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1. En el marco del presente asunto, la Comisiéon Europea ha interpuesto un recurso ante el Tribunal de
Justicia con arreglo al articulo 258 TFUE, parrafo segundo, solicitando que se declare que Hungria ha
incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de determinadas disposiciones de la Directiva
2013/32/UE,* de la Directiva 2013/33/UE’ y de la Directiva 2008/115/CE.*

2. Con un alcance extremadamente amplio, este recurso cuestiona la compatibilidad con el Derecho de
la Unién de una parte significativa de la normativa hingara que regula los procedimientos de examen
de las solicitudes de asilo y de los que tienen por objeto la ejecucién del retorno de los nacionales de
terceros paises en situacién irregular que se encuentran en el territorio nacional. Las problematicas
juridicas que plantea tienen un interés indudable, en particular en lo referente a la cuestion de si la
situacion de los solicitantes de asilo alojados en las zonas de transito situadas en la frontera entre
Serbia y Hungria debe calificarse de «internamiento» en el sentido de la Directiva 2013/33.

3. El caricter sensible de la sentencia que debe dictarse en el presente asunto se ve acentuado por el
hecho de que, en la situacién actual, en la que otros Estados miembros estin endureciendo sus
normativas nacionales en la materia, la interpretaciéon que lleve a cabo el Tribunal de Justicia podria
tener implicaciones que van mucho mas alld del presente asunto.

1. Marco juridico
A. Derecho de la Unién

1. Directiva 2008/115
4. El articulo 2, apartado 2, de la Directiva 2008/115 prevé:

«Los Estados miembros podran decidir no aplicar la presente Directiva a los nacionales de terceros
paises:

a) a los que se deniegue la entrada con arreglo al articulo 13 del Cédigo de fronteras Schengen, o que
sean detenidos o interceptados por las autoridades competentes con ocasion del cruce irregular de
las fronteras exteriores terrestres, maritimas o aéreas de un Estado miembro y no hayan obtenido
ulteriormente una autorizacién o derecho de estancia en dicho Estado miembro;

[...]».
5. El articulo 6, apartado 1, de esta Directiva establece:

«Los Estados miembros dictaran una decisién de retorno contra cualquier nacional de un tercer pais
que se encuentre en situacion irregular en su territorio, sin perjuicio de las excepciones contempladas
en los apartados 2 a 5.»

2 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre procedimientos comunes para la concesién o la retirada de la
proteccién internacional (DO 2013, L 180, p. 60).

3 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de
proteccién internacional (DO 2013, L 180, p. 96).

4 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas y procedimientos comunes en los Estados
miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en situacién irregular (DO 2008, L 348, p. 98).
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6. El articulo 12, apartado 1, de la referida Directiva enuncia:

«Las decisiones de retorno y —si se dictan— las decisiones de prohibicién de entrada y de expulsion se
dictaran por escrito y consignaran los fundamentos de hecho y de derecho, asi como informacién sobre
las vias de recurso de que se dispone.»

7. Segun el articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/115:

«Se concedera al nacional de un tercer pais de que se trate el derecho efectivo a interponer recurso
contra las decisiones relativas al retorno o pidiendo que se revisen estas, conforme a lo dispuesto en el
articulo 12, apartado 1, ante un érgano jurisdiccional, una autoridad administrativa u otro dérgano
competente compuesto por miembros imparciales y con garantias de independencia.»

2. Directiva 2013/32
8. El articulo 3 de la Directiva 2013/32 dispone:

«1. La presente Directiva se aplicard a todas las solicitudes de proteccion internacional presentadas en
el territorio, con inclusiéon de la frontera, en las aguas territoriales o en las zonas de transito de los
Estados miembros, y a la retirada de la proteccién internacional.

[...]».
9. El articulo 6 de esta Directiva establece:

«1. Cuando una persona formule una solicitud de protecciéon internacional a una autoridad
competente para el registro de estas solicitudes con arreglo al Derecho nacional, el registro se
realizard en el plazo méximo de los tres dias habiles siguientes a que se formule la solicitud.

En caso de que la solicitud de proteccion internacional se formule ante otras autoridades que, pese a
ser probable que reciban tales solicitudes, no sean competentes para registrarlas conforme a su
Derecho nacional, los Estados miembros velardn por que el registro se realice en el plazo maximo de
los seis dias hébiles siguientes a la formulacién de la solicitud.

[...]

2. Los Estados miembros garantizardn que la persona que haya formulado una solicitud de protecciéon
internacional tenga efectivamente la oportunidad de presentarla lo antes posible. Cuando el solicitante
no aproveche esta oportunidad, los Estados miembros podran aplicar el articulo 28 en consecuencia.

3. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 2, los Estados miembros podrin exigir que las
solicitudes de proteccion internacional se presenten personalmente y/o en un lugar determinado.

[...]

5. Cuando una solicitud simultdnea de protecciéon internacional por parte de un gran ndmero de
nacionales de terceros paises o apatridas haga muy dificil en la practica respetar el plazo fijado en el
apartado 1, los Estados miembros podran disponer que el plazo se amplie a 10 dias habiles.»
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10. El articulo 24, apartado 3, de la referida Directiva enuncia:

«Los Estados miembros velaran por que, cuando se haya determinado que un solicitante necesita
garantias procedimentales especiales, se le preste el apoyo adecuado a fin de que pueda disfrutar de
los derechos y cumplir con las obligaciones de la presente Directiva a lo largo de la duracién del
procedimiento de asilo.

Cuando no pueda prestarse este apoyo adecuado en el marco de los procedimientos a que se refieren el
articulo 31, apartado 8, y el articulo 43, y en especial cuando los Estados miembros consideren que el
solicitante necesita garantias procedimentales especiales por haber sido objeto de torturas, violacién y
otras formas graves de violencia psicoldgica, fisica o sexual, los Estados miembros no aplicardn, o
suspenderan la aplicacion, del articulo 31, apartado 8, y del articulo 43. Cuando los Estados miembros
apliquen las disposiciones del articulo 46, apartado 6, al solicitante al que no pueda aplicarse el
articulo 31, apartado 8, y el articulo 43, a tenor de lo dispuesto en el presente pérrafo, ofreceran, como
minimo, las garantias previstas en el articulo 46, apartado 7.»

11. El articulo 26, apartado 1, de la citada Directiva prevé:

«Los Estados miembros no mantendran a una persona internada por la tnica razén de que sea un
solicitante de proteccion internacional. Los motivos y las condiciones de internamiento y las garantias
de los solicitantes internados, seran conformes con la Directiva 2013/33/UE.»

12. El articulo 43 de la Directiva 2013/32, titulado «Procedimientos fronterizos», dispone:

«1. Los Estados miembros podran, de conformidad con los principios y garantias fundamentales del
capitulo II, estipular procedimientos en la frontera o en las zonas de transito del Estado miembro para
tomar decisiones sobre:

a) la admisibilidad de una solicitud, de conformidad con el articulo 33, presentadal...] en estos
lugares, y/o

b) el fondo de una solicitud en un procedimiento de conformidad con el articulo 31, apartado 8.

2. Los Estados miembros garantizaran que se tome una decisién en el marco del procedimiento
descrito en el apartado 1 dentro de un plazo razonable. Si no se ha tomado una decisién antes del
transcurso de cuatro semanas, se concederd al solicitante la entrada al territorio del Estado miembro
para que se tramite su solicitud de conformidad con las demas disposiciones de la presente Directiva.

3. En caso de llegadas de un nuimero elevado de nacionales de terceros paises o de apatridas que
presenten una solicitud de proteccién internacional en la frontera o en las zonas de transito, que
imposibiliten en la préctica la aplicacion de lo dispuesto en el apartado 1, podran aplicarse también
esos procedimientos a condicién de que dichos nacionales de terceros paises o apatridas sean alojados
en condiciones normales en las proximidades de la frontera o de la zona de transito.»

13. El articulo 46 de esta Directiva establece:

«[...]

5. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 6, los Estados miembros permitirdn que los solicitantes
permanezcan en el territorio hasta que haya expirado el plazo dentro del cual pueden ejercer su

derecho a un recurso efectivo y, cuando se haya ejercitado ese derecho dentro del plazo, en espera del
resultado del recurso.
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6. En el caso de una decision:

a) por la que se considere una solicitud manifiestamente infundada de acuerdo con el articulo 32,
apartado 2, o infundada tras el examen de acuerdo con el articulo 31, apartado 8, salvo cuando
esas decisiones se basen en las circunstancias a que se refiere el articulo 31, apartado 8, letra h);

b) por la que se considere una solicitud inadmisible de conformidad con el articulo 33, apartado 2,
letras a), b) o d);

¢) por la que se rechace la reapertura del caso del solicitante que ha sido suspendido de acuerdo con
el articulo 28, o

d) por la que se deja de examinar o de examinar integramente la solicitud de conformidad con el
articulo 39,

un drgano jurisdiccional serd competente para decidir si el solicitante puede o no permanecer en el
territorio del Estado miembro, bien previa peticiéon del solicitante concernido, bien de oficio, si la
decision pone fin al derecho del solicitante a permanecer en el Estado miembro y cuando, en tales
casos, el derecho a permanecer en el Estado miembro mientras se resuelve el recurso no se contemple
en el Derecho nacional.

8. Los Estados miembros permitirdn al solicitante permanecer en el territorio mientras se resuelve el

procedimiento para decidir si el solicitante puede o no permanecer en el territorio del Estado
miembro, a que se refieren los apartados 6 y 7.

[...]»

3. Directiva 2013/33
14. A tenor del articulo 8 de la Directiva 2013/33:

«1. Los Estados miembros no internardn a una persona por la tinica razén de que sea un solicitante de
proteccion internacional, de conformidad con la [Directiva 2013/32].

2. Cuando ello resulte necesario, sobre la base de una evaluacién individual de cada caso, los Estados
miembros podrin internar a un solicitante siempre que no se puedan aplicar efectivamente medidas
menos coercitivas.

3. Un solicitante solo podrd ser internado:

a) para determinar o verificar su identidad o nacionalidad;

b) para determinar los elementos en que se basa la solicitud de proteccién internacional que no
podrian obtenerse sin el internamiento, en particular cuando exista riesgo de fuga del solicitante;

¢) para decidir, en el marco de un procedimiento, sobre el derecho del solicitante a entrar en el
territorio;

d) cuando la persona internada esté sometida a un procedimiento de retorno con arreglo a la

[Directiva 2008/115], para preparar el retorno o la ejecuciéon del proceso de expulsién, y el Estado
miembro pueda demostrar sobre la base de criterios objetivos, que, en particular, el interesado ya
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ha tenido la oportunidad de acceder al procedimiento de asilo, por lo que hay motivos razonables
para pensar que Unicamente presenta la solicitud de proteccidon internacional para retrasar o
frustrar la ejecucién de la decisién de retorno;

e) cuando asi lo exija la proteccion de la seguridad nacional y el orden publico;

f) de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 del Reglamento (UE) n.° 604/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que se establecen los criterios y
mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de
proteccion internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer
pais o un apatrida.

Los motivos de internamiento quedaran establecidos en el Derecho nacional.

[...]»

15. El articulo 9 de esta Directiva dispone:

«[...]

2. El internamiento de los solicitantes sera ordenado por escrito por las autoridades judiciales o
administrativas. La orden de internamiento reflejard los motivos de hecho y de derecho en que
se base.

3. Cuando las autoridades administrativas ordenen el internamiento, los Estados miembros someteran
a un control judicial rapido la legalidad del internamiento, el cual se efectuara de oficio y/o a instancia
del solicitante. Cuando se efectiie de oficio, dicho control se resolvera lo mdas rapidamente posible
desde el inicio del internamiento. Cuando se efectie a instancia del solicitante, se decidird lo mas
rapidamente posible tras el inicio de los procedimientos correspondientes. A este efecto, los Estados
miembros definirdn en el Derecho nacional el periodo dentro del cual el control judicial de oficio y/o
el control judicial a instancia del solicitante debe ser llevado a cabo.

Cuando, como resultado del control judicial, el internamiento se considere ilegal, el solicitante de que
se trate debera ser liberado inmediatamente.

[...]»
16. El articulo 11, apartado 2, de dicha Directiva prevé:

«Unicamente se internard a los menores como medida de dltimo recurso y tras haberse determinado la
imposibilidad de aplicar eficazmente otras medidas alternativas menos coercitivas. El periodo de
tiempo de internamiento serd el mds breve posible y se realizaran todos los esfuerzos necesarios para
la puesta en libertad de los menores internados y para proporcionarles un centro adecuado para
menores.

[...]»
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B. Derecho hiingaro

1. Ley sobre el Derecho de Asilo

17. El articulo 71/A de la menedékjogrdl sz6l6 2007. évi LXXX. torvény (Ley n.” LXXX de 2007 sobre
del Derecho de Asilo; en lo sucesivo, «Ley sobre el Derecho de Asilo») prevé:

«1. Si el extranjero formula su solicitud en una zona de transito:
a) antes de entrar en el territorio de Hungria, o

b) tras haber sido detenido en el territorio de Hungria en el interior de una franja de [ocho
kilémetros] desde el trazado de la frontera exterior, segin se define en el articulo 2, apartado 2,
del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016,
por el que se establece un Cédigo de normas de la Unién para el cruce de personas por las
fronteras (Codigo de fronteras Schengen),” o de los hitos fronterizos, y haber sido escoltado hasta
la entrada de la instalacién destinada a proteger el orden en la frontera, segin lo dispuesto en la
Ley sobre las Fronteras Estatales

las disposiciones del presente capitulo se aplicardn, sin perjuicio de las excepciones previstas en el
presente articulo.

[...]

4. Transcurridas cuatro semanas desde la presentacion de la solicitud, la policia de extranjeria
autorizara la entrada en el territorio con arreglo a la ley.

5. Si la solicitud no fuera declarada inadmisible, la policia de extranjeria autorizard la entrada en el
territorio con arreglo a la ley.

6. Si se autoriza la entrada en el territorio de Hungria, la autoridad competente en materia de asilo
tramitard el procedimiento de asilo segin las normas generales.

7. Las normas del procedimiento fronterizo no serdn de aplicacién a las personas que precisen un trato
especial.»

18. El articulo 31/A, apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo reproduce palabra por palabra los
motivos de internamiento previstos en el articulo 8, apartado 3, de la Directiva 2013/33. El apartado 2
de ese articulo establece que «el internamiento de los solicitantes de asilo podra ordenarse tras efectuar
una evaluacion individual y dnicamente si el objetivo perseguido no puede alcanzarse mediante una
medida que garantice que la persona afectada permanezca a disposicién de las autoridades», y el
apartado 5 del mismo articulo prevé que «el internamiento de los solicitantes de asilo se ordenara
mediante una resolucidon que serd ejecutiva desde su notificacién.»

19. El articulo 31/B de la mencionada Ley establece:

«1. No podra ordenarse el internamiento solo porque se haya formulado una solicitud de asilo.

2. No podra ordenarse el internamiento de un solicitante de asilo que sea menor no acompanado.

5 DO 2016, L 77, p. 1 (en lo sucesivo, «Cddigo de fronteras Schengen»).
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3. Solo podra ordenarse el internamiento de familias con hijos menores de edad como medida de
ultimo recurso, teniendo en cuenta ante todo el interés superior de los menores.

[...]»
20. A tenor del articulo 80/H de la Ley sobre el Derecho de Asilo:

«En caso de una situaciéon de crisis provocada por una inmigracién masiva, se aplicaran las
disposiciones de los capitulos I a IV y V/A a VIII, sin perjuicio de las excepciones establecidas en los
articulos 80/1 a 80/K.»

21. El articulo 80/I, inciso i), de la Ley sobre el Derecho de Asilo excluye la aplicaciéon de los
articulos 30 y 31 [letra a)], asi como de los articulos 71/A a 72 [inciso i)] de la misma Ley.

22. Segun el articulo 80/] de la Ley sobre el Derecho de Asilo:

«1. La solicitud de asilo debera presentarse en persona ante la autoridad competente y exclusivamente
en la zona de transito, salvo que el solicitante de asilo:

a) esté sujeto a una medida coercitiva, a una medida o a una condena que restrinja su libertad
individual;

b) esté sujeto a una medida de internamiento ordenada por la autoridad competente en materia de
asilo;

c) resida legalmente en el territorio de Hungria y no solicite ser alojado en un centro de acogida.

2. El solicitante de asilo estara sujeto al procedimiento de asilo desde la presentacion de su solicitud de
proteccién internacional ante la autoridad competente y hasta la notificacion de la decision adoptada al
término del procedimiento, cuando ya no sea susceptible de recurso.

[...]

4. Mientras dure el procedimiento, los solicitantes de asilo que residan en la zona de transito no
disfrutardn de los derechos a que se refiere el articulo 5, apartado 1, letras a) y c).

5. La autoridad competente en materia de asilo atribuira al solicitante de asilo la zona de trdnsito
como su lugar de permanencia, hasta que sean ejecutivos el auto de traslado con arreglo al
Reglamento de Dublin o la decisién que ya no sea susceptible de recurso. El solicitante de asilo podra
abandonar la zona de transito cruzando la puerta de salida.

6. Si el solicitante de asilo es un menor no acompainado de menos de 14 afos, la autoridad competente
en materia de asilo tramitard el procedimiento de asilo con arreglo a las normas generales, tras la
entrada del menor en el pais. Dicha autoridad encontrara sin demora un alojamiento temporal para
dicho solicitante y solicitard simultdneamente a la autoridad competente en materia de tutela que
designe a un tutor encargado de proteger y representar al menor. El tutor deberd ser nombrado en el
plazo de ocho dias desde la recepcion de la solicitud de la autoridad competente en materia de asilo. La
autoridad competente en materia de tutela comunicard sin demora el nombre del tutor nombrado al
menor no acompaiiado y a la autoridad competente en materia de asilo.»

23. El articulo 80/K de esta Ley establece:

«[...]
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2. La autoridad competente en materia de asilo adoptard su resoluciéon sobre la base de las
informaciones de que disponga o pondra fin al procedimiento en el caso de que el solicitante de asilo:

[...]

d) abandone la zona de transito.

[...]

4. La resolucién que ponga fin al procedimiento con arreglo al apartado 2 no podra impugnarse en el
marco de un procedimiento contencioso-administrativo.

[...]»

2. Ley sobre las Fronteras Estatales

24. El articulo 15/A de la dllamhatarrdl sz6ld, 2007. évi LXXXIX (Ley n.” LXXXIX de 2007 sobre las
Fronteras Estatales; en lo sucesivo, «Ley sobre las Fronteras Estatales») dispone:

«1. Podran crearse zonas de transito en la zona a que se refiere el articulo 5, apartado 1, para que
sirvan de lugar de residencia temporal a los solicitantes de asilo o de proteccién subsidiaria (en lo
sucesivo, «solicitante de asilo») y de lugar en el que se desarrollen los procedimientos en materia de
asilo y de policia de extranjeria y que albergue las instalaciones necesarias a tal fin.

2. Un solicitante de asilo que se encuentre en una zona de transito podra entrar en el territorio de
Hungria:

a) si la autoridad competente en materia de asilo adopta una decisién que le conceda la protecciéon
internacional;

b) si concurren los requisitos para la aplicaciéon de las normas generales relativas al procedimiento de
asilo, o

c) si procede la aplicacién de las disposiciones del articulo 71/A, apartados 4 y 5, de la Ley [sobre el
Derecho de Asilo].

2 bis. En caso de una situacion de crisis provocada por una inmigraciéon masiva, se podra autorizar la
entrada en el territorio de Hungria de un solicitante de asilo que se encuentre en una zona de transito
en los supuestos contemplados en el apartado 2, letras a) y b).

[...]»

II. Procedimiento administrativo previo

25. El 11 de diciembre de 2015, la Comisién envié un escrito de requerimiento a Hungria relativo a la
infraccién por parte de este Estado miembro del articulo 46, apartados 1, 3, 5 y 6, de la Directiva
2013/32, interpretado a la luz del articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea (en lo sucesivo, «Carta»), asi como del articulo 3, apartado 8, de la Directiva 2010/64/UE.°
En este escrito, la Comision expresaba su preocupacion sobre el efecto de los recursos juridicos en el

6 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2010, relativa al derecho a interpretacion y a traduccion en los procesos
penales (DO 2010, L 280, p. 1).
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caso de los procedimientos fronterizos, sobre la ausencia de un efecto suspensivo automadtico de los
recursos interpuestos contra las decisiones denegatorias en materia de asilo, sobre la garantia de una
entrevista personal en el marco del control judicial de las decisiones de denegacién de las solicitudes
por inadmisibles y de las decisiones adoptadas en el marco de los procedimientos acelerados, sobre la
competencia procesal autébnoma de los jueces auxiliares en el marco de los procedimientos de control
judicial y, por ultimo, sobre el incumplimiento de las normas juridicas de la Unidn relativas al derecho
a interpretacion y traduccion en los procesos penales.

