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Asunto C-556/17

Alekszij Torubarov
contra
Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal

[Peticion de decisidon prejudicial planteada por el Pécsi Kozigazgatasi és Munkatigyi Bir6sag (Tribunal
de lo Contencioso-Administrativo y de lo Social de Pécs, Hungria)]

«Peticién de decision prejudicial — Espacio de libertad, seguridad y justicia — Control fronterizo, asilo
e inmigracién — Procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccién
internacional — Control judicial de las resoluciones administrativas sobre las solicitudes de proteccién
internacional — Derecho a la tutela judicial efectiva — Competencia del érgano jurisdiccional nacional
limitada a la facultad de anulacién»

I. Introduccion

1. El tenis de mesa (o ping-pong, segin su denominacién comercial) es un deporte popular, cuyos
origenes parece que se remontan a la Inglaterra del siglo XIX o principios del XX. El juego «consiste
en golpear la pelota de forma que pase por encima de la red y bote en la mitad de la mesa del
oponente sin que este pueda alcanzarla o devolverla correctamente». A esta definicion basica, la
Encyclopaedia Britannica ahade un interesante hecho histdrico: «el primer campeonato mundial se
celebré en Londres [Inglaterra] en 1926, y desde entonces hasta 1939 los jugadores procedentes de
Europa central dominaron este deporte, ya que Hungria y Checoslovaquia ganaron el torneo
masculino por equipos en nueve y dos ocasiones, respectivamente».”

2. Lamentablemente, existe otra variedad del juego que suele ser menos agradable. En el argot judicial
checo, pero quizds no solo en ese contexto, el término «ping-pong judicial» o «ping-pong procesal» se
refiere a una situaciéon poco deseable en la que un asunto va y viene repetidamente de un érgano
jurisdiccional a otro dentro de una estructura judicial, o, en el marco de la justicia administrativa, de
los érganos jurisdiccionales a las autoridades administrativas.

3. El presente asunto y los problemas que plantea podrian justificar la teoria de que la popularidad de
este deporte en Europa central, lamentablemente en esta tultima variedad judicial, no se limita todavia a
los libros de historia y a las enciclopedias.

1 Lengua original: inglés.
2 Entrada «table tennis», Britannica Academic, Encyclopaedia Britannica, 21 de agosto de 2018,
https://academic.eb.com/levels/collegiate/article/table-tennis/70842 (consultada por dltima vez el 15 de enero de 2019).
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4. En 2015, el legislador hiingaro reformé la competencia de los tribunales en lo que se refiere al
control de las resoluciones administrativas sobre solicitudes de asilo, de tal forma que se les retiré la
posibilidad de modificar directamente una resolucién, y Gnicamente se les faculté para su anulacion y
devolucién. En consecuencia, los drganos jurisdiccionales nacionales no pueden sustituir esas
resoluciones cuando consideran que son contrarias a Derecho. Simplemente pueden anular la
resolucién y devolver el asunto a la autoridad administrativa para que adopte una nueva.

5. El Sr. Alekszij Torubarov (en lo sucesivo, «demandante») presenté una solicitud de proteccion
internacional en Hungria en 2013. La autoridad administrativa desestim6 su solicitud en dos
ocasiones. El d6rgano jurisdiccional remitente anulé ambas resoluciones desestimatorias por diferentes
motivos. La autoridad administrativa desestimé la solicitud por tercera vez, aparentemente
desatendiendo la orientacién judicial del 6rgano jurisdiccional remitente formulada en la segunda
sentencia que anulaba la segunda resolucién administrativa.

6. El 6rgano jurisdiccional remitente debe pronunciarse ahora sobre la cuestién por tercera vez. Ante
el problema que plantea la renuencia de la autoridad administrativa a acatar una resolucién judicial,
dicho 6rgano jurisdiccional desea saber si puede ampararse en el Derecho de la Unién para modificar
la resoluciéon administrativa controvertida, y mas concretamente en la Directiva 2013/32/UE sobre
procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccién internacional (en lo sucesivo,
«Directiva 2013/32»),” interpretada a la luz del articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unién Europea (en lo sucesivo, «Carta»).

7. Si, puede.
I1. Marco juridico

A. Derecho de la Union
8. El articulo 46, apartados 1, letra a), y 3, de la Directiva 2013/32 establece lo siguiente:

«1. Los Estados miembros garantizaran que los solicitantes tengan derecho a un recurso efectivo ante
un érgano jurisdiccional contra lo siguiente:

a) una resolucién adoptada sobre su solicitud de proteccion internacional, incluida:

i) la decision de considerar infundada una solicitud en relacién con el estatuto de refugiado y/o el
estatuto de protecciéon subsidiaria,

3. Para cumplir el apartado 1, los Estados miembros garantizardan que un recurso efectivo suponga el
examen completo y ex nunc tanto de los hechos como de los fundamentos de Derecho, incluido
cuando proceda un examen de las necesidades de proteccién internacional de conformidad con la
Directiva 2011/95/UE, [* al menos en los recursos ante un juzgado o tribunal de primera instancia.»

