicitantului in cauza dreptul de a
ramane pe teritoriul national.

208. In plus, nu credem ci o interpretare diferitd de cea propusa ar respecta echilibrul pe care Curtea a
dorit si il realizeze prin intermediul jurisprudentei citate la punctele 191 si 192 din prezentele
concluzii.

209. Al treilea aspect al prezentului motiv vizeazd exceptiile de la derogarea prevazuta la articolul 46
alineatul (6) din Directiva 2013/32. Din cuprinsul literei (a) a aceluiasi alineat se deduce c4, atunci
cind decizia de respingere este intemeiatd pe imprejurarile mentionate la articolul 31 alineatul (8)
litera (h) din Directiva 2013/32, norma generald consacratd la articolul 46 alineatul (5) din aceasté
directivd redevine aplicabila astfel incat dreptul de a raméne pe teritoriu trebuie acordat in mod
automat. De asemenea, se deduce ca acest drept trebuie acordat in mod automat in cazul in care
cererea este declaratd inadmisibild in temeiul articolului 33 alineatul (2) literele (c) si (e) ca urmare a
faptului cé articolul 46 alineatul (6) litera (b) nu vizeazi decat cazurile in care cererea este declarata
inadmisibild in temeiul articolului 33 alineatul (2) literele (a), (b) si (d).

210. Trebuie amintit ca, prin intermediul acestui aspect, Comisia nu contesta cd exceptiile care se
deduc din cuprinsul literelor (a) si (b) ale alineatului (2) mentionat au fost transpuse, in masura in care
articolul 53 alineatul (6) din Legea privind dreptul de azil face trimitere tocmai la acestea atunci cand
prevede ca introducerea unei cii de atac nu are efect suspensiv, ,cu exceptia deciziilor in materie de
azil adoptate in temeiul articolului 51 alineatul (2) litera e) si alineatul (7) litera h)”. Ea apreciaza insa
din nou cd transpunerea este lipsitd de claritate in masura in care aceasta dispozitie nationald nu
prevede in mod expres ca exceptia de la lipsa unui efect suspensiv este efectul suspensiv automat.

74 Alineatul (4) al acestui articol precizeaza cid motivele care justificd necesitatea unei protectii jurisdictionale imediate trebuie sa fie indicate in
mod detaliat in cerere, documentele justificative trebuie sa fie atasate, iar faptele care stau la baza cererii trebuie si fie dovedite.

75 Ungaria a confirmat in sedinta ca relatia dintre aceste doua acte juridice trebuie inteleasa in acest mod.
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211. Or, avand in vedere modul in care Comisia si-a dezvoltat argumentatia in cadrul acestui aspect,
este suficient sd se constate, in aceastd privinta, cd o simpld interpretare a contrario a dispozitiei
mentionate arata in mod clar ca legiuitorul maghiar a dorit si acorde cailor de atac formulate
impotriva deciziilor intemeiate pe imprejurdrile mentionate la articolul 51 alineatul (2) litera e) si
alineatul (7) litera h) din Legea privind dreptul de azil un efect suspensiv automat.

212. Tinand seama de cele ce preceda, propunem Curtii sd admita primul aspect al celui de al cincilea
motiv si sa respinga al doilea si al treilea aspect.

IV. Cheltuielile de judecata

213. Conform articolului 138 alineatul (3) prima teza din Regulamentul de proceduri al Curtii, partile
suportd in principiu propriile cheltuieli in cazul in care cad in pretentii cu privire la unul sau la mai
multe capete de cerere, dupa cum este cazul in spetd. Totusi, potrivit celei de a doua teze a acestei
dispozitii, in cazul in care imprejuririle cauzei justifica acest lucru, Curtea poate decide ca, pe langa
propriile cheltuieli de judecatd, o parte sa suporte si o fractiune din cheltuielile de judecatd efectuate
de cealaltd parte.

214. In cadrul solutiei propuse, Comisia Furopeani are in mare parte cistig de cauzi, in timp ce
argumentele prezentate de Ungaria sunt pertinente doar cu privire la o mica parte a obiectului
litigiului, si anume cu privire la al doilea si la al treilea aspect ale celui de al cincilea motiv. Prin
urmare, este justificat in speta ca Ungaria sd suporte, pe langa propriile cheltuieli de judecatd, si patru
cincimi din cheltuielile de judecata efectuate de Comisie, in timp ce Comisia va suporta o cincime din
propriile cheltuieli de judecata.

V. Concluzie

215. In consecintd, pentru motivele expuse in prezentele concluzii, propunem Curtii sa statueze dupa
cum urmeaza:

1) Intrucat a stabilit ci orice cerere de azil trebuie depusi la autoritatea competenta in materie de azil
personal si numai in zonele de tranzit, in care accesul este permis doar unui numar redus de
persoane, Ungaria nu si-a indeplinit obligatia care i revine in temeiul articolelor 3 si 6 din
Directiva 2013/32/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 privind
procedurile comune de acordare si retragere a protectiei internationale.

2) Intrucat a pus in aplicare o proceduri de examinare a cererilor de azil la frontierd lipsita de
garantiile prevazute la articolul 43 din Directiva 2013/32, Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care
ii revin in temeiul acestei dispozitii.

3) Intrucat a aplicat tuturor solicitantilor de azil, cu exceptia copiilor cu varsta sub 14 ani, o
procedurd de examinare a cererii lor care are drept consecinta plasarea lor in detentie in zonele de
tranzit pe intreaga duratd a acesteia, fara sa poatd beneficia de garantiile prevazute la articolele 8, 9
si 11 din Directiva 2013/33/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 de
stabilire a standardelor pentru primirea solicitantilor de protectie internationald, Ungaria nu si-a
indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul acestor dispozitii.

4) Intrucat a returnat de cealalti parte a gardului frontierei resortisantii tarilor terte aflati in situatie
de sedere ilegala pe teritoriul national fara s respecte garantiile previzute la articolul 5, la
articolul 6 alineatul (1), la articolul 12 alineatul (1) si la articolul 13 alineatul (1) din Directiva
2008/115/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008 privind standardele
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si procedurile comune aplicabile in statele membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte
aflati in situatie de sedere ilegala, Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care i revin in temeiul
acestor dispozitii.

Intrucat a transpus in mod incorect in ordinea juridici interni articolul 46 alineatul (5) din
Directiva 2013/32, Ungaria nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul acestei dispozitii.

Respinge in rest actiunea.
Ungaria suporta propriile cheltuieli de judecata, precum si patru cincimi din cheltuielile de judecata

efectuate de Comisia Europeand. Comisia Europeana suportd o cincime din propriile cheltuieli de
judecata.
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