26. Hungria respondié al escrito de requerimiento mediante una carta recibida por la Comisién el
12 de febrero de 2016, por medio de la cual sostenia que la normativa hiingara pertinente era
compatible con el Derecho de la Union.

27. E1 7 de marzo de 2017, Hungria promulgé la Ley n.® XX de 2017 modificativa de la Ley sobre el
Derecho de Asilo. La Comisién consideré que esta ley suscitaba nuevas dudas, que se afiadian a las
expuestas en el escrito de requerimiento de 11 de diciembre de 2015, sobre los siguientes aspectos: la
expulsién de los nacionales de terceros paises en situacion irregular contravenia los procedimientos
establecidos en la Directiva 2008/115, la falta de garantia de un acceso efectivo al procedimiento de
asilo, la ampliaciéon ilegal del procedimiento fronterizo, el internamiento generalizado de los
solicitantes de asilo, la inobservancia de las garantias procedimentales previstas, la aplicaciéon
inadecuada del principio del tercer pais seguro, el impago de la asignaciéon para gastos diarios a los
solicitantes de proteccién internacional, la infraccién de las normas de la Unién en materia de
cobertura de los gastos relacionados con las condiciones de acogida y la reduccién, de ocho a tres
dias, del plazo de presentacion de las solicitudes de revisién de las decisiones de primer grado por las
que se deniega una solicitud de asilo.

28. El 18 de marzo de 2017, la Comisién envié un escrito de requerimiento complementario a Hungria
mediante el que le imputaba el incumplimiento de las obligaciones que le incumben en virtud del
articulo 5, del articulo 6, apartado 1, del articulo 12, apartado 1, y del articulo 13, apartado 1, de la
Directiva 2008/115; de los articulos 3, 6 y 7, del articulo 24, apartado 3, del articulo 31, apartado 8, de
los articulos 33, 38, 43 y del articulo 46, apartado 1, 3, 5 y 6 de la Directiva 2013/32, asi como de los
articulos 2, 8, 9, 11 y del articulo 17, apartado 2, de la Directiva 2013/33, leidos en relacién con el
articulo 2, letra g), y con el articulo 17, apartados 3 y 4, de esta misma Directiva, y por dltimo de los
articulos 6, 18 y 47 de la Carta.

29. Hungria respondié al escrito de requerimiento complementario mediante carta de 18 de julio de
2017, si bien complet6 su respuesta los dias 20 de octubre de 2017 y 20 de noviembre de 2017. A la
vez que afirmaba que consideraba que la normativa hiingara en cuestién era compatible con el
Derecho de la Unidn, este Estado miembro procedié a conformar dicha normativa con este Derecho
en ciertos aspectos concretos.

30. En consecuencia, el 8 de diciembre de 2017, la Comisién envié a Hungria un dictamen motivado,
que se le notificé el mismo dia, en el que constataba que este Estado miembro no habia cumplido las
obligaciones que le incumben en virtud del articulo 5, del articulo 6, apartado 1, del articulo 12,
apartado 1, y del articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/115, y de los articulos 3 y 6, del
articulo 24, apartado 3, del articulo 43 y del articulo 46, apartados 3, 5 y 6, de la Directiva 2013/32, y,
finalmente, del articulo 2, letra h), y de los articulos 8, 9 y 11 de la Directiva 2013/33, leidos en relacién
con los articulos 6, 18 y 47 de la Carta:

— al limitar, en el procedimiento de recurso contra una decisién por la que se deniega la solicitud de
proteccién internacional, el examen contemplado en el articulo 46, apartado 3, de la Directiva
2013/32 a los hechos y las cuestiones juridicas examinados en el marco de la adopcién de la
decision;
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— al no transponer al Derecho nacional el articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32 y al adoptar
disposiciones que establecen excepciones a la norma general del efecto suspensivo automatico en
situaciones que no estdan contempladas en el articulo 46, apartado 6, de esta misma Directiva;

— al trasladar al otro lado de la valla fronteriza a los nacionales de terceros paises en situacion
irregular en el territorio de Hungria sin respetar los procedimientos y las garantias definidos en el
articulo 5, en el articulo 6, apartado 1, en el articulo 12, apartado 1, y en el articulo 13, apartado 1,
de la Directiva 2008/115;

— al disponer que la solicitud de asilo debe presentarse en persona ante la autoridad competente y
exclusivamente en la zona de transito;

— al disponer que procede aplicar a todos los solicitantes de asilo (exceptuando a los nifios menores
de 14 afos) un procedimiento a resultas del cual estos solicitantes de asilo deben permanecer
internados durante todo el procedimiento de asilo en las instalaciones de una zona de transito que
solo pueden abandonar en direccién a Serbia y al no dotar a este internamiento de las garantias
adecuadas, y

— al reducir de ocho a tres dias el plazo establecido para la presentacion de una solicitud de revision
de las decisiones de primer grado por las que se deniega una solicitud de asilo.

31. Hungria respondié al dictamen motivado el 8 de febrero de 2018. Reiter6 su postura en cuanto a la
compatibilidad de las normas del Derecho hiingaro controvertidas con el Derecho de la Unién y las
justificé invocando la situacién de crisis provocada por una inmigraciéon masiva y el articulo 72 TFUE.

32. Al no considerar satisfactorias las alegaciones formuladas por Hungria, la Comisién interpuso
recurso ante el Tribunal de Justicia el 21 de diciembre de 2018. Hungria presenté su escrito de
contestacion el 11 de marzo de 2019. Las partes también presentaron un escrito de réplica y uno de
duplica, respectivamente, el 23 de abril de 2019 y el 4 de junio de 2019.

33. En la vista celebrada el 10 de febrero de 2020, se oyeron los informes orales de la Comisién y de
Hungria y sus respuestas a las preguntas planteadas por el Tribunal de Justicia.

34. De conformidad con el articulo 61, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de
Justicia, se insté a las partes, a solicitud del Juez Ponente, a presentar las estadisticas de que
dispusieran sobre la duraciéon media del alojamiento de los solicitantes de asilo en las zonas de
transito situadas en la frontera entre Serbia y Hungria, asi como determinadas disposiciones
nacionales que no figuraban en los escritos. Las partes presentaron sus respuestas en el plazo
sefialado. El 20 de mayo de 2020, el Tribunal de Justicia comunicé estas respuestas a las partes y les
dio de plazo hasta el 1 de junio de 2020 para que presentaran observaciones si lo deseaban. En sus
observaciones, Hungria sostuvo, en particular, que, a raiz del cierre de dichas zonas de transito y del
traslado de las personas que en ellas se encontraban a centros de acogida abiertos, a lo que habia
procedido en cumplimiento de la sentencia FMS y otros,” la circunstancia en la que se asienta la tesis
de la existencia de un internamiento generalizado de todos los solicitantes de asilo por su permanencia
en una zona de transito, esgrimida por la Comisiéon en el escrito de recurso, habia desaparecido.
Hungria considera que, por consiguiente, esta parte del recurso ha quedado sin objeto.

7 Sentencia de 14 de mayo de 2020 (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).
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III. Analisis

35. Con cardcter preliminar, me limito a observar que la causa de inadmisién que plantea Hungria por
el reciente cierre de las zonas de trdnsito no puede prosperar, habida cuenta de la reiterada
jurisprudencia del Tribunal de Justicia segin la cual el interés de la Comisién en interponer un
recurso existe incluso cuando la infraccién imputada se haya eliminado con posterioridad al plazo
fijado en el dictamen motivado.® En tal supuesto, el recurso conserva su objeto, que puede consistir
en particular en establecer las bases de la responsabilidad en que haya podido incurrir un Estado
miembro como consecuencia de su incumplimiento frente a aquellos para los que se deriven derechos
por el mismo.’ En vista de lo anterior, me parece posible pasar a la apreciacién del fondo del presente
recurso en su integridad.

36. Este recurso se estructura, en esencia, en cinco motivos que deben examinarse de forma sucesiva.
A. Sobre la falta de acceso efectivo al procedimiento de asilo

1. Alegaciones de las partes

37. Mediante su primer motivo, la Comisién considera que, al establecer que la solicitud de asilo debe
presentarse en persona ante la autoridad nacional competente, y exclusivamente en la zona de transito,
a la que solo se autoriza a acceder a un pequefio numero de personas, Hungria incumple las
obligaciones que le incumben en virtud de los articulos 3 y 6 de la Directiva 2013/32.

38. A este respecto, la Comision observa que la Ley n.® XX de 2017 modificé la Ley sobre el Derecho
de Asilo al introducir un procedimiento de excepcién durante una situacién de crisis provocada por
una inmigracién masiva, que a su entender establece como norma general, con muy contadas
excepciones, que la solicitud de asilo debe presentarse en persona y exclusivamente en las dos zonas
de transito en la frontera entre Serbia y Hungria, a saber, Roszke y Tompa.

39. Tras haber expresado su inquietud sobre las condiciones de vida en dichas zonas de transito, la
Comision destaca que las autoridades hingaras competentes solo autorizan un ndmero muy limitado
de entradas en esas zonas. En efecto, los informes del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR) y del Representante Especial del Secretario General del Consejo de Europa
sobre Migraciones y Refugiados indican, a juicio de la Comisién, que el nimero méaximo de
solicitantes de proteccion internacional admitidos por Hungria se ha ido reduciendo progresivamente
hasta que, en mayo de 2018, este Estado practicamente habia cerrado las fronteras a estos solicitantes.

40. También considera la Comisién que se desprende de estos informes que determinadas personas se
encuentran frente a la entrada de la zona de transito, en una franja estrecha de terreno, y que la
admision en la zona se efectia sobre la base de una lista de espera informal, que es comunicada por
unos «jefes de comunidad» a las autoridades hungaras. Si bien Hungria niega contribuir a la
elaboracién de tal lista de espera, no discute su existencia. Dado que no existe ninguna infraestructura
en dicha franja de terreno y que la admisién a la zona de transito se realiza con cuentagotas, sobre
todo desde enero de 2018, y generalmente sobre la base de la referida lista de espera, pocas personas
mantienen la espera delante de la zona de transito. Dichos informes también indican, a su entender,
que las personas que desean solicitar la proteccion internacional deben esperar varios meses antes de
poder entrar en la zona de transito, pudiendo durar esta espera hasta dieciocho meses.

8 Véase, entre otras muchas, la sentencia de 14 de abril de 2005, Comisién/Luxemburgo (C-519/03, EU:C:2005:234), apartado 19.
9 Véase la sentencia de 10 de abril de 2008, Comisién/Italia (C-442/06, EU:C:2008:216), apartado 42.
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41. La Comision sefiala que de los articulos 3 y 6 de la Directiva 2013/32 se desprende que los Estados
miembros estdn obligados a cerciorarse de que toda persona que desee obtener proteccion
internacional pueda presentar una solicitud en su territorio y tenga acceso, tras su llegada a su
territorio, al procedimiento de concesién de dicha proteccion. La obligacién de registrar las solicitudes
de proteccidén internacional en el plazo maximo de tres dias habiles tras ser formuladas, consagrada en
el articulo 6 de esta Directiva, se refiere también a las solicitudes presentadas en la frontera de un
Estado miembro. Asimismo, a su juicio, si los Estados miembros pudieran denegar el registro de las
solicitudes formuladas en sus fronteras se vulneraria el propio efecto util de la obligacién de conceder
proteccién internacional, segiin estd prevista en el articulo 18 de la Carta.

42. En resumen, la Comisién sostiene que, al autorizar solamente a las personas que se encuentran en
la zona de transito a formular una solicitud de proteccién internacional y a que esta se registre, y al
limitar de forma extremadamente severa el acceso a dicha zona, Hungria no concede a las personas
que se encuentran en las fronteras huingaras la posibilidad de formular una solicitud y de que esta se
registre en el plazo establecido en la Directiva 2013/32.

43. La Comision afiade que no se puede afirmar de buena fe que hay pocas personas que desean
presentar una solicitud de proteccién internacional en Hungria alegando que solo unos pocos
individuos esperan frente a la zona de transito. En efecto, habida cuenta de que la espera previa a la
entrada en la zona de transito solo es posible en una estrecha franja de terreno carente de la mas
minima infraestructura, que el nimero de personas autorizadas a entrar en la zona se ha reducido
progresivamente hasta alcanzar el nimero de solo una persona por dia y que la admisidn se realiza
sobre la base de una lista de espera informal, resulta dificilmente concebible que los solicitantes
esperen de pie en fila india durante los meses de invierno, sin techo ni alimentos, y sin la menor
posibilidad realista de entrar en la zona de transito.

44. En todo caso, la Comision considera que, aun con independencia del nimero exacto de personas a
la espera, un sistema que supedita el derecho al registro conferido por el articulo 6 de la Directiva
2013/32 a un requisito de presentacion de la solicitud en un lugar concreto, al cual se limita el acceso
durante un largo periodo, no es conforme con la norma, establecida en el mismo articulo, segtn la cual
el acceso al procedimiento debe garantizarse oportunamente.

45. Hungria sostiene que los solicitantes de proteccién internacional no tienen derecho a poder elegir
su pais de asilo y que se debe tener en cuenta no solo el articulo 6, apartado 1, de la Directiva 2013/32,
sino también los apartados 2 y 3 de esta disposicién, de los que, a su juicio, se desprende que el
legislador de la Unién autoriza a los Estados miembros a exigir que el solicitante presente su solicitud
personalmente en un lugar determinado. Por lo tanto, considera que el articulo 80/], apartado 1, de la
Ley sobre el Derecho de Asilo, en virtud del cual, en caso de una situacién de crisis provocada por una
inmigracién masiva, ' la solicitud de asilo debe presentarse en persona ante la autoridad competente en
la zona de transito, es conforme con esta exigencia.

46. En particular, considera que la afirmacion de la Comisién de que no se garantiza que las solicitudes
presentadas en la zona de transito sean registradas por la autoridad competente en materia de asilo de
conformidad con la Directiva 2013/32 es errénea en la medida en que, una vez que se ha presentado la
solicitud en la zona de transito, el procedimiento arranca siguiéndose las normas generales. Asi, afirma
que el articulo 32/D de la Ley sobre el Derecho de Asilo garantiza que, tras la presentaciéon de la
solicitud, la autoridad competente en materia de asilo incoe el procedimiento de forma inmediata o a
mas tardar en el plazo de veinticuatro horas, con arreglo al articulo 6, apartado 1, de la Directiva
2013/32.

10 En su escrito de contestacion, Hungria explica que una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva es una situaciéon especial que
puede declararse cuando concurran los requisitos previstos en el articulo 80/A, apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo y durante la
cual se aplican normas de procedimiento especificas. Segin explica, el Gobierno hungaro realizé esta declaracién en septiembre de 2015 y
prorrogé sus efectos hasta el 7 de septiembre de 2019.
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47. Asimismo, afirma que, si bien las autoridades htiingaras son conocedoras de la practica consistente
en que los solicitantes de asilo que, en Serbia, acceden al procedimiento de asilo o a una asistencia, se
presentan frente a las zonas de transito en un orden determinado por ellos mismos, por las autoridades
serbias o por determinadas organizaciones, las autoridades hiingaras no tienen ninguna influencia en el
orden establecido de este modo y no participan en modo alguno en la elaboracién o la utilizacién de
tales listas.

48. Segun Hungria, la «estrecha franja de terreno» mencionada por la Comisién de ningin modo
puede explicar el pequefio nimero de solicitantes. En efecto, dado que el territorio de Hungria que se
encuentra frente a la zona de trdnsito linda con territorios serbios, un nimero considerable de
personas que desearan presentar una solicitud de asilo podrian esperar sin problemas frente a la zona
de transito. A su entender, la ausencia de una larga cola, a la que hace referencia la Comision, se
explica mas bien por el hecho de que las personas en cuestién ya son objeto de un procedimiento de
asilo en curso en Serbia, o lo han sido, y disfrutan de asistencia en ese Estado.

2. Apreciacion

a) Sobre la identificacion exacta de la obligacion que constituye el objeto del motivo

49. La Comision esgrime, como fundamento juridico del primer motivo, una lectura conjunta de los
articulos 3 y 6 de la Directiva 2013/32. El articulo 3 de esta Directiva prevé que sus disposiciones se
aplicaran a todas las solicitudes de proteccién internacional formuladas en el territorio de los Estados
miembros, con inclusion de la frontera, lo que supone que el articulo 6 de dicha Directiva es aplicable
al caso de autos. Habida cuenta de esta altima disposicion, es preciso identificar la obligacién concreta
que Hungria pudiera haber incumplido en el presente asunto.

50. El articulo 6 de la Directiva 2013/32 define las obligaciones de los Estados miembros en la fase
inicial del procedimiento de concesién de la protecciéon internacional. Segin este articulo, los Estados
miembros, en primer lugar, deben registrar toda solicitud de proteccion internacional formulada por
un nacional de un tercer pais o un apatrida a las autoridades nacionales en el plazo de los tres o de
los seis dias habiles siguientes a su formulacion, plazo que se incrementa hasta los diez dias cuando
una solicitud simultdnea de proteccién internacional por parte de un gran nimero de nacionales de
terceros paises o apdatridas haga muy dificil en la practica respetar el plazo previsto con cardcter
principal. En segundo lugar, los Estados miembros deben velar por que las personas de que se trate
tengan efectivamente la oportunidad de presentar su solicitud lo antes posible.

51. En su escrito de contestacion, Hungria parece considerar que la obligacion de cuyo
incumplimiento se le acusa es la de registrar la solicitud de proteccién internacional en los plazos
previstos en el articulo 6, apartado 1, de la Directiva 2013/32. Sin embargo, debo sefalar que, frente a
la afirmaciéon de Hungria de que las autoridades hingaras realizan el registro de forma habitual en el
plazo de las veinticuatro horas siguientes a la formulacién de la solicitud en una de las zonas de
transito, la Comisidon precis6, en su escrito de réplica, que no reprochaba a Hungria el «caracter
inadecuado» del procedimiento de concesién de la proteccién internacional vigente en este Estado
miembro a resultas del incumplimiento de los plazos establecidos para el registro de la solicitud de
proteccién internacional, sino el hecho de que Hungria no ha garantizado el acceso a este «de manera
oportuna».

52. Con esto, la Comisién se refiere a una obligacién en cierto modo previa respecto de la relativa al
registro de la solicitud de protecciéon internacional en los plazos previstos en el articulo 6, apartado 1,
de la Directiva 2013/32, a saber, la obligacion de garantizar un acceso efectivo al procedimiento de
concesion de la proteccion internacional permitiendo la formulacién de la solicitud de proteccion
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internacional.'' En efecto, aunque no se materializa en forma de una disposicién concreta, me parece
evidente que esta obligacién es consustancial a la exigencia de garantizar el efecto ttil del articulo 6
de la Directiva 2013/32, y de la Directiva en su conjunto, habida cuenta de que, si los Estados
miembros en cuestiéon no la respetan, el conjunto de las normas de procedimiento armonizadas que
se consagran en esta serfa papel mojado.

53. Con el fin de llegar a una calificacién mads precisa de esta obligacién, se pueden deducir unos
elementos fundamentales de la Propuesta de la Comisién relativa a la Directiva 2005/85," cuya
filosofia basica en materia de acceso al procedimiento no modificé la Directiva 2013/32, en la medida
en que esta Propuesta califica el derecho correspondiente de los solicitantes potenciales a tener acceso
al procedimiento de la siguiente manera: «los solicitantes de asilo deben tener acceso al procedimiento
de asilo lo mds rapidamente posible. Las normas sobre procedimientos de asilo carecen de sentido si
las personas que desean proteccién de un Estado miembro no consiguen acceder al procedimiento de
asilo o quedan abandonados en el territorio del Estado miembro por un tiempo innecesariamente largo
porque las autoridades no reconocen dichas peticiones como solicitudes de asilo [...]». En efecto, me
parece que este pasaje implica a la vez, primero, que la obligacién que se impone a los Estados
miembros no es una mera obligacién de abstenerse de obstaculizar la formulacién de una solicitud de
proteccién internacional, sino una obligacion positiva de facilitarla adoptando un comportamiento
proactivo respecto de las personas susceptibles de formular tal solicitud y, segundo, que se incumple
cuando los Estados miembros solo reconocen de forma tardia una manifestacion o expresién por
parte de estas personas de su temor a ser devueltas a su pais, lo cual debe entenderse como la
formulacion de una solicitud de proteccién internacional.