3 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 proteccién internacional (DO 2013, L 180, p. 60).

4 Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por la que se establecen normas relativas a los
requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como beneficiarios de proteccién internacional, a un estatuto
uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a proteccién subsidiaria y al contenido de la protecciéon concedida (DO 2011,
L 337, p. 9).
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9. El articulo 52 de la Directiva 2013/32 contiene las siguientes disposiciones transitorias:

«Los Estados miembros aplicaran las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas a que se
refiere el articulo 51, apartado 1, a las solicitudes de proteccién internacional presentadas y a los
procedimientos para la retirada de la proteccién internacional iniciados después del 20 de julio de
2015 o en una fecha anterior. Las solicitudes presentadas antes del 20 de julio de 2015 y los
procedimientos para la retirada del estatuto de refugiado iniciados antes de dicha fecha se regiran por
las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de conformidad con la Directiva
2005/85/CE. [*

[...]»

10. Las «disposiciones legales, reglamentarias y administrativas a que se refiere el articulo 51,
apartado 1,» de la Directiva 2013/32 incluyen medidas relativas a la aplicacién del articulo 46 de la
misma Directiva.

B. Derecho hiingaro

11. El articulo 46, apartado 1, letra a), de la 2007. évi LXXX. torvény a menedékjogrdl (Ley LXXX de
2007 sobre el derecho de asilo; en lo sucesivo, «Ley sobre el Derecho de Asilo») dispone lo siguiente:

«En los procedimientos de asilo ante la autoridad competente en materia de refugiados:
a) no se podra interponer recurso ni solicitar que se vuelva a examinar el asunto».
12. Con arreglo al articulo 68, apartados 5 y 6, de la Ley sobre el Derecho de Asilo:

«(5) El o6rgano jurisdiccional no podra modificar la resolucién de la autoridad competente en materia
de refugiados. El drgano jurisdiccional anulard cualquier resoluciéon administrativa que considere
contraria a Derecho —con la excepcién de las violaciones de una norma procesal que no afecten al
fondo del asunto— y, en caso necesario, ordenard a la autoridad competente en materia de asilo
tramitar un nuevo procedimiento.

(6) La decisién adoptada por el 6rgano jurisdiccional al término del proceso es definitiva y contra ella
no cabe recurso alguno.»

13. El articulo 339, apartado 1, de la 1952. évi IIL. torvény a polgari perrendtartasrél (Ley III de 1952,
de Enjuiciamiento Civil; en lo sucesivo, «LEC») establece lo siguiente:

«Salvo disposiciéon en contrario prevista en la legislacién aplicable, el érgano jurisdiccional anulara
cualquier resolucién administrativa que considere contraria a Derecho —con la excepcion de las
violaciones de una norma procesal que no afecten al fondo del asunto— vy, en caso necesario, ordenara
[al érgano administrativo] tramitar un nuevo procedimiento.»

5 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 condicién de refugiado (DO 2005, L 326, p. 13).
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14. El articulo 109, apartado 4, de la 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatdsi hatdsagi eljards és
szolgaltatas altalanos szabalyairdl (Ley CXL de 2004, por la que se establecen disposiciones generales
en materia de procedimiento y servicios administrativos; en lo sucesivo, «Ley de procedimiento y
servicios administrativos») dispone lo siguiente:

«El fallo y la motivacion de la resoluciéon del tribunal de lo contencioso-administrativo seran
vinculantes para la autoridad, que debera acatarlos al tramitar el nuevo procedimiento y al dictar una
nueva resolucion.»

15. A tenor del articulo 121, apartado 1, letra f), de la Ley de procedimiento y servicios administrativos:

«En los procedimientos regulados por lo dispuesto en el presente capitulo, la resolucién se anulara en
los siguientes casos:

[...]

f) cuando el contenido de la resoluciéon sea contrario a lo establecido en el articulo 109,
apartados 3y 4».

III. Hechos, procedimiento nacional y cuestion prejudicial

16. El demandante es un empresario de nacionalidad rusa. Era miembro del partido de la oposicién
ruso Causa Justa, asi como de la organizacién de la sociedad civil Rusia Comercial Activa, que ayuda a
los empresarios en dicho pais.