54. En lo tocante al primero de estos dos elementos, creo que la Directiva 2013/32 lo positivé, en la
medida en que establece, en su articulo 8, apartado 1, que los Estados miembros deben facilitar a los
nacionales de terceros paises o a los apatridas internados o que se encuentren en puestos fronterizos
informacion sobre la posibilidad de formular una solicitud de proteccién internacional cuando se
presuma que pueden desear formular una. A este respecto, es preciso observar que la «Guia practica:
Acceso al procedimiento de asilo» elaborada por la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO) vy la
Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (Frontex), precisa que «los guardias de fronteras
y los funcionarios de primer contacto tienen la responsabilidad de ser proactivos al garantizar el acceso
efectivo al procedimiento de asilo. Tienen el deber de identificar a personas que puedan ser potenciales
solicitantes de proteccidon internacional, de informarles del derecho a solicitar asilo, asi como de
facilitarles informacién sobre cémo formular la solicitud». ™"

55. En cuanto al segundo elemento, es cierto que la Directiva 2013/32 no impone ningun plazo a los
Estados miembros para recibir la formulacién de tal solicitud. No obstante, no puede deducirse de
ello que los Estados miembros puedan someter a los potenciales solicitantes, a su antojo, a un tiempo
de espera excesivo antes de que puedan formular la solicitud. Tal interpretacién equivaldria, en efecto,
a vaciar de contenido el derecho de estos solicitantes a acceder al procedimiento de concesiéon de la
protecciéon internacional, que tiene a su vez por objeto hacer efectivo el derecho de asilo consagrado

11 La formulacién de una solicitud de proteccidon internacional se define en la Propuesta de la Comision relativa a la Directiva 2005/85/CE [del
Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o
retirar la condicion de refugiado (DO 2005, L 326, p. 13)], a saber, el acto juridico derogado y sustituido por la Directiva 2013/32, como
«cualquier manifestacién o expresién de [el individuo de que se trate] indicando que teme ser devuelto a su pais» (véase la Propuesta de
Directiva del Consejo sobre normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar el
estatuto de refugiado/*COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/(DO 2001, 62 E, p. 231), comentario sobre el articulo 4.

12 Propuesta de Directiva del Consejo sobre normas minimas para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o
retirar el estatuto de refugiado/*COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/, comentario sobre el articulo 4.

13 El subrayado es mio.

14 EASO vy Frontex, «Guia practica: Acceso al procedimiento de asilo», 2016, disponible en la direccion de Internet
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Practical%20 Tools-%20Access%20T 0%20Procedures-Practical-Guide-FR.pdf.pdf, p. 6.
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en el articulo 18 de la Carta. Por lo tanto, considero, al igual que la Comisién, que su obligaciéon de
garantizar un acceso efectivo a este procedimiento obliga a los Estados miembros a configurar un
régimen de acogida de manera tal que las personas que deseen obtener la proteccién internacional
puedan formular sus solicitudes de forma eficaz.

56. En consecuencia, examinaré la cuestion de si, en las circunstancias del presente asunto, Hungria ha
cumplido la obligacién cuyo contenido acaba de determinarse.

b) Aplicacién al presente caso

57. En primer lugar, cabe precisar que el incumplimiento imputado a Hungria consta de dos
elementos. El primero es la obligaciéon derivada del articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el
Derecho de Asilo, segin la cual las personas que deseen obtener proteccién internacional y que no
residan ya de forma legal en el territorio de Hungria deben presentarse en alguna de las zonas de
transito para iniciar el procedimiento de concesion del asilo. El segundo se refiere al hecho de que el
acceso a estas zonas de transito se ha visto drasticamente reducido durante el periodo comprendido
que va desde el inicio de la crisis migratoria (septiembre de 2015) hasta la actualidad. Pues bien,
adelanto desde ya que, en mi opinién, las pruebas aportadas por la Comisién permiten demostrar de
forma suficiente en Derecho la realidad de estos dos elementos.

58. En lo referente a la obligacién impuesta por el articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el Derecho
de Asilo y descrita mds arriba, Hungria no ha discutido en absoluto el hecho de que, en el marco de las
disposiciones de excepcién aplicables en caso de una situacion de crisis provocada por una inmigracion
masiva, de conformidad con el articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo las
personas que deseen obtener proteccién internacional deben dirigirse a las zonas de transito de
Roszke o de Tompa, situadas en la frontera entre Serbia y Hungria, con el fin de formular su solicitud
e iniciar de este modo el procedimiento de concesién de la proteccién internacional.

59. En cuanto a la limitacién progresivamente drastica del acceso a las zonas de transito alegada por la
Comisién, procede sefialar que en ningin momento del presente procedimiento Hungria ha
cuestionado la exactitud de los datos extraidos de los informes, redactados por diferentes organismos
internacionales, segtn los cuales:

— en septiembre de 2015 el Ministro del Interior hingaro habia informado al ACNUR de que el
numero maximo de admisiones en la zona de transito se habia fijado en 100 personas al dia, un
numero que posteriormente se redujo a 50 personas en febrero de 2016, y a continuacién
a 30 personas en marzo de 2016;"

— en noviembre de 2016 solo se autorizaba a diez personas al dia a entrar en la zona de transito y este
numero se redujo a cinco al dia en 2017 —ademas, este uUltimo dato estd confirmado por un
informe del Secretario General del Consejo de Europa—'° y posteriormente a una sola persona al
dia desde enero de 2018;"

— en mayo de 2018 el nimero de personas admitidas en las zonas de transito era de diez a la semana;

—_

5 Informe del ACNUR titulado «Hungary as a country of asylum. Observations on restrictive legal measures and subsequent practice
implemented between July 2015 and March 2016» («Hungria como pais de asilo: observaciones relativas a las medidas juridicas restrictivas y a
la practica posterior adoptada entre julio de 2015 y marzo de 2016»), disponible en la direccion de Internet
https://www.refworld.org/docid/57319d514.html.

16 Informe de la misién de investigacion del embajador Tomas Bocek, representante especial del Secretario General del Consejo de Europa sobre
Migraciones y Refugiados, en Serbia y en dos zonas de transito en Hungria, del 12 al 16 de junio de 2017, disponible en la direcciéon de Internet
https://rm.coe.int/rapport-de-la-visite-d-information-de-l-ambassadeur-tomas-bocek-repres/16807be05f.

17 Informe elaborado por el Hungarian Helsinki Committee titulado «Country Report: Hungary» («Informe sobre Hungria»), disponible en la
direccion de Internet https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_hu_2017 update.pdf.
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— debido a esta progresiva limitacion del acceso a las zonas de transito, las personas que desean
solicitar la proteccion internacional se ven obligadas a esperar varios meses antes de ser admitidas
en las zonas de transito, pudiendo dilatarse esta espera de once a dieciocho meses. "

60. Ademas, Hungria reconoce expresamente que la admisién a la zona de transito se efecttia sobre la
base de una lista de espera informal comunicada por unos «jefes de comunidad» a las autoridades
hdngaras.” En efecto, lejos de negar la existencia de esta lista y su utilizacion, se limita a afirmar que
no participa en su elaboracién y que no tiene ninguna influencia en el orden de admisién establecido
de este modo.

61. Sobre la base de estos elementos, por lo tanto, puede considerarse que las personas que desean
solicitar proteccion internacional en la frontera entre Serbia y Hungria son obligadas a soportar una
espera de once a dieciocho meses antes de poder ser admitidas en alguna de las zonas de transito y de
proceder asi a formular su solicitud. Pues bien, me parece que esta es precisamente la situacién
contemplada por la Comision en la Propuesta relativa a la Directiva 2005/85, en la medida en que las
personas que desean obtener proteccion internacional quedan abandonadas en el presente caso en el
territorio de Hungria por un tiempo innecesariamente largo dado que la autoridad hungara
competente no considera la manifestacion o la expresion de un temor de ser devuelto a su palis,
realizada fuera de una zona de trdnsito, como formulacién de una solicitud de proteccién
internacional. Ante un plazo de espera de tal amplitud, no veo cdmo se podria considerar que el
sistema de acogida hungaro estd configurado de manera que permita a los solicitantes potenciales
formular sus solicitudes de forma eficaz. Debido a lo anteriormente expuesto, considero que la
combinacién entre la obligacion de origen legislativo de dirigirse a alguna de las zonas de transito
para formular una solicitud de proteccién internacional y la limitaciéon drastica del nimero de
personas autorizadas a entrar en estas no es compatible con la obligacién de garantizar un acceso
efectivo al procedimiento de concesion de la proteccion internacional, tal como se desprende de la
finalidad del articulo 6 de la Directiva 2013/32 y que se ha definido mas arriba.

62. No obstante, procede sefialar que Hungria llama la atenciéon sobre el hecho de que solo hay un
pequeio nimero de personas que esperan en la franja de terreno situada frente a la zona de transito.
Segun este Estado miembro, esto se explica, no por las restricciones a la admision establecidas por las
autoridades hungaras, ligadas a la ausencia de toda infraestructura en dicha franja, tal como sostiene la
Comisidn, sino por la existencia de la lista de espera informal aplicada desde el lado serbio, elemento
en el que, segin dichas autoridades, carecen de toda influencia. Pues bien, aun suponiendo que el
numero muy limitado de personas admitidas en las zonas de transito solo fuera atribuible a la
existencia de tal lista, la conclusién alcanzada en el punto anterior en cuanto al incumplimiento de la
obligacién de garantizar a las personas que deseen obtener proteccién internacional un acceso efectivo
al procedimiento correspondiente no variaria.

63. En efecto, resulta dificil imaginar como la circunstancia, que no se ha refutado, de que Hungria
haya tolerado la existencia de esta lista e incluso haya participado activamente en su funcionamiento
mediante una cooperaciéon estrecha con los «jefes de comunidad», tal como me parece que se
desprende de uno de los informes del ACNUR citados por la Comision, podria conciliarse con el
caracter positivo de la obligacion de garantizar un acceso efectivo al procedimiento en cuestién. Este
caracter implica, efectivamente, tal como ya he indicado anteriormente, un comportamiento proactivo
de las autoridades competentes del Estado miembro de que se trata dirigido a facilitar la formulaciéon
de solicitudes de proteccion internacional por las personas que deseen hacerlo.

18 Informe del ACNUR titulado «Desperate journeys: Refugees and migrants arriving in Europe and at Europe’s border» («Travesias desesperadas:
Refugiados y migrantes llegan a Europa y a las fronteras europeas»), enero-agosto de 2018, disponible en la direccién de Internet
https://www.unhcr.org/desperatejourneys/.

19 Tal como se desprende del informe de la misién de investigacion del embajador Tomds Bocek, representante especial del Secretario General del
Consejo de Europa sobre Migraciones y Refugiados, en Serbia y en dos zonas de transito en Hungria, del 12 al 16 de junio de 2017, disponible
en la direcciéon de Internet https://rm.coe.int/rapport-de-la-visite-d-information-de-l-ambassadeur-tomas-bocek-repres/16807be05f.
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64. Las restantes alegaciones invocadas por Hungria para demostrar la inexistencia de una infraccion
del articulo 6 de la Directiva 2013/32 tampoco me convencen.

65. Considero irrelevante la alegaciéon segin la cual la aplicacién de esta Directiva en el presente
asunto tendria por efecto el otorgamiento a las personas afectadas de un derecho subjetivo a poder
escoger su pais de asilo («right to asylum shopping»), que no se deriva del articulo 18 de la Carta ni
de la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados, firmada en Ginebra el 28 de julio de 1951, ya
que la obligacion del Estado de acogida de garantizar un acceso efectivo al procedimiento de
concesion de la proteccidon internacional hace abstraccion del tercer pais a través del cual hayan
llegado esas personas al territorio de dicho Estado o a sus fronteras. Ademds, considero que los
conceptos de «primer pais de asilo», «pais de origen seguro» y «tercer pais seguro» previstos en la
Directiva 2013/32 ya permiten a los Estados miembros impedir la elecciéon del pais de asilo sin
comprometer el acceso al procedimiento en cuestion.

66. Tampoco puede prosperar la alegacién segin la cual la obligaciéon de dirigirse a un lugar
determinado para formular la solicitud de proteccién internacional se justifica por el hecho de que,
segun las cifras comunicadas por la Administraciéon y la policia de fronteras, la mayoria de las
personas que entran ilegalmente en Hungria intentan cruzar la frontera cerca de las zonas de transito.
En efecto, esto no podria legitimar en ningtin caso la existencia de una disposicién de Derecho interno,
como el articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo, que dificulta la formulacién de
tal solicitud vulnerando las exigencias derivadas del articulo 6 de la Directiva 2013/32.

67. Hungria también ha afirmado que el articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo
debia considerarse compatible con la Directiva 2013/32 en la medida en que el articulo 6, apartado 3,
de esta ultima permite a los Estados miembros exigir que las solicitudes de proteccién internacional se
presenten personalmente y/o en un lugar determinado. Entiendo que esta alegacién debe ser objeto de
un examen mas detallado.

68. Deseo aclarar desde ya que creo que se basa en una premisa errénea. En efecto, no cabe la menor
duda de que la falta de acceso efectivo al procedimiento de concesién de la proteccidn internacional,
que alega la Comision en el presente asunto, no se refiere a la fase de la presentacion de la solicitud
de proteccion internacional, sino a la de la formulacion de tal solicitud, anterior a la de la
presentacién.” Pues bien, tanto el tenor literal como la légica del articulo 6 de la Directiva 2013/32
ponen de manifiesto la existencia de estas dos fases diferenciadas, que implican conclusiones opuestas
sobre la facultad del Estado miembro de acogida para establecer obligaciones para las personas
afectadas. Si bien efectivamente pueden imponerse obligaciones a las personas que ya hayan
formulado la solicitud de proteccién internacional, la exigencia de garantizar un acceso efectivo al
procedimiento implica que, en cambio, no se puede hacer recaer ninguna obligacién sobre las
personas que ain no la hayan formulado. Esta interpretaciéon se ve confirmada por las explicaciones
de la Propuesta modificada relativa a la Directiva 2013/32, segin las cuales «se establece una
distincién mds clara entre los términos “hacer” [“formular”] y “presentar” en relacién con una
solicitud de proteccién internacional» y «se considera que una solicitud de proteccién internacional
ha sido “hecha” en cuanto una persona de la que se puede colegir que aspira a obtener el estatuto de
refugiado o de proteccién subsidiaria pide protecciéon a un Estado miembro. Este acto no requiere
formalidad administrativa alguna. Las formalidades administrativas pertinentes se cumplimentan
cuando se “presenta” una solicitud».>'*

20 A este respecto, debo senalar que, en sus escritos, la Comisién se refiere constantemente a la «presentacién» de la solicitud de proteccién
internacional. No obstante, su primer motivo se refiere evidentemente a la fase anterior al registro de la solicitud, a saber, la de la
«formulacion».

21 Anexo. Explicacion detallada de la propuesta modificada que acompana al documento «Propuesta modificada de Directiva del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre procedimientos comunes para conceder o retirar el estatuto de proteccion internacional», articulo 6.

22 La aclaracién incluida entre corchetes es mia.
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69. Creo que la reciente Propuesta de Reglamento sobre los procedimientos para conceder la
proteccién internacional confirma esta interpretacion. Con el fin de racionalizar y simplificar la
tramitacién del procedimiento, la Comisién ha distinguido en esta de forma rigurosa los distintos
pasos de los que se compone el acceso a dicho procedimiento, a saber, la realizaciéon (formulacién), el
registro y la presentacién de la solicitud de proteccién internacional. En este marco, en el articulo 28
de dicha Propuesta de Reglamento, que lleva por titulo «Presentacién de una solicitud de proteccién
internacional», aparece la obligacion de que las personas que deseen obtener la proteccion
internacional se presenten en persona y en un lugar designado por el Estado miembro de acogida,
mientras que en el articulo 25 de esta misma Propuesta de Reglamento, titulado «Realizacién de una
solicitud de proteccién internacional», no figura ninguna obligaciéon a cargo de dichas personas.?

70. En todo caso, la facultad que se concede a los Estados miembros, con arreglo al articulo 6,
apartado 3, de la Directiva 2013/32, de exigir que las solicitudes de proteccién internacional se
presenten personalmente y en un lugar determinado debe entenderse «sin perjuicio de lo dispuesto en
el apartado 2» de ese articulo. Dicho de otro modo, en ninglin caso puede ejercerse de forma que
impida a las personas en cuestiéon presentar su solicitud de proteccién internacional «lo antes
posible». Pues bien, sabiendo que estas personas solo pueden acceder a la zona de transito tras una
espera de una duracion de entre once y dieciocho meses, tal como se ha sefialado anteriormente, me
parece altamente improbable que Hungria pueda invocar legitimamente el articulo 6, apartado 3, de la
Directiva 2013/32 para justificar la compatibilidad del articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el
Derecho de Asilo con el Derecho de la Unién.

71. En conclusidn, considero que, al establecer que la solicitud de asilo debe formularse en persona
ante la autoridad nacional competente y exclusivamente en una de las zonas de transito, a las que
dicha autoridad solo admite a un pequefio numero de personas, Hungria incumple la obligacién que
le incumbe en virtud de los articulos 3 y 6 de la Directiva 2013/32.

72. Por lo tanto, considero que procede estimar el primer motivo del presente recurso por
incumplimiento.

B. Sobre la infraccion de las normas de procedimiento aplicables a las solicitudes de proteccion
internacional

1. Alegaciones de las partes

73. Mediante su segundo motivo, la Comisién considera que, dado que el articulo 43 de la Directiva
2013/32 regula de forma exhaustiva los requisitos de aplicacién del procedimiento fronterizo, Hungria,
al aplicar un procedimiento especial como norma general, en cuyo marco no se aplican las garantias
previstas en esta Directiva, no cumple sus obligaciones en virtud del articulo 43 y del articulo 24,
apartado 3, de la referida Directiva.

74. A su entender, la Ley n.° XX de 2017 introdujo nuevas disposiciones incompatibles con el
articulo 43 de la Directiva 2013/32. En primer lugar, segin el articulo 80/], apartado 5, de la Ley
sobre el Derecho de Asilo, todo procedimiento previsto en esta Ley, con independencia de si tiene por
objeto la admisibilidad o se refiere al fondo del asunto, debe tramitarse en la zona de trénsito,
contrariamente a lo que dispone dicho articulo 43. En segundo término, el articulo 80/], apartado 5,
de la Ley sobre el Derecho de Asilo no limita la duracién del procedimiento a cuatro semanas tal

23 Véase la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece un procedimiento comin en materia de
proteccién internacional en la Unidn y se deroga la Directiva 2013/32/UE, firmada en Bruselas el 13 de julio de 2016 [COM/2016/0467 final —
2016/0224 (COD)].
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como exige el mencionado articulo 43. En tercer lugar, el procedimiento previsto en dicha Ley
tampoco respeta las garantias procedimentales contenidas en el capitulo II de la Directiva 2013/32, en
particular el apoyo adecuado del que deben disfrutar las personas que necesiten un trato especial de
conformidad con el articulo 24, apartado 3, de esa Directiva.

75. Asimismo, considera que el articulo 72 TFUE no permite a los Estados miembros negarse a aplicar
el Derecho de la Unién en términos generales, sin la menor referencia a personas concretas, invocando
el mantenimiento del orden publico y de la seguridad interior. En este sentido, la Comisién observa,
por una parte, que la situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva, que motivé la
adopcion de la Ley n.” XX de 2017, no parece haberse declarado en el territorio de Hungria por un
periodo transitorio y, por otra parte, que otras normas del Derecho de la Unién tienen por objeto
permitir a los Estados miembros optar por soluciones flexibles en situaciones de emergencia y
apartarse, en cierta medida, de las normas generalmente aplicables, sin comprometer el efecto util del
Derecho de la Unién. A este respecto, la Comisiéon aduce que el Tribunal de Justicia ya ha precisado
que no existe una reserva general, inherente al Tratado, que excluya del ambito de aplicaciéon del
Derecho de la Unién toda medida adoptada por razones de seguridad publica, y que las disposiciones
del Tratado relativas a la seguridad publica, como el articulo 72 TFUE, se refieren a supuestos
excepcionales bien delimitados.

76. Hungria considera que los procedimientos tramitados en las zonas de transito no son
procedimientos fronterizos y que, en consecuencia, no deben ajustarse a las exigencias derivadas del
articulo 43 de la Directiva 2013/32.

77. En efecto, en su opinidn, las zonas de transito hiingaras no son juridicamente equiparables a las
zonas de transito contempladas en esa disposicion. Esto se explica, segiin esta parte, por el hecho de
que la modificaciéon introducida por la Ley n° XX de 2017 establecié nuevas normas de
procedimiento para el caso de una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva y
simultdneamente modificé la funciéon de las zonas de transito. Cuando se declara tal crisis, el
articulo 80/, inciso i), de la Ley sobre el Derecho de Asilo excluye la aplicacién de las normas del
procedimiento fronterizo, de manera que son de aplicacion las normas de procedimiento «ordinarias»
previstas en la Directiva 2013/32. Esto implica, a su juicio, que, sobre la base de la normativa nacional
actualmente en vigor, las zonas de transito de Roszke y de Tompa son, en esencia, instituciones de
acogida situadas en las proximidades de la frontera y no «zonas de transito», en el sentido del
articulo 43 de la Directiva 2013/32, en las que se tramitan los procedimientos de asilo de conformidad
con las normas generales.

78. Otra razén por la que considera que es evidente que el procedimiento en las zonas de transito de
Roszke y de Tompa no puede obviamente calificarse de procedimiento fronterizo es que en dichas
zonas la autoridad nacional competente en materia de asilo no examina tinicamente la cuestion de la
inadmisibilidad, sino que, en caso de ser admisible, también examina el fondo de la solicitud.

79. Por lo que respecta a la inobservancia de las garantias establecidas en el capitulo II de la Directiva
2013/32, en particular de la obligacién de otorgar el apoyo adecuado que exige el articulo 24,
apartado 3, de esta Directiva, alegada por la Comisién, Hungria replica que el articulo 4, apartado 3,
de la Ley sobre el Derecho de Asilo enuncia el principio segtn el cual, en lo referente a las personas
que precisan un trato especial, las disposiciones de esta misma Ley deben aplicarse teniendo en
cuenta las necesidades especificas de dichas personas. Por consiguiente, la autoridad nacional
competente en materia de asilo vela constantemente, a lo largo del procedimiento, por las necesidades
de las personas que requieren de un trato especial.

80. En todo caso, Hungria alega que el articulo 72 TFUE la autoriza a declarar una situacién de crisis

provocada por una inmigracién masiva y a aplicar, en tal situacién, unas normas de procedimiento de
excepcion con el fin de mantener el orden publico y salvaguardar la seguridad interior.
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2. Apreciacion

81. El presente motivo versa sobre las modificaciones, efectuadas en la Ley sobre el Derecho de Asilo
por la Ley n® XX de 2017, que tienen por objeto endurecer ain mas los procedimientos especiales,
que establecen excepciones a las disposiciones generales de la Ley sobre el Derecho de Asilo en el
caso de una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva —situacién que se prolongé de
forma ininterrumpida en Hungria del 15 de septiembre de 2015 al 7 de marzo de 2019, y que, por
tanto, estaba en vigor en el momento de la expiracion del plazo establecido en el dictamen motivado
(2 de febrero de 2018)—. Estas modificaciones legislativas tuvieron por efecto, segin la Comision,
hacer que el procedimiento desarrollado en las zonas de trdnsito resultara incompatible con las
garantias ligadas a los procedimientos fronterizos de conformidad con el articulo 43 de la Directiva
2013/32.

82. Hungria niega la propia premisa en la que se basa el incumplimiento de dichas garantias, a saber,
aquella segin la cual este procedimiento estd comprendido en el concepto de «procedimiento
fronterizo» de forma que el articulo 43 de la Directiva 2013/32 es aplicable a las circunstancias del
caso de autos. Por este motivo, antes de proceder a examinar la cuestién de si, tras la introduccién de
las modificaciones mencionadas, las condiciones de aplicaciéon del procedimiento en cuestién respetan
las garantias previstas en esa disposicion, asi como la contenida en el articulo 24, apartado 3, de la
Directiva 2013/32 [Seccién b)], me pronunciaré sobre la cuestion preliminar de su aplicabilidad
[Seccién a)].

a) Sobre la aplicabilidad del articulo 43 de la Directiva 2013/32

83. En primer lugar, es preciso recordar las lineas esenciales de la principal argumentacién de defensa
desarrollada por Hungria. Segiin este Estado miembro, si bien es cierto que, hasta marzo de 2017, las
instalaciones de Roszke y de Tompa sirvieron para la realizaciéon de los procedimientos fronterizos,
también se debe tener en cuenta el hecho de que la Ley n.° XX de 2017, que excluyd, en caso de
crisis provocada por una inmigracién masiva, la aplicacion de las disposiciones internas que regulaban
el procedimiento fronterizo en favor de un régimen juridico especial correspondiente a la presunta
aplicacion de las normas de procedimiento «generales» de la Directiva 2013/32, modificd
simultdneamente la funcién de esas instalaciones. Hungria aduce que, si bien antes de esta
modificacidn, el estatuto juridico de estas ultimas correspondia al de «zonas de transito» en el sentido
del articulo 43 de la Directiva 2013/32, actualmente son, en esencia, instituciones de acogida situadas
en las proximidades de la frontera, en las que se tramitan los procedimientos de asilo con arreglo a
las normas de procedimiento generales. A su entender, el hecho de que una instituciéon de acogida se
encuentre en las proximidades de la frontera no supone necesariamente su calificacion de «zona de
transito», ni que los procedimientos desarrollados en esta deban calificarse de «procedimientos
fronterizos» a los efectos de la aplicabilidad del articulo 43 de la Directiva 2013/32.

84. En mi opinién, este razonamiento se basa en una premisa errénea acerca de la razén de ser del
«procedimiento fronterizo» previsto en dicho articulo 43.

85. Procede recordar que, mediante esta disposicidn, el legislador de la Unién ha ofrecido a los Estados
miembros la posibilidad de contener a la poblacién de solicitantes de proteccion internacional en sus
fronteras y de tramitar en dicho lugar, en un plazo breve, las solicitudes formuladas, sin restricciones
en lo referente al andlisis de la admisibilidad pero en el marco de una competencia limitada, es decir,
en los supuestos enumerados en el articulo 31, apartado 8, de la Directiva 2013/32, en cuanto a la
apreciacion sobre el fondo de la solicitud. A tal fin, este legislador hace referencia, en el texto del
articulo 43 de esa Directiva, a una competencia que pueden ejercer los Estados miembros «en la
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frontera o en las zonas de transito», sin que la conjuncién «o» implique que las zonas de transito
deban encontrarse en un lugar diferente de las fronteras de los Estados miembros, sino que
unicamente pretende mencionar un lugar habitualmente utilizado para el examen de las solicitudes de
proteccidn internacional formuladas en la frontera.

86. De ello se deduce que, tal como he expuesto recientemente en mis conclusiones presentadas en los
asuntos acumulados FMS vy otros,* el elemento fundamental para determinar la calificacién de los
procedimientos llevados a cabo por las autoridades nacionales competentes en relacién con el
articulo 43 de la Directiva 2013/32 es la territorialidad de estos.” Si los Estados miembros utilizan la
posibilidad que se les ofrece de establecer procedimientos en un lugar situado en su frontera, debe
aplicarse esta disposicion.*

87. A este respecto, estd acreditado que:

— las solicitudes de asilo deben formularse necesariamente en las zonas de transito de Roszke y de
Tompa, de conformidad con el articulo 80/], apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo, tal
como se ha explicado ampliamente con ocasion del examen del primer motivo del presente
recurso por incumplimiento;

— la autoridad nacional competente atribuye al solicitante de asilo, con arreglo al articulo 80/],
apartado 5, de la misma Ley, una de las zonas de transito como lugar de permanencia, hasta que
sean ejecutivos el auto de traslado con arreglo al Reglamento (UE) n.° 604/2013% o la decisién que
ya no sea susceptible de recurso.

88. Habida cuenta de estos elementos objetivos, considero que no cabe la menor duda de que, ya que
tiene lugar integramente en el interior de una estructura situada a lo largo de la frontera, el
procedimiento de examen de las solicitudes de asilo esta comprendido en el ambito de aplicaciéon del
articulo 43 de la Directiva 2013/32.

89. Sin la menor duda, esta conclusién no se ve invalidada por la alegaciéon segtn la cual el hecho de
que, durante la tramitacion de dicho procedimiento, la autoridad nacional competente en materia de
asilo se pronuncia sobre el fondo, mas alld de los supuestos enumerados en el articulo 31, apartado 8,
de la Directiva 2013/32, impide la calificaciéon de tal procedimiento como «procedimiento fronterizo».
Esta alegacion equivale, en efecto, a afirmar que el articulo 43 de la Directiva 2013/32 no es aplicable al
procedimiento en cuestion debido a que las condiciones de aplicacion de este dltimo no son
compatibles con dicho articulo, lo que no es mas que un puro sofismo.

24 Véanse mis conclusiones presentadas en los asuntos acumulados FMS vy otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:294), punto 136.

25 Hasta donde sé, la idea de establecer un régimen especifico para el «procedimiento fronterizo» se remonta a la Propuesta modificada de la
Directiva 2005/85, que reza como sigue: «sobre la base de las consultas con los Estados miembros, se propone un planteamiento especial para
las solicitudes presentadas en la frontera» (el subrayado es mio) [véase la Propuesta modificada directiva del Consejo sobre normas minimas
para los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicion de refugiado/* COM/2002/0326 final —
CNS 2000/0238 */(DO 2002, C 291E, p. 143)], lo que confirma, en mi opinién, el cardcter esencial del elemento de la territorialidad del
procedimiento.

26 Esto implica necesariamente que la calificacion funcional de las instalaciones de Roszke y de Tompa, en el sentido del Derecho nacional, como
zonas de transito o instituciones de acogida, que ha invocado Hungria de forma reiterada en su escrito de contestacién, es totalmente
irrelevante a estos efectos.

27 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que se establecen los criterios y mecanismos de
determinaciéon del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion internacional presentada en uno de los Estados
miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida (DO 2013, L 180, p. 31, en lo sucesivo, «Reglamento de Dublin»).
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b) Sobre la inobservancia de las garantias contenidas en el articulo 43 de la Directiva 2013/32

90. Una vez se ha establecido que el procedimiento llevado a cabo por la autoridad hungara
competente en materia de asilo en las zonas de transito de Roszke y de Tompa estd efectivamente
comprendido en el dmbito de aplicacién del articulo 43 de la Directiva 2013/32, procede examinar si
estd fundada la alegaciéon segtn la cual, a raiz de las modificaciones introducidas por la Ley n.® XX de
2017, este procedimiento no respeta las garantias previstas en esa disposicion, en particular aquellas en
virtud de las cuales los Estados miembros solo pueden pronunciarse sobre la admisibilidad de la
solicitud o sobre el fondo en los supuestos enumerados en el articulo 31, apartado 8, de la Directiva
2013/32 (primera parte del segundo motivo) y la duracién del procedimiento debe limitarse a cuatro
semanas, en el bien entendido de que, si no se ha tomado ninguna decision dentro de este plazo, se
debe conceder al solicitante de proteccién internacional la entrada al territorio del Estado miembro de
que se trate (segunda parte del segundo motivo). Asimismo, la Comision alega que el procedimiento en
cuestion tampoco respeta el articulo 24, apartado 3, de la Directiva 2013/32, aplicable al procedimiento
fronterizo en virtud de la remisién que hace el referido articulo 43 de esta Directiva a los «principios y
garantias fundamentales del capitulo II», segiin el cual se debe proporcionar un «apoyo adecuado» a
los solicitantes que necesitan garantias procedimentales especiales (tercera parte del segundo motivo).

91. Es evidente que procede estimar las tres partes.

92. Por lo que se refiere a la primera parte, es pacifico entre las partes que todo procedimiento
previsto en la Ley sobre el Derecho de Asilo debe desarrollarse en la zona de transito, con
independencia de si versa sobre la admisibilidad o sobre el fondo. En efecto, tal como he recordado
anteriormente, el articulo 80/], apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo dispone que la
autoridad nacional competente en materia de asilo atribuira al solicitante de asilo la zona de transito
como lugar de permanencia hasta que sean ejecutivos el auto de traslado con arreglo al Reglamento
de Dublin o la decision que ya no sea susceptible de recurso, sin limitar la competencia de esta
autoridad a los dos supuestos previstos en el articulo 43, apartado 1, de la Directiva 2013/32.

93. En cuanto a la segunda parte, también es pacifico entre las partes que el articulo 80/1, inciso i), de
la Ley sobre el Derecho de Asilo, asi como el articulo 15/A, apartado 2 bis, de la Ley sobre las
Fronteras Estatales, excluyen la aplicacién de las disposiciones legislativas nacionales que autorizan la
entrada en el territorio hingaro de un solicitante de asilo que se encuentre en una zona de transito
una vez transcurridas cuatro semanas desde la presentacién de su solicitud y que imponen a la
autoridad nacional competente en materia de asilo la obligacién de tramitar un procedimiento segtin
las normas generales (articulos 71/A y 72 de la Ley sobre el Derecho de Asilo), disposiciones
legislativas nacionales que transponen lo establecido en el articulo 43, apartado 2, de la Directiva
2013/32.

94. Por lo que respecta a la tercera parte, es preciso recordar que el articulo 24, apartado 3, de la
Directiva 2013/32 prevé, de forma general, que los Estados miembros deben garantizar un «apoyo
adecuado» a los solicitantes que necesiten garantias procedimentales especiales durante todo el
procedimiento de asilo y que esta disposicién se aplica también a las personas cuya solicitud se
examine de conformidad con las normas del procedimiento fronterizo descritas en el articulo 43 de la
Directiva 2013/32.

95. El articulo 24, apartado 3, de la Directiva 2013/32 fue objeto, de conformidad con el articulo 5 de
este acto, de una transposicion favorable por parte de Hungria, en el sentido de que el articulo 71/A,
apartado 7, de la Ley sobre el Derecho de Asilo excluye a los solicitantes que necesitan garantias
procedimentales especiales®® del dmbito de aplicaciéon de la normativa nacional que transpone las

28 El articulo 2, letra d), de la Directiva 2013/32 define el concepto de «solicitante que necesita garantias procedimentales especiales» como «el
solicitante cuya capacidad de disfrutar los derechos y cumplir las obligaciones previstas en la presente Directiva estd limitada por circunstancias
individuales».
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normas antes mencionadas. Sin embargo, estd acreditado que el articulo 80/I, inciso i), de la Ley sobre
el Derecho de Asilo excluyé la aplicacién del mencionado articulo 71/A, apartado 7, en caso de
situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva,” régimen juridico aplicado por las
autoridades hingaras de manera continuada desde su creacion. Ademads, y ante todo, la Ley n.® XX de
2017 establecié un régimen especifico para los solicitantes de proteccién internacional que necesiten
garantias procedimentales especiales, en el sentido de que el articulo 80/], apartado 6, de la Ley sobre
el Derecho de Asilo se limita a prever la aplicacion de determinadas garantias procedimentales en favor
de los menores no acompanados de menos de 14 aios, es decir, de una pequeia fraccion de la
categoria de los solicitantes de que se trata. En mi opinidn, esta situacién constituye una infracciéon del
articulo 24, apartado 3, de la Directiva 2013/32 por parte de las autoridades hungaras.

96. A este respecto, la mera invocaciéon por Hungria del articulo 4, apartado 3, de la Ley sobre el
Derecho de Asilo, segtin el cual «en lo tocante a las personas que necesitan un trato especial, deberan
aplicarse las disposiciones de la presente Ley teniendo en cuenta las necesidades especificas derivadas
de su situaciéon», no desvirtiia esta conclusién, ya que se trata de una disposicién equiparable a una
mera peticion de principio, que contradicen los articulos 80/1, inciso i), y 80/], apartado 6, de la
misma Ley.

97. Habida cuenta de todo lo anterior, se propone al Tribunal de Justicia, como conclusiéon provisional,
que declare, en la sentencia que debe dictar, que, dado que el procedimiento fronterizo que se lleva a
cabo en las zonas de transito no respeta las garantias previstas en el articulo 43 de la Directiva 2013/32,
ni la establecida en el articulo 24, apartado 3, de este acto, Hungria ha incumplido las obligaciones que
le incumben en virtud de estas dos disposiciones.

¢) Sobre el articulo 72 TFUE

98. En todo caso, segiin Hungria, en el presente asunto el articulo 72 TFUE justifica la aplicaciéon de
normas que se apartan de las establecidas en la Directiva 2013/32. A su juicio, durante la crisis
migratoria que se produjo en 2015, las normas en vigor efectivamente resultaron insuficientes para
permitir a los Estados miembros gestionar tal situacién de forma adecuada. En este supuesto,
considera que el articulo 72 TFUE precisamente permite establecer excepciones a las normas del
Derecho de la Unién para el mantenimiento del orden publico y la salvaguardia de la seguridad
interior.

99. A este respecto, es preciso sefialar, como observacién previa, que el articulo 72 TFUE, que figura
en el capitulo I, titulado «Disposiciones generales», del titulo V del TFUE («Espacio de libertad,
seguridad y justicia»), reza como sigue: «el presente titulo se entenderd sin perjuicio del ejercicio de
las responsabilidades que incumben a los Estados miembros en cuanto al mantenimiento del orden
publico y la salvaguardia de la seguridad interior».

100. Pues bien, me parece que la alegacion de Hungria se basa en una interpretacién segun la cual esta
disposicion del Derecho primario debe entenderse en el sentido de que constituye una norma de
conflicto en virtud de la cual las prerrogativas de los Estados miembros en materia de mantenimiento
del orden publico y de salvaguardia de la seguridad interior prevalecen sobre sus obligaciones de

29 Mis concretamente, el articulo 71/A, apartado 7, dispone que las normas del procedimiento fronterizo no son aplicables a las «personas que
necesitan un trato especial», a saber, con arreglo a la definicién establecida en el articulo 2, letra k), de la Ley sobre el derecho de asilo, los
«menores no acompanados o cualquier persona vulnerable —en particular los menores, las personas de edad avanzada, las personas con
discapacidades, las mujeres embarazadas, las familias monoparentales con hijos menores, asi como las personas que hayan padecido torturas,
violaciones u otras formas graves de violencia psicoldgica, fisica o sexual— respecto de la que se haya demostrado, tras una valoracién
individual de su situacién, que tiene necesidades especificas». No obstante, este concepto me parece que estd incluido en el de «solicitantes que
necesitan garantias procedimentales especiales» que emplea la Directiva 2013/32 y que tiene un alcance mdas amplio. Para esta dltima definicién,
véase la nota 30 de las presentes conclusiones.
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Derecho derivado. Segun este razonamiento, un Estado miembro podria invocar el articulo 72 TFUE
para dejar inaplicado cualquier acto adoptado en el marco del titulo V del Tratado y cuyo caracter
obligatorio no se discuta cuando considere que existe un riesgo para el mantenimiento del orden
publico y la salvaguardia de la seguridad interior.

101. Esta interpretaciéon ya se ha refutado, a mi entender, en la sentencia que el Tribunal de Justicia
dict6é recientemente en el asunto Comisién/Polonia y otros (Mecanismo temporal de reubicacion de
solicitantes de proteccién internacional),**®' cuyo razonamiento me parece ttil recordar.

102. En primer lugar, segin el Tribunal de Justicia, no puede considerarse que exista una reserva
general, inherente al Tratado, que excluya del dmbito de aplicacién del Derecho de la Unién cualquier
medida adoptada por motivos de orden putblico o de seguridad publica, ya que las excepciones expresas
aplicables en caso de situaciones que puedan poner en peligro estos ultimos, en virtud del Tratado, se
refieren a unos supuestos excepcionales claramente delimitados.” En segundo lugar, el Tribunal de
Justicia afirmé que, dado que la excepcién prevista en el articulo 72 TFUE, como tal, es de
interpretacion estricta, no puede interpretarse de manera que confiera a los Estados miembros la
facultad para establecer excepciones a las disposiciones del Tratado mediante la mera invocacion de
dichas responsabilidades. Dicho de otro modo, el alcance de las exigencias correspondientes al
mantenimiento del orden publico o de la seguridad interior no puede ser determinado por cada Estado
miembro, sin control de las instituciones de la Unién. Asi pues, el Tribunal de Justicia considera que
corresponde al Estado miembro que pretenda acogerse a lo dispuesto en el articulo 72 TFUE
demostrar la necesidad de recurrir a la excepcién contemplada en dicho articulo con objeto de ejercer
sus responsabilidades en materia de mantenimiento del orden publico y de salvaguardia de la seguridad
interior.*

103. Por lo tanto, en el supuesto de que no se cuestione la validez del acto de Derecho derivado de que
se trate en relacion con el articulo 72 TFUE, corresponde ese este Estado miembro proporcionar al
Tribunal de Justicia elementos que permitan demostrar que dicho acto, habida cuenta del contenido
del régimen juridico establecido o de los requisitos concretos de su aplicaciéon, no le permite
garantizar el ejercicio de las responsabilidades mencionadas. Solo asi puede un Estado miembro
invocar el articulo 72 TFUE para justificar su negativa a cumplir una obligacién impuesta por el acto
de Derecho derivado de que se trate.*

104. Procede aplicar este razonamiento a las circunstancias del presente caso.

105. Para empezar, debo sefalar que Hungria no cuestiona, como medio de defensa, la validez del
articulo 43 de la Directiva 2013/32 en relacién con el articulo 72 TFUE. Dicho esto, se deduce
claramente de sus escritos que este Estado miembro invoca esta disposicién para sostener que, ante
una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva, tiene derecho a establecer una
normativa que no recoja las garantias relativas a los procedimientos fronterizos. En estas
circunstancias, opino que la existencia de la necesidad de recurrir a la excepcién destinada a permitir
el ejercicio de las responsabilidades de Hungria en materia de mantenimiento del orden publico y de
salvaguardia de la seguridad interior debe apreciarse inicamente en el contexto del articulo 43 de dicha
Directiva. Pues bien, este dltimo establece expresamente, en su apartado 3, la posibilidad de aplicar tal

30 Sentencia de 2 de abril de 2020 (C-715/17, C-718/17 y C-719/17, EU:C:2020:257).

31 Antes de que el Tribunal de Justicia se pronunciara sobre este asunto, yo ya habia adoptado una posicién sobre la interpretacién del
articulo 72 TFUE en mis conclusiones presentadas en el asunto Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:130), puntos 38 a 42.

32 Segun el Tribunal de Justicia, estas excepciones figuran en los articulos 36, 45, 52, 65, 72, 346 y 347 TFUE.

33 Sentencia de 2 de abril de 2020, Comisiéon/Polonia y otros (Mecanismo temporal de reubicacién de solicitantes de proteccion internacional)
(C-715/17, C-718/17 y C-719/17, EU:C:2020:257), apartados 143 a 147.

34 Parafraseo los apartados 148 a 153 de dicha sentencia.
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excepcion, en el caso de que las llegadas de un nimero elevado de nacionales de terceros paises o de
apatridas que soliciten proteccion internacional simultineamente imposibilite en la practica la
aplicacion de lo dispuesto en su apartado 1. Sin embargo, Hungria no ha invocado este apartado en sus
escritos, ni siquiera con caracter subsidiario.

106. En todo caso, es preciso seinalar, en primer lugar, que Hungria podria invocar el articulo 43,
apartado 3, de la Directiva 2013/32 exclusivamente para eludir la garantia prevista en el apartado 2 de
dicho articulo, es decir, para justificar el incumplimiento del plazo de cuatro semanas en el que se debe
concluir normalmente el procedimiento fronterizo. En segundo lugar, este Estado miembro solo podria
utilizarlo si, al término de dicho plazo de cuatro semanas, los solicitantes de proteccién internacional
fueran alojados en condiciones normales en las proximidades de la frontera o de la zona de transito.
Pues bien, tal como ha aclarado recientemente el Tribunal de Justicia en su sentencia FMS vy otros, la
exigencia de que estos solicitantes sean alojados en condiciones normales implica necesariamente que
no pueden estar internados,” como sucede en el caso de autos, tal como explicaré en el marco de la
apreciaciéon del tercer motivo.

107. Por consiguiente, considero que el articulo 72 TFUE no permite a Hungria, en el marco de la
aplicaciéon de un procedimiento fronterizo en el sentido del articulo 43 de la Directiva 2013/32 en las
zonas de transito de Roszke y de Tompa, apartarse de las garantias previstas en dicha disposicion.

108. A la luz de las consideraciones precedentes, propongo al Tribunal de Justicia que estime el
segundo motivo invocado por la Comisidn en su integridad.

C. Sobre el internamiento generalizado de los solicitantes de asilo y la inobservancia de las
garantias procedimentales pertinentes

1. Alegaciones de las partes

109. Mediante su tercer motivo, la Comisién sostiene que, al establecer la aplicacién a todos los
solicitantes de asilo (exceptuando a los nifilos menores de 14 afios) de un procedimiento que tiene
como resultado que estos deban quedar internados durante todo el procedimiento de asilo en las
instalaciones de una de las zonas de transito, que solo pueden abandonar en direccién a Serbia, y al
no dotar a dicho internamiento de las garantias previstas en la Directiva 2013/33, Hungria ha
incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 2, letra h), y de los articulos 8, 9
y 11 de la Directiva 2013/33.

110. A su entender, el concepto de «internamiento», segun se define en el articulo 2, letra h), de la
Directiva 2013/33, es un concepto juridico auténomo del Derecho de la Unién, de manera que la
calificacién de las zonas de transito en el Derecho hingaro o el hecho de que estén situadas en las
proximidades de la frontera no influye en absoluto en la apreciacién de este concepto.

111. La Comision alega que las zonas de transito establecidas en Hungria son lugares cerrados que el
solicitante solo puede abandonar en direccion a Serbia; las personas que se encuentran en dichas
zonas no pueden entrar en el territorio de Hungria.

112. De conformidad con el articulo 80/K, apartado 2, letra d), de la Ley sobre el Derecho de Asilo,
que es aplicable durante la situaciéon de crisis provocada por una inmigracién masiva, la autoridad
competente en materia de asilo puede dar por finalizado el procedimiento si el solicitante abandona la
zona de transito. En estas circunstancias, la Comision considera que abandonar la zona de transito no
constituye una eleccion libre de los solicitantes.

35 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), apartado 244.
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113. Asimismo, a su entender, la libertad de circulacién de las personas que se encuentran en la zona
de transito estd fuertemente restringida, como han acreditado el Comité Europeo para la Prevencion de
la Tortura y de las Penas o Tratos Inhumanos o Degradantes y el Representante Especial del Secretario
General del Consejo de Europa sobre Migraciones y Refugiados. El tiempo que los solicitantes pasan en
las zonas de transito constituye un factor importante para determinar si la permanencia en estas zonas
puede considerarse constitutivo de internamiento. Pues bien, los representantes de la Comision
constataron, in situ, que algunos solicitantes llevaban en estas zonas desde hacia mds de catorce
meses.

114. De este modo, segin la Comisién, la permanencia en las zonas de transito da lugar a una
restriccion de la libertad individual de tal magnitud que debe asimilarse a un internamiento en el
sentido del articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33. A su juicio, esta conclusién se ve confirmada
por la sentencia Ilias y Ahmed c. Hungria de la Sala Cuarta del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos.*

115. Pues bien, entiende que el internamiento en las zonas de transito no es conforme con el
articulo 26 de la Directiva 2013/32, ni con el articulo 8, apartados 2 y 3, ni con el articulo 9 y
articulo 11, apartado 2, de la Directiva 2013/33, dado que se lleva a cabo por norma general,
sistemdticamente, sin valorar las circunstancias individuales de los solicitantes, sin que se dicte una
resolucién por escrito, y también porque se puede ordenar respecto de menores, incluso los no
acompanados, exceptuando los nifos que tengan menos de 14 afos.

116. Aunque el articulo 80/I de la Ley sobre el Derecho de Asilo no excluye, en caso de una situaciéon
de crisis provocada por una inmigraciéon masiva, la aplicacion del articulo 31/A de esta misma Ley, que
estd dedicado a las normas aplicables al internamiento de los solicitantes de asilo, la Comisién
considera que este dltimo articulo no puede hacer desaparecer la infraccién cometida por Hungria en
la medida en que, en tal situacién de crisis, se obliga a todos los solicitantes de asilo a permanecer en
la zona de trénsito con arreglo al articulo 80/], apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo.

117. Por ultimo, la Comisién aduce que no se puede esgrimir como argumento el hecho de que, en el
asunto que dio lugar a la sentencia Bevandorlasi és Menekiiltigyi Hivatal (Tompa),”” el Tribunal de
Justicia desestimé la peticion de que se aplicara el procedimiento de urgencia; por una parte, el
concepto de «internamiento» no depende de si, en un procedimiento prejudicial, el Tribunal de
Justicia autoriza que se aplique el procedimiento de urgencia. Por otra parte, en dicho asunto, el
organo jurisdiccional remitente no solicité el procedimiento de urgencia debido a la permanencia del
solicitante en una zona de transito, sino debido a que ese asunto tenia una influencia significativa en
un cierto nimero de asuntos similares sujetos a la misma normativa.

118. Hungria considera que las zonas de transito son, en esencia, centros de acogida situados en la
frontera exterior del espacio Schengen en Hungria, designados como lugar para la tramitacién del
procedimiento de asilo de conformidad con el Derecho de la Unidn, y no lugares de internamiento.

119. A su entender, la obligacién de permanencia en una zona de transito no constituye internamiento,
dado que estas zonas de transito Gnicamente estan cerradas en direcciéon a Hungria, mientras que sus
moradores son libres de abandonarlas para dirigirse a Serbia. Ademas, los solicitantes de asilo que
abandonan la zona de transito no estan necesariamente expuestos a consecuencias desfavorables. En
efecto, el articulo 80/K, apartado 2, letra d), de la Ley sobre el Derecho de Asilo dispone que, si el
solicitante de asilo abandona la zona de transito, la autoridad competente en materia de asilo adoptara
una decisiéon sobre la base de la informacién de que disponga o pondrd fin al procedimiento. Por

36 TEDH, sentencia de 14 de marzo de 2017, Ilias y Ahmed c. Hungria, ECHR:2017:0314JUD004728715.
37 Sentencia de 19 de marzo de 2020 (C-564/18, EU:C:2020:218).
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consiguiente, a su juicio, aun en ausencia del solicitante de asilo, esta autoridad podria pronunciarse
sobre la solicitud de asilo e incluso estimarla. Hungria considera que esta normativa es conforme con
el articulo 28 de la Directiva 2013/32, que permite a dicha autoridad suspender el examen de la
solicitud en caso de retirada implicita de la misma.

120. Considera asimismo que la presentacion de una solicitud de asilo no da lugar automdticamente a
una privacién sistemdtica de la libertad dado que, en virtud del articulo 80/, apartado 1, letra c), de la
Ley sobre el Derecho de Asilo, una persona que resida legalmente en el territorio de Hungria puede
presentar su solicitud en cualquier lugar y, por lo tanto, no necesita dirigirse a una zona de transito ni
permanecer en ella.

121. A su entender, las normas detalladas relativas a los requisitos del internamiento de los solicitantes
de asilo, la decision de internamiento y su mantenimiento, por su parte, estin previstas en los
articulos 31/A a 31/I de la Ley sobre el Derecho de Asilo y garantizan de forma plena el respeto de
las disposiciones pertinentes de la Directiva 2013/33.

122. Asimismo, entiende que la duraciéon de la permanencia en una institucién de acogida no
constituye un criterio que permita considerar que se trata de un internamiento. Lo mismo sucede en
lo que atafie a la calidad de las condiciones imperantes en un centro de acogida. El hecho de que el
tamano reducido del territorio ocupado por la zona de transito implique necesariamente determinadas
restricciones de la libertad de circulaciéon no justifica, en particular, su calificacion como zona de
internamiento.

123. En lo referente a la inobservancia de las garantias previstas en la Directiva 2013/33, Hungria
destaca que la autoridad competente en materia de asilo dicta en todos los casos una decisiéon sobre el
alojamiento en la zona de transito, como lugar de residencia designado durante el procedimiento, en el
sentido del articulo 7, apartado 2, de la Directiva 2013/33, y que esta decisién puede recurrirse.

124. En cuanto a la sentencia del Tribunal EDH de 14 de marzo de 2017, Ilias y Ahmed c. Hungria
(CE:ECHR:2017:314JUD004728715), Hungria alega que esta sentencia no es definitiva y que el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos no examina en ella la situacion de las zonas de transito que
estdn en funcionamiento actualmente, sino la de una instituciéon de 2015, que ciertamente tiene el
mismo nombre, pero cuyo estatuto y calificacion juridicos son diferentes, al igual que los derechos y
obligaciones impuestos a las personas presentes en ella.

125. Ademas, a su juicio, el Tribunal de Justicia ya ha declarado indirectamente que las zonas de
transito, que ejercen la funcién de centros de acogida desde marzo de 2017, no constituyen centros de
internamiento. En efecto, entiende que la negativa a aplicar el procedimiento prejudicial de urgencia en
el asunto que dio lugar a la sentencia Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa),* relativo a un
litigio sobre un solicitante que permanecia en una zona de transito, indica claramente que el Tribunal
de Justicia no considerd la permanencia en una zona de transito constituyera internamiento, habida
cuenta de que la aplicacion de este procedimiento puede justificarse, segin la jurisprudencia, cuando
el asunto en cuestion afecte a una persona internada.

126. Por ultimo, Hungria considera, en cuanto a la visita de los representantes de la Comision, que
esta solo se referia a la zona de transito de Roszke y que su objetivo era efectuar la supervisiéon sobre
el terreno de los proyectos que recibian fondos de la Unién. Por anadidura, los representantes de la
Comision tan solo intercambiaron algunas palabras con ciertas personas que permanecian en dicha
zona, las cuales no se identifican.

38 Sentencia de 19 de marzo de 2020 (C-564/18, EU:C:2020:218).
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2. Apreciacion

127. Tal como se desprende de las alegaciones antes resumidas, la esencia del conflicto entre las partes
se centra en la distinta calificacion del concepto de «internamiento», segiin se contempla en el
articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33. Abordaré este punto antes de examinar la cuestion
relativa al respeto de las garantias relativas al internamiento en el sentido de la misma Directiva.

a) Sobre la existencia de un internamiento

128. Como observacién previa, cabe recordar que, tras el cierre de la fase escrita del procedimiento en
el presente asunto, la Gran Sala del Tribunal Europeo de Derechos Humanos se pronuncid, en su
sentencia Ilias y Ahmed c. Hungria,” sobre la cuestiéon de si el alojamiento de dos nacionales de
terceros paises en la zona de transito de Roszke constituia una privacién de libertad a los efectos de la
aplicacion del articulo 5 del Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950 (en lo sucesivo, «CEDH»)
(«Derecho a la libertad y a la seguridad»). A este respecto, resolvié en sentido contrario a la sentencia
dictada anteriormente por su Sala Cuarta, al llegar a una conclusién negativa.

129. Tras ser invitadas en la vista a manifestar sus posturas sobre la pertinencia de esta sentencia, las
partes expresaron puntos de vista contrapuestos. Mientras que la Comisién consideré que la
conclusién del Tribunal Europeo de Derechos Humanos no es extrapolable al presente asunto debido
a determinadas diferencias de hecho y de Derecho importantes, Hungria alegé que esta conclusion,
aplicable a las circunstancias del presente asunto, respalda su alegaciéon de que la situacién de los
solicitantes de proteccién internacional no encaja en el concepto de «internamiento», segin este se
desprende del articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33. Asi pues, este Estado miembro parece
considerar que si la obligacién de permanencia de estos solicitantes en una de las zonas de transito no
es una privaciéon de libertad en el sentido del articulo 5 del CEDH, es evidente que tampoco puede
calificarse de internamiento, puesto que este ultimo concepto presupone la existencia de una
privacién de libertad en el sentido del articulo 6 de la Carta.

130. En las conclusiones que presenté en los asuntos acumulados FMS y otros,* que también versaban
sobre la cuestion de si la obligacién de permanencia en una de las zonas de transito situadas en la
frontera entre Serbia y Hungria era constitutiva de internamiento en el sentido de la Directiva
2013/33, expliqué que, si bien es cierto que el articulo 5 del CEDH corresponde al articulo 6 de la
Carta, y que el articulo 52, apartado 3, de la Carta exige que los derechos consagrados en esta y que
corresponden a los derechos garantizados en el CEDH se interpreten con el mismo sentido y el
mismo alcance que los que les confiere el CEDH, no es menos cierto que el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea ha declarado de forma reiterada que la coherencia perseguida en esta disposiciéon no
puede afectar a la autonomia del Derecho de la Unién y del propio Tribunal de Justicia,* ya que,
dado que la Unién no se ha adherido a él, el CEDH no constituye un instrumento juridico integrado
formalmente en el ordenamiento juridico de la Unién.” Asi pues, insté al Tribunal de Justicia a
apartarse de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos y a llevar a cabo su
examen a la luz del articulo 6 de la Carta, considerado de forma auténoma.* Dado que debe

39 TEDH, sentencia de 21 de noviembre de 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.

40 Véanse mis conclusiones presentadas en los asuntos acumulados FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:294), puntos 148
a 152.

41 En efecto, de las Explicaciones relativas al articulo 52 de la Carta se desprende que el apartado 3 de dicho articulo pretende garantizar la
coherencia necesaria entre la Carta y el CEDH «sin que ello afecte a la autonomia del Derecho de la Unién y del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea».

42 Véanse, en materia de asilo, las sentencias de 15 de febrero de 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84), apartado 45, y de 14 de septiembre de
2017, K. (C-18/16, EU:C:2017:680), apartado 32.

43 Esta interpretaciéon «auténoma» de las disposiciones de la Carta cuyo contenido es similar al de las contenidas en el CEDH estd sujeta al

requisito, establecido en el articulo 52, apartado 3, de la Carta, de que dé como resultado un mayor nivel de proteccién que el garantizado por
el CEDH.
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considerarse que este dltimo articulo, habida cuenta del considerando 35 de la Directiva 2013/33,* est4
incorporado en la definicién de «internamiento» que figura en el articulo 2, letra h), de la misma
Directiva, llegué a la conclusion de que la existencia de un internamiento debe determinarse
unicamente a través del examen de los requisitos dimanantes de esta definicién, segiin la cual debe
calificarse de este modo «el confinamiento de un solicitante por un Estado miembro en un lugar
determinado donde se priva al solicitante de la libertad de circulacion».

131. Pues bien, me parece que, en la sentencia recientemente dictada en los referidos asuntos
acumulados,® el Tribunal de Justicia de la Unién Europea refrendé implicitamente este enfoque en la
medida en que declard la existencia de un internamiento tras un andlisis realizado tnicamente a la luz
requisitos dimanantes del articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33, sin tener en cuenta la
interpretacion del articulo 5 del CEDH realizada por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en la
sentencia Ilias y Ahmed c¢. Hungria.*

132. Habida cuenta de los referidos requisitos, el Tribunal de Justicia considerd, mediante un enfoque
literal, histérico y contextual, que el internamiento de un solicitante de proteccién internacional, en el
sentido del articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33, «constituye una medida coercitiva que lo priva
de la libertad de circulacién y lo aisla del resto de la poblacién, obligdndolo a permanecer sin solucién
de continuidad en un perimetro restringido y cerrado».*

133. Con el fin de aplicar el concepto de «internamiento» asi caracterizado al caso de autos, procede
sefialar que, en sus escritos, la Comisién aporta un cierto nimero de elementos de hecho cuya
realidad no ha cuestionado Hungria. Segin la Comisién, los solicitantes de asilo estan obligados, a lo
largo de toda la duracién del procedimiento de examen de su solicitud, a permanecer sin solucién de
continuidad en una de las zonas de transito, que estdn rodeadas de una valla de gran altura y alambre
de espino. En el interior de la zona de transito, estos solicitantes estan alojados, en grupos de cinco
personas, en contenedores metélicos que miden aproximadamente 13 m’. Tienen una posibilidad
extremadamente limitada de desplazarse a un sector de la zona de trdnsito distinto de aquel en el que
estan alojados, lo que solo se permite en caso de consultas médicas o de entrevistas organizadas en el
marco del procedimiento de asilo y bajo escolta de los guardias de la zona de transito, y no pueden
entrar en contacto con personas procedentes del exterior, a excepcién de su representante legal.
Asimismo, me parece que de los autos se desprende que sus movimientos son vigilados de forma
permanente debido a la presencia de dichos guardias en el interior de la zona de transito, asi como en
la puerta de entrada de todos sus sectores.

134. En mi opinién, este conjunto de elementos pone de manifiesto un alto grado de restriccion de la
libertad de circulacion de los solicitantes de asilo hasta el punto de hacer comparable esta situacion
con un régimen de internamiento,” tal como estim¢6 el Tribunal de Justicia en la sentencia FMS y
otros en relacién con la zona de transito de Roszke, sobre la base de elementos de hecho andlogos
facilitados por el 6rgano jurisdiccional remitente en aquel asunto.”

44 Este considerando tiene el siguiente tenor: «la presente Directiva respeta los derechos fundamentales y observa los principios reconocidos en
especial por la [Carta]. En particular, la presente Directiva pretende garantizar el pleno respeto de la dignidad humana, asi como promover la
aplicacion de los articulos 1, 4, 6, 7, 18, 21, 24 y 47 de la Carta y debe aplicarse en consecuencia».

45 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).
46 TEDH, sentencia de 21 de noviembre de 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.
47 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367) apartados 216 a 222.

48 Por mi parte, no veo como una restriccién de la libertad de circulacién de tal magnitud podria considerarse como una consecuencia inevitable
del tamaio limitado del conjunto de la zona de transito, tal como alega Hungria.

49 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), apartado 226.
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135. Por lo que respecta a la alegacion formulada por Hungria en su escrito de contestacién en el
marco del presente asunto, segtn la cual obligacién de permanencia de los solicitantes afectados en la
zona de transito de Roszke no puede calificarse de internamiento, en el sentido del articulo 2, letra h),
de la Directiva 2013/33, dado que todos los solicitantes de proteccién internacional tienen la
posibilidad de abandonar por propia voluntad la zona de transito, debo senalar que el Tribunal de
Justicia ya la ha refutado en la sentencia FMS y otros.”

136. Partiendo de la premisa de que Unicamente la existencia de una posibilidad «efectiva» de
abandonar la zona de transito en cuestién puede excluir la existencia de internamiento,”" el Tribunal
de Justicia justificé su rechazo por dos motivos, a tenor de los cuales, en primer lugar, la eventual
entrada de dichos solicitantes en Serbia seria considerada ilegal y, por tanto, les habria expuesto a
sanciones y, en segundo lugar, estos solicitantes se habrian arriesgado a perder cualquier posibilidad
de obtener el estatuto de refugiado en Hungria si hubieran abandonado el territorio hungaro.** Pues
bien, en mi opinién, estos motivos también pueden fundamentar la desestimacién de la alegacion
invocada por Hungria en el presente asunto.

137. En efecto, en lo referente al primer motivo, la aclaraciéon hecha por la Comisién en la vista, segiin
la cual actualmente la Reptblica de Serbia se niega a aplicar el Acuerdo de Readmision respecto de los
migrantes procedentes de las zonas de transito hiingaras, no ha sido puesta en entredicho por Hungria
en el caso de autos. En cuanto al segundo motivo, debe sefalarse que la salida de la zona de transito
serfa necesariamente sinénimo de renuncia a la posibilidad de obtener la proteccién internacional
solicitada. Es cierto que el articulo 80/K, apartado 2, letra d), de la Ley sobre el Derecho de Asilo
dispone que, si un solicitante abandona la zona de transito, la autoridad nacional competente no esta
obligada a poner fin al procedimiento, sino que también puede adoptar una decisién sobre la base de
la informacién de la que disponga. Sin embargo, aun cuando existe tal posibilidad teérica, me parece
altamente probable, por no decir seguro, que dicha decisién no le seria favorable. Asimismo, de
conformidad con el articulo 80/K, apartado 4, de la Ley sobre el Derecho de Asilo, las decisiones que
ponen fin al procedimiento no son recurribles en el marco de un procedimiento
contencioso-administrativo. En estas circunstancias, considero que los solicitantes de asilo no pueden
abandonar la zona de transito en direccion a Serbia por propia voluntad.

138. Me permito anadir que dichos solicitantes tampoco podran dirigirse a Hungria, al no disponer de
una autorizacion de entrada y de residencia en el territorio nacional. A este respecto, es preciso sefalar
que, de conformidad con el articulo 5, apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales, que
constituye el objeto del cuarto motivo de la Comisién en el presente asunto, durante una situacién de
crisis provocada por una inmigracién masiva la policia hingara puede detener a los extranjeros en
situacion irregular en todo el territorio nacional y escoltarlos hasta la entrada de la instalacién mas
cercana, salvo en caso de sospecha de infracciéon. Debido a la longitud del tiempo de espera para
acceder a la zona de transito y para formular una solicitud de proteccién internacional, el migrante
afectado no tiene mads alternativa que dirigirse a Serbia, es decir, regresar por donde vino en un
contexto, como minimo, de incertidumbre en cuanto a la autorizaciéon de su entrada en el territorio
serbio, asi como sobre la regularidad de su situacién y el trato que se le podria reservar en dicho
lugar por parte de las autoridades responsables del control migratorio.

139. Por consiguiente, me parece que la perspectiva de que un solicitante de asilo abandone libremente
la zona de transito es manifiestamente poco realista.

50 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367).

51 Véanse, a este respecto, mis conclusiones presentadas en los asuntos acumulados FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:294),
puntos 155 y 166, en las que sostuve que Gnicamente una posibilidad «realista» de salida voluntaria puede excluir la existencia de internamiento
y que dicho cardcter realista debe apreciarse en relacién con la situacién especifica de los solicitantes de proteccion internacional.

52 Sentencia de 14 de mayo de 2020, FMS y otros (C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), apartados 228 a 229.
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140. A la luz del conjunto de las consideraciones anteriores, considero que la obligacién de
permanencia de todo solicitante en la zona de transito durante el examen de su solicitud de
proteccién internacional debe considerarse constitutiva de «internamiento» en el sentido del
articulo 2, letra h), de la Directiva 2013/33.

141. A los efectos de la apreciaciéon que acaba de realizarse, carecen de toda pertinencia la calificacién
y el estatuto juridicos de las zonas de transito en el Derecho hingaro, extremos que Hungria ha
invocado reiteradamente en sus escritos, ya que el concepto de «internamiento» en cuestién no
contiene ninguna remisiéon al Derecho nacional y, por tanto, debe considerarse un concepto
auténomo del Derecho de la Uni6n.*

142. El resultado de esta apreciacion tampoco se ve alterado por el hecho de que el Tribunal de
Justicia se negara a aceptar la peticién de tramitacién por el procedimiento de urgencia presentada
por el drgano jurisdiccional remitente en el asunto que dio lugar a la sentencia Bevandorlasi és
Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa), relativo a un litigio sobre un solicitante de asilo que permanecia en
una zona de transito, dado que la sentencia dictada en dicho asunto no precisa que el motivo de esa
negativa resida en el hecho de que tal solicitante no se encontrara en una situacion de
internamiento.* En todo caso, no creo que la valoracién preliminar efectuada por el Tribunal de
Justicia en ese contexto en cuanto a la existencia de internamiento, que es de naturaleza fictica y
cuyos contornos estan estrictamente delimitados por la informaciéon facilitada por el érgano
jurisdiccional remitente, coincida con la efectuada para determinar si concurren de forma simultdnea
los elementos de este concepto de «internamiento».

b) Sobre la legalidad del internamiento

143. De las consideraciones precedentes resulta que todos los solicitantes de asilo son objeto de
internamiento, en el sentido de la Directiva 2013/32, durante su alojamiento en las zonas de transito
situadas en la frontera entre Serbia y Hungria. Llegados a este punto, por lo tanto, es preciso
pronunciarse sobre la legalidad de este internamiento, recordando que, con arreglo al articulo 26 de la
Directiva 2013/32 y al articulo 8 de la Directiva 2013/33, en determinadas circunstancias es posible
internar a los solicitantes de proteccién internacional.

144. La Comisién sostiene que Hungria no ha respetado el régimen juridico propio de toda medida de
internamiento, definido en los articulos 8 a 11 de la Directiva 2013/33. Comparto sin la menor duda su
interpretacion.

145. En efecto, de las disposiciones nacionales sefialadas por la Comisiéon se desprende que el
articulo 80/I, letra a), de la Ley sobre el Derecho de Asilo excluyé la aplicaciéon de los articulos 31/A
y 31/B, que establecen las condiciones que enmarcan el recurso al internamiento de los solicitantes de
asilo en el Derecho interno, en caso de situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva. En
todo caso, aun suponiendo que, tal como alega Hungria, estas disposiciones sigan aplicindose en dicha
situacion, es razonable considerar, habida cuenta del hecho de que este Estado miembro ha negado
firmemente la propia existencia de internamiento alguno de los solicitantes de asilo, que las
disposiciones pertinentes no se aplican al internamiento de estos solicitantes en las zonas de transito.

146. Hungria no cuestiona en absoluto la aplicacion sistemdtica del articulo 80/], apartado 5, de la Ley
sobre el Derecho de Asilo, que confiere a la autoridad competente en materia de asilo la
responsabilidad de atribuir a los solicitantes de asilo la zona de transito como lugar de permanencia
durante la tramitacion del procedimiento. En mi opinién, no cabe duda de que la Comisiéon estima
acertadamente que esta puede infringir, por un lado, el articulo 8, apartado 3, parrafo primero, de la

53 Véase, en particular, la sentencia de 30 de abril de 2014, Késler y Késlerné Rabai (C-26/13, EU:C:2014:282), apartado 37.
54 Sentencia de 19 de marzo de 2020, Bevandorlasi és Menekiiltigyi Hivatal (Tompa) (C-564/18, EU:C:2020:218), apartado 27.
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Directiva 2013/33, segun el cual solo se puede justificar un internamiento sobre la base de los motivos
que se enumeran en dicha disposicién de forma exhaustiva y, por otro lado, el articulo 8, apartado 2,
de esta Directiva, que exige que solo se pueda ordenar un internamiento cuando resulte necesario y
sobre la base de una evaluacion individual, siempre que no se puedan aplicar efectivamente medidas
menos coercitivas.

147. En lo tocante a la falta de pronunciamiento de una decisién de internamiento que refleje los
motivos de hecho y de Derecho en que se base, en infraccién del articulo 9, apartado 2, de la Directiva
2013/33, debo senalar que Hungria replica que la autoridad nacional competente en materia de asilo
dicta en todos los casos una decisidn relativa a la permanencia de los solicitantes de asilo en la zona
de transito durante el procedimiento. Sin embargo, este Estado miembro admite implicitamente, en su
escrito de contestacion, que no se trata de una decisidon de internamiento en el sentido del articulo 9,
apartado 2, de esta Directiva, ya que la califica de decisién que impone restricciones a la libertad de
circulacién de los solicitantes de proteccidn internacional en el sentido del articulo 7, apartado 2, de
dicha Directiva.

148. Hungria ni siquiera discute que el internamiento también puede ordenarse respecto de menores,
incluso menores no acompanados, exceptuando a los nifios de menos de 14 anos, lo que sin la menor
sombra de duda infringe el articulo 11, apartado 2, de la Directiva 2013/33, segiin el cual tinicamente
se internara a los menores como medida de ultimo recurso y tras haberse determinado la
imposibilidad de aplicar eficazmente otras medidas alternativas menos coercitivas.

149. De la demanda se desprende que la Comisiéon también invoca la infraccion del articulo 2, letra h),
de la Directiva 2013/33. Ahora bien, no acabo de entender dénde se sittia la infracciéon de tal
disposicién, que se limita a definir el concepto de «internamiento», dado que la Comisién no ha
alegado una falta de transposiciéon de esta. Por consiguiente, no puedo compartir la conclusiéon de la
Comisién a este respecto.

150. Habida cuenta de lo expuesto, considero que Hungria ha incumplido las obligaciones que le
incumben en la medida en que no ha dotado al internamiento llevado a cabo en las zonas de transito
de las garantias previstas en los articulos 8, 9 y 11 de la Directiva 2013/33.

151. Por lo tanto, considero que procede estimar el tercer motivo del recurso por incumplimiento.
D. Sobre el incumplimiento de los procedimientos establecidos en la Directiva 2008/115

1. Alegaciones de las partes

152. Mediante su cuarto motivo, la Comisiéon considera que, al trasladar al otro lado de la valla
fronteriza a los nacionales de terceros paises en situacién irregular, sin respetar los procedimientos y
las garantias definidos en el articulo 5, en el articulo 6, en el articulo 12, apartado 1, y en el
articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/115, Hungria no ha cumplido las obligaciones que le
incumben en virtud de esas disposiciones.

153. En primer lugar, la Comisién seniala que, con arreglo al articulo 5, apartado 1, de la Ley sobre las
Fronteras Estatales, es posible utilizar, en el territorio de Hungria, una franja de 60 metros a partir del
trazado de la frontera exterior para construir, establecer o explotar instalaciones destinadas a proteger
el orden en la frontera y a llevar a cabo las tareas relativas a la defensa y la seguridad nacional, la
gestion de catastrofes, la vigilancia de fronteras, el asilo y la policia migratoria. Ademads, segun la

55 Véase también la sentencia de 14 de septiembre de 2017, K. (C-18/16, EU:C:2017:680), apartado 48.
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Comision, el articulo 5, apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales dispone que, durante una
situaciéon de crisis provocada por una inmigraciéon masiva, la policia puede detener a los nacionales
extranjeros en situacion irregular y escoltarlos hasta la entrada de la instalacién mads cercana a la que
se refiere el articulo 5, apartado 1, de la misma Ley, salvo en caso de sospecha de infraccion.

154. A su entender, de los informes que cita se desprende que la policia hiingara traslada a la frontera
a los nacionales de terceros paises en situacion irregular detenidos en el territorio de Hungria y les
obliga a cruzar la valla fronteriza. Los nacionales de terceros paises, trasladados hasta una estrecha
franja fronteriza del territorio de Hungria, en la que no existe ninguna infraestructura y en la que no
hay ningiin medio para llegar al resto del territorio de Hungria, no tienen, en la practica, otra opcién
que abandonar el territorio hiingaro. La Comisién considera, por lo tanto, que este procedimiento
corresponde al concepto de «expulsién» tal como se define en el articulo 3, apartado 5, de la Directiva
2008/115, aun cuando, en determinados casos, es posible, técnicamente, que la operacién de traslado
fisico no finalice fuera del territorio de Hungria.

155. La Comisién aduce que la expulsiéon de los nacionales de terceros paises afectados se realiza sin
que se dicte una decisién de retorno, indiscriminadamente, sin tener en cuenta el interés superior del
menor, la vida familiar, el estado de salud del nacional de un tercer pais de que se trate y sin respetar
el principio de no devolucién. Estos nacionales de terceros paises no reciben una justificaciéon ni
explicacion por escrito adecuadas vy, a falta de una decisién de retorno, no disponen de ninguna via de
recurso.

156. Asimismo, segin la Comisién, el articulo 5, apartado 1 fer, de la Ley sobre las Fronteras Estatales
no estd comprendido en la excepcidn prevista en el articulo 2, apartado 2, letra a), de la Directiva
2008/115. Afirma la Comisiéon que esta disposicién no se aplica a los nacionales ya presentes en el
territorio de Hungria, mientras que el ambito de aplicacion de dicho articulo 5, apartado 1 ter, se
extiende a todo nacional de un tercer pais en situacion irregular en Hungria.

157. Por ultimo, alega que una excepcién sustancial, general y prolongada de las disposiciones de la
Directiva 2008/115 no puede justificarse mediante el articulo 72 TFUE, que se limita a enunciar un
principio que debe tener en cuenta el legislador de la Unién y que facilita la interpretacién de los
actos de la Unién adoptados sobre la base de la tercera parte, titulo V, del TFUE.

158. Hungria alega, con caracter preliminar, que el articulo 5, apartado 1 bis, de la Ley sobre las
Fronteras Estatales se justifica en virtud de la excepcién prevista en el articulo 2, apartado 2, letra a),
de la Directiva 2008/115. En cuanto al articulo 5, apartado 1 fer, de la misma Ley, este Estado
miembro sefiala que solo es aplicable en caso de una situacién de crisis provocada por una inmigraciéon
masiva, a diferencia del articulo 5, apartado 1 bis.

159. En este marco, Hungria sostiene que el articulo 72 TFUE permite a los Estados miembros adoptar
y aplicar normas relativas al mantenimiento del orden publico y la salvaguardia de la seguridad interior
que pueden establecer excepciones a las disposiciones del Derecho de la Unién, en el bien entendido
de que el objetivo de la declaraciéon de una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva
y de las normas aplicadas en tal situacién es, en todos los casos, el mantenimiento del orden y la
salvaguardia de la seguridad interior del pais. La Directiva 2008/115 no dispone que las normas que
establece deban aplicarse también en el contexto del articulo 72 TFUE. Por consiguiente, un Estado
miembro puede apartarse de lo dispuesto en dicha Directiva cuando ejerce sus responsabilidades de
mantenimiento del orden publico y salvaguardia de la seguridad interior.
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160. A su juicio, el orden y la seguridad puablicos son exigencias imperativas de interés general que
otorgan a los Estados miembros una competencia legislativa que les permite invadir el ambito del
Derecho de la Unidn y respecto de las cuales el articulo 4 TUE, apartado 2, resalta su caracter
fundamental. En virtud de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,*® los Estados miembros deciden
con total autonomia sobre lo que consideran que entra dentro del concepto de orden publico y esta
apreciaciéon puede variar a lo largo del tiempo. A este respecto, Hungria recuerda que el marco
juridico previsto en el Derecho derivado a los efectos de la gestion de las situaciones de crisis
provocadas por una inmigracién masiva resulté insuficiente incluso en opinién de la Comision, que
extrajo consecuencias de ello al presentar, en 2016, un conjunto complejo de propuestas de reforma
del régimen de asilo europeo comun, tanto en lo referente a la Directiva 2013/32 como a la Directiva
2008/115.

161. Por consiguiente, considera que, en una situacién de crisis como la existente en Hungria, no es
obligatorio cumplir el articulo 5, el articulo 6, apartado 1, el articulo 12, apartado 1, y el articulo 13,
apartado 1, de la Directiva 2008/115 cuando la policia hingara aplica el articulo 5, apartado 1 ter, de
la Ley sobre las Fronteras Estatales.

162. Asimismo, Hungria aduce que la policia no obliga a los nacionales de terceros paises en situacién
irregular detenidos en el territorio hungaro a cruzar la frontera, dado que la instalaciéon de proteccion
de la frontera (valla fronteriza) no estd situada en el trazado de la frontera, sino en el territorio de
Hungria; por tanto, estas personas no son expulsadas a Serbia y, tras haber sido escoltadas hasta la
entrada, podrian presentar su solicitud en la zona de trdnsito mds cercana. En ausencia de un retorno
efectivo, por definiciéon se excluye la aplicacién de la Directiva 2008/115, ya que efectivamente un
Estado miembro no puede ejecutar una medida de expulsién en su propio territorio.

163. Hungria anade que ninguna disposicion del Derecho de la Unién indica dénde deben situarse las
instalaciones destinadas a la tramitacion de las solicitudes de asilo en el territorio del pais, ni hacia
ddénde se debe dirigir a las personas en situacién irregular. En consecuencia, cuando la policia procede
a realizar el traslado, dentro del territorio hingaro, de los nacionales de terceros paises en situacién
irregular para que puedan presentar lo mds rapidamente posible su solicitud de proteccién
internacional, no infringe el Derecho de la Unién. Por lo demds, no existe ninguna norma del
Derecho de la Unién que obligue a ofrecer hacerse cargo en modo alguno de los nacionales de
terceros paises en situacion irregular. Finalmente, Hungria alega que la policia actia dentro de los
limites del marco legislativo y utiliza de manera proporcionada los medios coercitivos en los casos
previstos por la ley.

2. Apreciacion

164. Es preciso senalar de entrada que Hungria no niega que los servicios de policia hiingaros efecttien
el desplazamiento de los nacionales de terceros paises en situacién irregular en el territorio hingaro
hasta la entrada de la instalacién mds cercana sin respetar las garantias ligadas al procedimiento de
retorno, establecidas en la Directiva 2008/115.”” Ante todo, la aplicacién de esta medida se produce
sin tener en cuenta el interés superior del menor, la vida familiar, el estado de salud del nacional de
un tercer pais afectado, sin respetar el principio de no devolucion (articulo 5) y sin que se dicte una
decision de retorno (articulo 6, apartado 1). Asimismo, los nacionales de terceros paises afectados no
reciben ninguna resoluciéon por escrito que consigne los fundamentos de hecho y de Derecho del
retorno y/o de la expulsién (articulo 12, apartado 1) y, a falta de una decisién de retorno, no disponen
de ninguna via de recurso (articulo 13, apartado 1).

56 En particular, Hungria hace referencia a la sentencia de 23 de noviembre de 2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708).

57 Es preciso senalar que la alegaciéon de Hungria segin la cual la policia hiingara actiia dentro de los limites del marco legislativo y utiliza medios
coercitivos de manera proporcionada Gnicamente en los supuestos previstos por la ley, tal como exige el articulo 8, apartado 4, de la Directiva
2008/115, es irrelevante a la hora de determinar si Hungria ha incumplido las obligaciones de cuya violacién se le acusa en el presente motivo.
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165. No obstante, Hungria niega las infracciones que se le imputan, mediante el presente motivo,
basdndose en dos alegaciones esenciales: con cardcter principal, la inaplicabilidad de la Directiva
2008/115 en el presente caso y, con caracter subsidiario, la posibilidad de que los Estados miembros
invoquen el articulo 72 TFUE para establecer excepciones a las normas uniformes previstas en esta
Directiva. Las examinaré de forma sucesiva.

a) Sobre la aplicabilidad de la Directiva 2008/115

166. En primer lugar, Hungria considera que la Directiva 2008/115 no es aplicable al caso de autos en
la medida en que el recurso a la prictica de los traslados hasta la frontera se justifica en virtud de la
excepcion contenida en el articulo 2, apartado 2, letra a), de la Directiva 2008/115.

167. A tenor de esta disposicion, los Estados miembros pueden decidir no aplicar esa Directiva a los
nacionales de terceros paises que hayan sido detenidos o interceptados por las autoridades
competentes con ocasiéon del cruce irregular de las fronteras exteriores terrestres, maritimas o aéreas
de un Estado miembro y no hayan obtenido ulteriormente una autorizacién o derecho de estancia en
dicho Estado miembro. A este respecto, el Tribunal de Justicia ya ha indicado que la expresiéon «con
ocasion del cruce irregular» implica «una relacion temporal y espacial directa entre la detencién o
intercepciéon del nacional de un tercer pais y el cruce de una frontera exterior» y que «se esta
aludiendo, pues, a nacionales de terceros paises que han sido detenidos o interceptados por las
autoridades competentes justo en el momento en que cruzaban de forma ilegal la frontera exterior o
cuando, habiéndola ya cruzado, se hallaban en las proximidades de esta».””

168. No creo que la Comisién cuestione que el articulo 5, apartado 1 bis, de la Ley sobre las Fronteras
Estatales pretende utilizar la excepcién prevista en el articulo 2, apartado 2, letra a), de la Directiva
2008/115.

169. El presente motivo se refiere, en mi opinién acertadamente, Unicamente al articulo 5,
apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales, que es aplicable en lugar del apartado 1 bis en
caso de una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva y que seguia en vigor a la
expiraciéon del plazo fijado en el dictamen motivado. Por lo tanto, segiin la Comisién, esta disposicion
es la que no estd comprendida en dicha excepcion.

170. El articulo 5, apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales prevé que, «durante una
situacion de crisis provocada por una inmigracién masiva, la policia podra detener a los extranjeros en
situacion irregular en todo el territorio hiingaro y escoltarlos hasta la entrada de la instalacién mads
cercana a la que se refiere el apartado 1, salvo en caso de sospecha de infraccion». Pues bien, a falta
de una delimitacién de esta facultad de la policia «en el interior de una franja de [ocho kilémetros]
desde el trazado de la frontera exterior», tal como establece el articulo 5, apartado 1 bis, de la Ley
sobre las Fronteras Estatales,® esta disposicion es aplicable a todos los nacionales de un tercer pais en
situacion irregular en Hungria y no solo a aquellos que hayan sido detenidos o interceptados en el
momento del cruce irregular de la frontera exterior o tras ese cruce en las proximidades de esta, tal
como exige el articulo 2, apartado 2, letra a), de la Directiva 2008/115. De ello se desprende que, dado
que incumple uno de los requisitos establecidos por esta disposicion de excepcion, el articulo 5,
apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales no queda fuera del ambito de aplicacién de la
Directiva 2008/115 en virtud de esta.

58 Sentencia de 19 de marzo de 2019, Arib y otros (C-444/17, EU:C:2019:220), apartado 46 y jurisprudencia citada.
59 El subrayado es mio.

60 El articulo 5, apartado 1 bis, de la Ley sobre las fronteras estatales tiene el siguiente tenor: «la policia podrd, en el territorio hiingaro, detener a
los extranjeros en situacién irregular en el territorio hingaro, en el interior de una franja de [ocho kilémetros] desde el trazado de la frontera
exterior, segin se define en el articulo 2, apartado 2, del Cédigo de fronteras Schengen o de los hitos fronterizos, y escoltarlos hasta la entrada
de la instalacién mds cercana a la que se refiere el apartado 1, salvo en caso de sospecha de infraccién».
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171. En segundo lugar, Hungria argumenta que el desplazamiento de los nacionales de terceros paises
en situacién irregular en el territorio htiingaro hasta la entrada de la instalacién mas cercana, efectuado
por la policia hiingara, no constituye una «expulsiéon» en el sentido de la Directiva 2008/115, debido a
que esta no es aplicable si no se produce un retorno efectivo.

172. El concepto de «expulsién» se define en el articulo 3, punto 5, de esta Directiva como «la
ejecucion de la obligacidn de retornar, es decir, el transporte fisico fuera del Estado miembro», lo que
efectivamente podria llevar a pensar que la interpretaciéon esgrimida por Hungria es juridicamente
correcta. En efecto, consta que el articulo 5, apartado 1 ter, de la Ley sobre las Fronteras Estatales
solo autoriza a los servicios de policia a escoltar a los nacionales de terceros paises en situacion
irregular detenidos en el territorio hungaro hasta la entrada de la instalacién de proteccién de la
frontera mds cercana, instalaciones que estin situadas en el territorio de Hungria. Asi pues, la
operacién de traslado fisico no finaliza fuera de dicho territorio, como exige la definicién en cuestién.
No obstante, creo que, en el marco de esta apreciacion, no se puede ignorar el hecho de que, dado que
se les deja en la estrecha franja de terreno situada entre la valla fronteriza y la frontera nacional, que
carece de cualquier infraestructura que permita permanecer en ella de forma prolongada, los
nacionales de terceros paises no tienen otra posibilidad que abandonar dicha franja de terreno y
cruzar la frontera terrestre con Serbia. Asimismo, procede considerar que estos nacionales de terceros
paises ni siquiera pueden ir desde la entrada a la que los ha acompanado la policia hasta la zona de
trdnsito y entrar en esta para formular una solicitud de proteccién internacional, habida cuenta de
que esto supondria una espera media de entre once y dieciocho meses en una franja estrecha de
terreno que, como acabo de recordar, estd desprovista de cualquier infraestructura. En conclusion,
opino que la prictica en cuestion es equiparable, en la practica, a una «expulsién» en el sentido del
articulo 3, punto 5, de la Directiva 2008/115.

173. A la luz de las consideraciones anteriores, considero que no cabe la menor duda de que la
Directiva 2008/115 es aplicable a la medida en cuestion.

b) Sobre el articulo 72 TFUE

174. En lo referente a la alegacién formulada por Hungria de que el articulo 72 TFUE permite a los
Estados miembros apartarse de las disposiciones de la Directiva 2008/115 cuando ejercen sus
responsabilidades de mantenimiento del orden publico y de salvaguardia de la seguridad interior, en
mi opinién las consideraciones expuestas en los puntos 101 a 103 de las presentes conclusiones en
relacion con el razonamiento desarrollado por el Tribunal de Justicia en la sentencia
Comision/Polonia y otros (Mecanismo temporal de reubicaciéon de solicitantes de proteccién
internacional) ® siguen siendo plenamente pertinentes.

175. Es preciso aplicar de nuevo esta linea de razonamiento.

176. Para empezar, debo sefialar que, en sus escritos, Hungria no ha planteado como medio de defensa
la invalidez de determinadas disposiciones de la Directiva 2008/115 en relacién con el
articulo 72 TFUE. Dicho esto, procede verificar la existencia de la necesidad de que este Estado
miembro invoque la excepcion prevista en dicho articulo en el contexto de la Directiva 2008/115 en su
conjunto.® En el marco de esta, el articulo 18 es potencialmente pertinente dado que regula de forma
expresa las situaciones de emergencia provocadas por un nimero excepcionalmente importante de
nacionales de terceros paises que deban ser retornados y concede a los Estados miembros la

61 Sentencia de 2 de abril de 2020 (C-715/17, C-718/17 y C-719/17, EU:C:2020:257).

62 Dado que no se pone en entredicho su validez, el hecho de que la Directiva 2008/115 no contenga ningin considerando, como el considerando
51 de la Directiva 2013/32, que especifique que se entenderd sin perjuicio del ejercicio de las responsabilidades que incumben a los Estados
miembros en materia de mantenimiento del orden publico y salvaguardia de la seguridad interior, de conformidad con el articulo 72 TFUE,
ciertamente no puede justificar una excepcién a las disposiciones de esta Directiva sobre la base de este articulo, tal como afirma Hungria.
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posibilidad de establecer excepciones, mientras persista dicha situacién, a algunas otras disposiciones
de esta Directiva. No obstante, debo sefnialar que Hungria no ha invocado la aplicacién de este articulo
en sus escritos y que, en todo caso, este ultimo no autoriza el establecimiento de ninguna excepcién a
las disposiciones cuya infraccién se imputa mediante el presente motivo.**

177. De lo anterior se deduce que Hungria no puede basarse en el articulo 72 TFUE para justificar su
negativa a aplicar el conjunto de las obligaciones que le imponen el articulo 5, el articulo 6, apartado 1,
el articulo 12, apartado 1, y el articulo 13, apartado 1, de la Directiva 2008/115.

178. A mi juicio, las restantes alegaciones formuladas por Hungria no desvirtiian esta conclusién. Asi
sucede con la alegacion basada en la lectura conjunta del articulo 72 TFUE vy del articulo 4 TUE,
apartado 2. En efecto, nada indica que la preservacidn efectiva de las funciones estatales esenciales
contempladas por esta ultima disposicién, como las de garantizar su integridad territorial, mantener el
orden publico y salvaguardar la seguridad nacional, solo pueda lograrse dejando inaplicadas las
disposiciones en cuestién de la Directiva 2008/115. Por lo que respecta a la sentencia Tsakouridis,® si
bien es cierto que de esta se desprende que los Estados miembros pueden adoptar medidas dirigidas al
mantenimiento del orden publico, no veo cémo se puede entender dicha sentencia en el sentido de que
pueden aplicar tal excepcién en supuestos no previstos por el Derecho derivado de la Union
simplemente invocando el articulo 72 TFUE. En efecto, me limito a recordar que, en dicha sentencia,
se solicitaba al Tribunal de Justicia que interpretara una disposiciéon de Derecho derivado, a saber, el
articulo 28, apartado 3, de la Directiva 2004/38/CE.®

179. Habida cuenta de las consideraciones anteriores, propongo al Tribunal de Justicia que estime el
cuarto motivo de la Comisidn.

E. Sobre la falta de efectividad de los recursos interpuestos contra las decisiones por las que se
deniega una solicitud de asilo

1. Alegaciones de las partes

180. La Comisién considera que Hungria infringe el articulo 46, apartados 5 y 6, de la Directiva
2013/32 debido a que, cuando se deniega una solicitud de proteccién internacional, la Ley sobre el
Derecho de Asilo no prevé de forma expresa la posibilidad de un efecto suspensivo de los recursos. Por
consiguiente, no se garantiza el derecho de los solicitantes de asilo a permanecer en el territorio de
Hungria a la espera del resultado del recurso, ya que las decisiones de denegacién son ejecutivas con
independencia de la interposicién del recurso.

63 En efecto, el articulo 18 de la Directiva 2008/115 se limita a autorizar a los Estados miembros a establecer periodos mas largos para el control
judicial que los establecidos en el articulo 15, apartado 2, parrafo tercero, de dicha Directiva, y a tomar medidas urgentes con respecto a las
condiciones de internamiento que se aparten de las fijadas en el articulo 16, apartado 1, y en el articulo 17, apartado 2, de la misma Directiva.

64 Como sefiala la Comisién en la demanda, el articulo 18, apartado 3, de la Directiva 2008/15 incluso resalta de forma expresa que «el presente
articulo no se interpretard de tal modo que permita a los Estados miembros apartarse de su obligacién general de tomar todas las medidas
adecuadas, generales o particulares, para garantizar el cuamplimiento de sus obligaciones en virtud de la presente Directiva».

65 Sentencia de 23 de noviembre de 2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).

66 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de
sus familias a circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros, por la que se modifica el Reglamento (CEE) n. 1612/68 y se
derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE (DO
2004, L 158, p. 77).
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181. Pues bien, afirma que, en virtud de las normas de procedimiento judicial generales aplicables en
Hungria en materia contencioso-administrativa, la interposicién del recurso no tiene efectos
suspensivos, dado que el articulo 50 del Cdédigo de Procedimiento Contencioso-Administrativo
establece inicamente que se puede solicitar el efecto suspensivo con determinadas condiciones. Por su
parte, la Ley sobre el Derecho de Asilo, como lex specialis, establece normas en materia
contencioso-administrativa aplicables al control de las decisiones en materia de asilo.

182. Segtin la Comisién, la egyes torvényeknek a tomeges bevandorlds kezelésével Osszefiiggd
modositasardl sz0lé 2015. évi CXL. torvény (Ley n.° CXL de 2015 por la que se modifican diversas
leyes en un contexto de gestion de la inmigraciéon masiva), que entrd en vigor el 1 de agosto de 2015,
modificé los articulos 53 y 68 de la Ley sobre el Derecho de Asilo y eliminé las disposiciones que
garantizaban de forma expresa el efecto suspensivo; estas modificaciones son de aplicaciéon tanto
durante una crisis provocada por una inmigracién masiva como en ausencia de dicha situacion.

183. Por lo tanto, la Comisiéon considera, en primer término, que, en la medida en que el recurso
judicial contra las decisiones por las que se deniegan solicitudes de asilo por infundadas carece de
efecto suspensivo automadtico, Hungria no ha transpuesto correctamente la norma general establecida
en el articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32. A este respecto, a su juicio, el articulo 35,
apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo no confiere, por si mismo, un derecho de estancia a
los solicitantes de asilo, sino que simplemente precisa que dichas personas estdn sujetas al
procedimiento de asilo hasta la notificaciéon de una decisién que ya no sea susceptible de recurso. Por
lo tanto, la tinica norma de la que el solicitante podria deducir un derecho de estancia en Hungria es el
articulo 5, apartado 1, letra a), de la Ley sobre el Derecho de Asilo, segin el cual el solicitante tiene
derecho, de conformidad con los requisitos establecidos en dicha Ley, a permanecer en el territorio
hingaro. No obstante, esta disposicion supedita el derecho de estancia en Hungria a requisitos
adicionales que no se especifican de forma precisa. El hecho de que, con arreglo al articulo 80/],
apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo, que es aplicable durante una situacién de crisis
provocada por una inmigracién masiva, la autoridad competente en materia de asilo atribuya al
solicitante de asilo la zona de transito como lugar de permanencia, hasta que sea ejecutiva la decisiéon
que ya no sea susceptible de recurso, no permite llegar a tal conclusion. En efecto, la permanencia en
la zona de transito debe calificarse de internamiento y no corresponde al concepto de permanencia en
el Estado miembro en el sentido del articulo 46 de la Directiva 2013/32.

184. En segundo término, a su entender, en lo tocante al control judicial de las decisiones que
desestiman solicitudes de asilo por inadmisibles, el articulo 53, apartado 6, de la Ley sobre el Derecho
de Asilo dispone que la interposicion del recurso no tiene efectos suspensivos, lo que solo es conforme
con la norma enunciada en el articulo 46, apartado 6, de la Directiva 2013/32, en virtud de la cual los
Estados miembros, bien deben garantizar el efecto suspensivo automadtico de los recursos, bien deben
velar por que se adopte una decisién sobre el efecto suspensivo por parte de un 6rgano jurisdiccional.
Ademas, la Ley sobre el Derecho de Asilo no precisa de forma clara si el articulo 50 del Cédigo de
Procedimiento Contencioso-Administrativo también es aplicable a los procedimientos judiciales que
entran dentro del dmbito de aplicacion de la Ley sobre el Derecho de Asilo, para los que dicha Ley
establece normas especiales, y que, de este modo, se consideraria que transpone de forma correcta el
articulo 46, apartado 6, de dicha Directiva segin una reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia.

185. En tercer término, la Comisién aduce que, en virtud del articulo 46, apartado 6, letras a) y b), de
la Directiva 2013/32, si la solicitud se ha desestimado por inadmisible debido a que se considera que
un tercer pais es un tercer pais seguro para el solicitante, o por infundada porque el solicitante ha
entrado o prolongado su estancia ilegalmente en el territorio del Estado miembro, el efecto suspensivo
de la interposicién del recurso también debe ser automadtico. La Comisién admite que estos dos
supuestos estan contemplados en el articulo 51, apartado 2, letra e), y apartado 7, letra h), de la Ley
sobre el Derecho de Asilo, y que el articulo 53, apartado 6, de la referida Ley dispone que la
presentacién de una demanda no tiene por efecto la suspensiéon de la ejecucién de la decision,
exceptuando las decisiones en materia de asilo adoptadas en aplicacion de las mencionadas
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disposiciones. No obstante, la Ley sobre el Derecho de Asilo no establece claramente que, en tales
supuestos, la presentaciéon de la demanda tiene efectos suspensivos. Unicamente una interpretacién a
contrario permite concluir que, en tales supuestos, se aplica una norma distinta de la de la falta de
efecto suspensivo. Sin embargo, el texto de esta Ley no precisa si esa norma distinta implica un efecto
suspensivo automatico, como exige el articulo 46, apartados 5 y 6, de la Directiva 2013/32.

186. Hungria considera que la normativa y la prictica en materia de asilo garantizan de manera
adecuada la posibilidad de que los solicitantes permanezcan en el territorio, aun cuando las
disposiciones de la Directiva 2013/32 no hayan sido transpuestas de forma literal en el Derecho
hingaro. En efecto, de la lectura conjunta del articulo 5, apartado 1, y del articulo 35, apartado 1, de
la Ley sobre el Derecho de Asilo se desprende que se garantiza a los solicitantes de asilo el derecho a
permanecer en el territorio hasta la finalizacion del procedimiento de asilo, lo que, en su caso, se
corresponde con la notificaciéon de la decisién judicial relativa al recurso presentado contra toda
decisién de denegaciéon de la solicitud de asilo. Asi pues, entiende que la normativa nacional es
conforme con el articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32.

187. Hungria aduce que el articulo 46, apartado 6, de la Directiva 2013/32, se limita por su parte a
imponer, como excepcién a la norma general, que, en un determinado nimero de casos, el érgano
jurisdiccional que conoce del recurso es competente para ordenar el efecto suspensivo del recurso,
bien previa peticién del solicitante, bien de oficio. En este supuesto, el articulo 53, apartado 6, de la
Ley sobre el Derecho de Asilo no prevé un derecho automatico a permanecer en el territorio, aunque
el solicitante puede, no obstante, en virtud del articulo 50 del Cdédigo de Procedimiento
Contencioso-Administrativo, solicitar una tutela judicial inmediata, que puede traducirse, en funcién
de la decision dictada por dicho 6rgano jurisdiccional, en un efecto suspensivo de la demanda vy, por
ello, en la posibilidad de permanecer en el territorio; los solicitantes que interponen recursos utilizan
sistematicamente esta posibilidad y, en la préctica, los 6rganos jurisdiccionales acceden siempre a esta
peticion.

188. Segtiin Hungria, las «excepciones a la excepcion» previstas en el articulo 46, apartado 6, letras a)
y b), de la Directiva 2013/32, estdn cubiertas por el articulo 51, apartado 2, letra e), y apartado 7,
letra h), de la Ley sobre el Derecho de Asilo, ya que el derecho a permanecer en territorio estd
naturalmente garantizado en estos dos supuestos.

189. Hungria concluye que la conformidad del Derecho hiingaro con el Derecho de la Unién tampoco
se ve cuestionada por el articulo 80/], apartado 2, de la Ley sobre el Derecho de Asilo. En efecto, en
virtud del articulo 80/], apartado 5, de la misma Ley, el solicitante tiene el derecho a permanecer en la
zona de transito, y, por tanto, en el territorio de Hungria, hasta la notificacion de la decisién definitiva,
lo que se corresponde con el concepto, establecido en el articulo 2, letra p), de la Directiva 2013/32, de
«permanencia en el territorio del Estado miembro», asi como con las exigencias del articulo 46,
apartados 5 y 6, de esta Directiva.

2. Apreciacion
190. En primer lugar, es preciso formular algunas observaciones preliminares.

191. La transposicion de las directivas en los ordenamientos juridicos nacionales se caracteriza por la
busqueda constante de un equilibrio entre la naturaleza del acto juridico en cuestién, que se limita,
segun el articulo 288 TFUE, a vincular a los Estados miembros destinatarios en cuanto al resultado
que ha de lograrse a la vez que les deja competencia en cuanto a la forma y los medios, y la necesidad
de garantizar una aplicacién plena y uniforme del Derecho de la Unién. Asi pues, una reiterada
jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha establecido que no se exige necesariamente que se recojan
de modo formal y literal las disposiciones de una directiva en una norma legal o reglamentaria
expresa y especifica, ya que la transposicion puede lograrse con un contexto juridico general, siempre
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que este asegure efectivamente la plena aplicacion de esa directiva de un modo suficientemente claro y
preciso.®

192. Cuando la disposicién de la Directiva que ha de transponerse pretenda crear derechos para los
particulares, el cumplimiento de la exigencia de seguridad juridica que la acompafa exige que el
marco normativo no permita que subsista ninguna duda legitima relativa al alcance de esos derechos.
En este caso, la obligacion de transposicion de los Estados miembros implica, segin una
jurisprudencia consolidada del Tribunal de Justicia, que estos deben velar por que los particulares
disfruten de una situacion juridica suficientemente precisa y clara, que les permita conocer la plenitud
de sus derechos vy, en su caso, prevalerse de ellos ante los érganos jurisdiccionales nacionales.*

193. En mi opinién, debe apreciarse la procedencia de las tres partes del presente motivo a la luz de
estos principios.

194. La primera parte de este motivo se refiere al apartado 5 del articulo 46 de la Directiva 2013/32
(«Derecho a un recurso efectivo»), que establece la norma general segtin la cual todo solicitante de
proteccion internacional tiene derecho a permanecer en el territorio del Estado miembro de que se
trata, aun tras la adopcion de una decisién administrativa por la que se desestime su solicitud, hasta
que haya expirado el plazo previsto para interponer un recurso contra dicha decisién o, si se ha
presentado recurso, hasta que se resuelva este.

195. A este respecto, debo seiialar que las aclaraciones aportadas por la Comisién en la réplica me
llevan a considerar que el objeto de la critica que hace es la falta de transposicién correcta y, en
cualquier caso, la falta de claridad de tal transposicion. Dicho de otro modo, la Comisién critica el
hecho de que el marco juridico nacional da lugar a dudas razonables sobre el alcance del derecho de
permanencia en el territorio del Estado miembro de que se trata, contraviniéndose lo que exige la
jurisprudencia antes resumida.

196. Se debe senalar que Hungria alega que la lectura del articulo 5, apartado 1, letra a), y el
articulo 35, apartado 1, de la Ley sobre el Derecho de Asilo permite lograr el resultado que persigue el
articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32. Pues bien, debo indicar de entrada que comparto la
posicién de la Comision en la medida en que considera que el articulo 35, apartado 1, de la Ley sobre
el Derecho de Asilo («el solicitante estard sujeto al procedimiento de asilo desde el momento en que
presente, personalmente, la solicitud de proteccion internacional ante la autoridad competente en
materia de asilo [...] hasta la notificacion de la decisién dictada al término del procedimiento cuando
esta ya no sea susceptible de recurso»), no dice nada en cuanto al derecho del solicitante a
permanecer en el territorio del Estado miembro en cuestiéon.®

197. Por lo tanto, se plantea la cuestién de si el articulo 5, apartado 1, letra a), de la Ley sobre el
Derecho de Asilo, considerado de forma aislada, puede otorgar a los solicitantes de asilo el derecho a
permanecer en Hungria y, por tanto, constituye una transposicion adecuada del articulo 46,
apartado 5, de la Directiva 2013/32.

198. Considero que esta pregunta debe responderse en sentido negativo.

67 Véase la sentencia de 22 de febrero de 2018, Comisién/Polonia (C-336/16, EU:C:2018:94), apartado 120 y jurisprudencia citada.

68 Véase, en particular, la sentencia de 13 de febrero de 2014, Comisién/Reino Unido (C-530/11, EU:C:2014:67), apartado 34 y jurisprudencia
citada.

69 A este respecto, debe precisarse que Hungria no refuta la afirmacién de la Comisién segin la cual, si bien es cierto que el articulo 51,
apartado 2, de la Ley n.° II de 2007 relativa a la entrada y permanencia de [nacionales de] terceros [paises] dispone que «si los nacionales de
terceros paises estdn sujetos al procedimiento de asilo, no se podrd ordenar ni ejecutar la devolucién o el retorno», no es menos cierto que esta
disposicién no puede conferir a los solicitantes de asilo un derecho a permanecer en el territorio hingaro, puesto que solo es aplicable «si el
nacional de un tercer pais tiene derecho de residencia en el territorio de Hungria, como se especifica en una ley distinta».
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199. Para explicar las razones que me han llevado a esta conclusion, debo recordar en primer lugar
que la disposiciéon en cuestidbn reza como sigue: «el solicitante de asilo tendra derecho, de
conformidad con los requisitos establecidos en la presente Ley, a permanecer en el territorio de Hungria
y, con arreglo a lo dispuesto en la normativa especifica, a obtener un permiso de residencia en el
territorio de Hungria».” Sin embargo, si bien es cierto que dicha disposicion tiene el efecto de
generar un derecho de permanencia en el territorio de Hungria en favor de todo solicitante de asilo, no
obstante, el ejercicio de este derecho parece estar supeditado a requisitos adicionales que no se
precisan de ningin otro modo, como estima la Comisién, en mi opinién acertadamente. Cuando se le
solicité que identificara tales requisitos en la vista, Hungria Gnicamente cité el articulo 35, apartado 1,
de la Ley sobre el Derecho de Asilo, que a mi entender tiene mas bien por objeto la transposicion del
concepto de «solicitante de asilo», y no enunciar uno de los requisitos para la concesién del derecho de
permanencia antes mencionado.

200. En estas circunstancias, el régimen juridico hingaro no permite lograr el resultado que pretende
el articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32, esto es, la concesiéon a todo solicitante de
protecciéon internacional cuya solicitud haya sido desestimada por infundada del derecho a
permanecer en el territorio del Estado miembro de que se trate. En todo caso, ante un derecho de
permanencia cuyos limites no estdn en absoluto definidos, no veo cémo podria considerarse que se
trata de un régimen juridico que tenga la claridad y precisiéon suficientes que «permita [a los
solicitantes de asilo] conocer la plenitud de sus derechos y, en su caso, prevalerse de ellos ante los
6rganos jurisdiccionales nacionales».”

201. Esta conclusion se limita al régimen juridico hingaro aplicable en las situaciones ordinarias, es
decir, en ausencia de la declaracién de una situacién de crisis provocada por una inmigracién masiva.
En efecto, cuando se declara tal situacion, Hungria recuerda que el articulo 80/], apartado 4, de la Ley
sobre el Derecho de Asilo suspende el derecho de permanencia en el territorio nacional, tal como se
reconoce en el articulo 5, apartado 1, letra a), de esta Ley. En tales circunstancias, segun este Estado
miembro, la disposiciéon nacional pertinente es el articulo 80/], apartado 5, de dicha Ley, en la medida
en que dispone que se atribuye al solicitante de asilo la zona de transito como lugar de permanencia
obligatorio hasta que sea ejecutiva la decision relativa a su solicitud que ya no sea susceptible de
recurso (o el auto de traslado con arreglo al Reglamento de Dublin).

202. Pues bien, habida cuenta del hecho de que propongo que el Tribunal de Justicia resuelva que tal
disposicién constituye un internamiento ilegal, en el sentido de la Directiva 2013/33, es preciso
considerar que no puede cumplir la exigencia de conferir al solicitante de asilo el derecho a
permanecer en el territorio nacional en virtud del articulo 46, apartado 5, de la Directiva 2013/32.

203. La segunda parte del presente motivo se refiere al articulo 46, apartado 6, de la Directiva 2013/32,
que establece, con caracter excepcional que, cuando la decision de desestimacion esté comprendida en
alguna de las categorias enumeradas en dicho apartado (lo que incluye, en particular, las decisiones por
las que se declara que una solicitud es manifiestamente infundada, asi como, excluyendo determinadas
excepciones, que es infundada al término de un procedimiento acelerado o que es inadmisible ), el
Estado miembro de que se trate no debe necesariamente garantizar de forma automadtica el derecho a
permanecer en el territorio, sino que estd obligado como minimo, cuando la decisién en cuestién tenga
por consecuencia la finalizacion del derecho del solicitante a permanecer en dicho Estado miembro, a
prever que un 6rgano jurisdiccional debe pronunciarse sobre la existencia de tal derecho.

70 El subrayado es mio.
71 El subrayado es mio.
72 Articulo 46, apartado 6, letras a) y b), de la Directiva 2013/32.
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204. Para empezar, procede seialar que la critica de la Comisién se limita a la transposicion de este
articulo en lo referente a los recursos interpuestos contra las decisiones por las que se desestima la
solicitud por inadmisible. Afirma que el articulo 53, apartado 6, de la Ley sobre el Derecho de Asilo,
que regula los recursos presentados contra tales decisiones,” segun el cual «en el procedimiento
contencioso-administrativo, la presentacién de una demanda no tiene por efecto la suspensién de la
ejecucion de la decisién, exceptuando las decisiones en materia de asilo adoptadas con arreglo al
articulo 51, apartado 2, letra e), y apartado 7, letra h)», no transpone correctamente el resultado que
persigue el articulo 46, apartado 6, de la Directiva 2013/32. Pues bien, a mi juicio no es necesario
abordar esta cuestién dado que Hungria no ha planteado ninguna objecién en cuanto al hecho de que
dicha disposiciéon nacional, considerada de forma aislada, no garantiza el efecto suspensivo automatico
de estos recursos ni el hecho de que un drgano jurisdiccional adopte una decisién relativa al efecto
suspensivo.

205. En cambio, lo que me parece que si merece una atencién especial es la alegacién de Hungria
segun la cual dicho resultado se logra efectivamente, en el ordenamiento juridico interno, en virtud de
la existencia del articulo 50 del Cédigo de Procedimiento Contencioso-Administrativo. Segun este
Estado miembro, esta disposiciéon permite solicitar al érgano jurisdiccional que conoce del recurso
principal una tutela judicial inmediata, que puede adoptar la forma, en particular, de la concesién del
efecto suspensivo,” lo que la Comisién no discute. En cambio, esta ultima alega que no considera que
dicho articulo 50 sea una transposicién suficientemente clara y precisa del articulo 46, apartado 6, de la
Directiva 2013/32.

206. No puedo compartir tal alegacion.

207. En apoyo de su postura, la Comision se limita a sefialar que la Ley sobre el Derecho de Asilo no
precisa claramente si las normas generales de procedimiento administrativo son aplicables a los
procedimientos judiciales comprendidos en el ambito de aplicacion de dicha Ley. Pues bien, me
parece que esta observacidn, por si sola, no puede llevar a considerar que la situacion juridica
derivada del Derecho nacional controvertido carezca de la claridad y precisién suficientes para
permitir a los solicitantes de asilo conocer la plenitud de sus derechos y prevalerse de ellos ante un
6rgano jurisdiccional, por tres razones esenciales. En primer lugar, el articulo 53, apartado 6, de la Ley
sobre el Derecho de Asilo no excluye de manera expresa la aplicaciéon del articulo 50 del Cédigo de
Procedimiento contencioso-administrativo, ni contiene ningin elemento incompatible con tal
aplicaciéon. En segundo lugar, una articulacién entre la lex generalis (Cédigo de Procedimiento
Contencioso-Administrativo) y la lex specialis (Ley sobre el Derecho de Asilo),” segun la cual la
primera puede aplicarse a los mismos supuestos cubiertos por la segunda para colmar sus lagunas no
resulta ciertamente inusitada. En tercer lugar, la Comisién no aporta ningin elemento, por ejemplo
una corriente jurisprudencial nacional, que permita poner en duda que los 6rganos jurisdiccionales de
lo contencioso-administrativo hingaros disponen efectivamente de la posibilidad de conceder la
suspension de la ejecucion de la decision por la que se declara inadmisible la solicitud de asilo y de
reconocer de este modo al solicitante de que se trate el derecho a permanecer en el territorio
nacional.

208. A mayor abundamiento, no creo que una interpretacién distinta de la propuesta respetase el
equilibrio que el Tribunal de Justicia pretende alcanzar mediante la jurisprudencia citada en los
puntos 191 y 192 de las presentes conclusiones.

73 Hungria confirmd en la vista que este articulo cubre los recursos interpuestos contra estas decisiones y llamé la atencién sobre el apartado 2 del
mismo articulo, segtin el cual «una decisién denegatoria que esté motivada por la inadmisibilidad de la solicitud, o que se haya dictado en el
marco de un procedimiento acelerado, puede impugnarse en el marco de un procedimiento contencioso-administrativo» (el subrayado es mio).

74 El apartado 4 de este articulo precisa que las razones que justifican la necesidad de una tutela judicial inmediata deben exponerse de forma
detallada en la solicitud, se deben adjuntar los documentos acreditativos y deben fundamentar los hechos en los que se basa la solicitud.

75 Hungria confirmé en la vista que la relacion entre estos dos actos juridicos debe entenderse de esta manera.
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209. La tercera parte del presente motivo tiene por objeto las excepciones a la excepcion previstas en
el articulo 46, apartado 6, de la Directiva 2013/32. De la letra a) del mismo apartado se deduce que,
cuando la decision denegatoria se base en las circunstancias contempladas en el articulo 31,
apartado 8, letra h), de la Directiva 2013/32, la norma general consagrada en el articulo 46,
apartado 5, de esta Directiva vuelve a ser aplicable, de modo que el derecho a permanecer en el
territorio debe concederse de forma automatica. Del mismo modo, se deduce que este derecho debe
concederse de manera automatica en el caso de que la solicitud sea declarada inadmisible en virtud del
articulo 33, apartado 2, letras c) y e), por el hecho de que el articulo 46, apartado 6, letra b), solo se
refiere a los casos en los que la solicitud sea declarada inadmisible con arreglo al articulo 33,
apartado 2, letras a), b) y d).

210. Es preciso recordar que, mediante esta parte de este motivo, la Comisiéon no cuestiona el hecho
de que las excepciones derivadas de las letras a) y b) del mencionado aparatado 2 se hayan transpuesto
correctamente, en la medida en que el articulo 53, apartado 6, de la Ley sobre el Derecho de Asilo hace
precisamente referencia a estas cuando dispone que la interposicién de un recurso no tiene efecto
suspensivo «exceptuando las decisiones en materia de asilo adoptadas con arreglo al articulo 51,
apartado 2, letra e), y apartado 7, letra h)». Sin embargo, considera de nuevo que la transposicién
adolece de falta de claridad en la medida en que esta disposicién nacional no dice expresamente que
la excepcidn a la falta de efecto suspensivo consista en el efecto suspensivo automatico.

211. Pues bien, habida cuenta de la manera en la que la Comisién ha desarrollado su argumentacion
en el marco de esta parte, basta con senalar, a este respecto, que una simple interpretacion a contrario
de dicha disposicién revela con total claridad que el legislador hingaro tuvo la intencién de dotar a los
recursos interpuestos contra las decisiones basadas en las circunstancias a las que se refiere el
articulo 51, apartado 2, letra e), y apartado 7, letra h), de la Ley sobre el Derecho de Asilo de un
efecto suspensivo automatico.

212. Habida cuenta de las consideraciones precedentes, propongo al Tribunal de Justicia que estime la
primera parte del quinto motivo y desestime sus partes segunda y tercera.

IV. Costas

213. Con arreglo al articulo 138, apartado 3, primera frase, del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal de Justicia, cuando, como en el presente asunto, se estimen parcialmente las pretensiones de
una y otra parte, cada parte cargara con sus propias costas. Sin embargo, de conformidad con la
segunda frase de esta disposicion, si se estimase que las circunstancias del caso lo justifican, el
Tribunal de Justicia podra decidir que una de las partes cargue, ademds de con sus propias costas,
también con una porcién de las costas de la otra parte.

214. En atencién a la solucién que propongo, prosperan en gran parte las pretensiones de la Comision,
mientras que solamente se estima el razonamiento de Hungria por lo que respecta a una pequena parte
del objeto del litigio, a saber, las partes segunda y tercera del quinto motivo. Por lo tanto, en el caso de
autos se considera justificado que se impongan a Hungria, ademas de sus propias costas, cuatro quintas
partes de las costas de la Comision y que esta cargue con una quinta parte de sus propias costas.
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V. Conclusion

215. En consecuencia, por las razones expuestas en las presentes conclusiones, propongo al Tribunal
de Justicia que resuelva de la siguiente manera:

«1) Al establecer que toda solicitud de asilo debe presentarse en persona ante la autoridad competente

2)

3)

4)

5)

6)

7)

46

y exclusivamente en las zonas de transito, a las que solo autoriza el acceso a un pequefio nimero
de personas, Hungria ha incumplido la obligacién que le incumbe en virtud de los articulos 3 y 6
de la Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre
procedimientos comunes para la concesién o la retirada de la proteccion internacional.

Al aplicar un procedimiento de examen de las solicitudes de asilo en la frontera carente de las
garantias previstas en el articulo 43 de la Directiva 2013/32, Hungria ha incumplido las
obligaciones que le incumben en virtud de esta disposicién.

Al aplicar a todos los solicitantes de asilo, exceptuando a los nifios de menos de 14 afnos, un
procedimiento de examen de su solicitud que da lugar a su internamiento en las zonas de transito
a lo largo de toda su duracién, sin poder disfrutar de las garantias previstas en los articulos 8, 9
y 11 de la Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
por la que se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional,
Hungria ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de estas disposiciones.

Al trasladar al otro lado de la valla fronteriza a los nacionales de terceros paises en situacion
irregular en el territorio nacional sin respetar las garantias definidas en el articulo 5, en el
articulo 6, apartado 1, en el articulo 12, apartado 1, y en el articulo 13, apartado 1, de la Directiva
2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas
y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros
paises en situacidn irregular, Hungria ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud
de estas disposiciones.

Al transponer de manera incorrecta al Derecho nacional el articulo 46, apartado 5, de la Directiva
2013/32, Hungria ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de esta disposicidn.

Se desestima el recurso en todo lo demas.

Hungria cargard, ademds de con sus propias costas, con cuatro quintas partes de las costas de la
Comisién. Esta dltima cargard con una quinta parte de sus propias costas.»
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