17. A partir de 2008 se incoaron contra él varios procesos penales en Rusia. Viajé a Austria y después
a la Republica Checa, que le extradité a Rusia el 2 de mayo de 2013 en virtud de una orden de
detencion internacional. Tras su regreso a Rusia, se formalizé acusacién contra el demandante,
aunque se le dejé en libertad.

18. E1 9 de diciembre de 2013, el demandante cruzé la frontera htiingara. Ese mismo dia, los agentes
del servicio de policia de fronteras hungaro le arrestaron y el demandante presenté una solicitud de
proteccion internacional.

19. Mediante resoluciéon de 15 de agosto de 2014, la autoridad hingara competente en materia de
asilo, la Bevandorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (Oficina de Inmigracién y Asilo, Hungria; en lo
sucesivo, «demandada») denegé la solicitud (la primera resolucion administrativa). En opinién de la
demandada, ni las declaraciones del demandante ni la informacién sobre el pais de origen probaban
que corriera un riesgo real de sufrir persecucién o un dafio grave.

20. El demandante interpuso recurso contencioso-administrativo contra la primera resolucion
administrativa ante el 6rgano jurisdiccional remitente, el cual, mediante sentencia de 6 de mayo de
2015, anulé la resolucion de la demandada y la ordend que tramitara un nuevo procedimiento (la
primera resolucion judicial). El érgano jurisdiccional sefialé6 que la primera resolucién administrativa
adolecia de contradicciones y que la demandada habia dejado sin investigar algunos hechos y habia
evaluado aleatoriamente los hechos considerados probados. El érgano jurisdiccional ordend a la
demandada ampliar su investigacién relativa a la informacién sobre el pais de origen y proceder a una
apreciacion completa de los hechos y las pruebas en un nuevo procedimiento.

21. Mediante su segunda resolucidn, dictada el 22 de junio de 2016, la demandada volvi6 a denegar la
solicitud controvertida (la segunda resolucion administrativa). Llegé a la conclusién de que, aunque se
habia formalizado una acusacién penal contra el demandante en Rusia por motivos politicos, en ese
pais se le garantizaria el derecho a un juicio equitativo ante un tribunal independiente. Asimismo, la
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demandada invocé un dictamen recabado de la Alkotményvédelmi Hivatal (Oficina para la Proteccion
de la Constitucién, Hungria). La demandada sefial6 que la permanencia del demandante en Hungria
era contraria a los intereses de seguridad nacional, al existir motivos fundados para presumir que se
cumplia el motivo de exclusién establecido en el articulo 1, parte F), letra c), de la Convencion de
Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.®

22. El demandante impugné la segunda resoluciéon administrativa ante el drgano jurisdiccional
remitente. Mediante su segunda sentencia, de 25 de febrero de 2017, el érgano jurisdiccional
remitente anulé dicha resolucion (la segunda resolucion judicial). Consideré que la resolucion de la
demandada era contraria a Derecho por dos motivos: primero, por la apreciacion manifiestamente
incoherente de la informacién sobre el pais de origen y, segundo, por invocar el dictamen de la
Oficina para la Proteccién de la Constitucidn, que contenia datos confidenciales.

23. En relacién con el primer punto, el 6rgano jurisdiccional remitente consideré que se habia
justificado claramente que el demandante tenfa un temor fundado a sufrir persecucién politica. En
cuanto al segundo punto, el érgano jurisdiccional remitente declaré que la apreciacién del dictamen
habia sido manifiestamente incoherente, puesto que no dejaba claro que el demandante pudiera haber
estado implicado en actividades de servicios secretos extranjeros que pudieran menoscabar la
independencia o los intereses politicos, econdémicos, de defensa u otros intereses relevantes de
Hungria, ni podia afirmarse que se cumplia el motivo de exclusién establecido en el articulo 1, parte
F), letra c), de la Convencién de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados.

24. Por consiguiente, el érgano jurisdiccional remitente ordené a la demandada que tramitara un
nuevo procedimiento. En la fundamentaciéon de su sentencia declaré que, en principio, debia
concederse la proteccion internacional solicitada por el demandante.

25. Mediante su resolucion de 15 de mayo de 2017, la demandada desestimé la solicitud del
demandante (la tercera resolucion administrativa). La demandada ya no invocé el dictamen
mencionado anteriormente. No obstante, insistié en que no se habia justificado el temor fundado del
demandante a sufrir persecucién por motivos politicos.

26. En el marco del recurso interpuesto contra la tercera resoluciéon administrativa, el demandante
solicita al érgano jurisdiccional remitente que modifique dicha resolucién y le conceda el estatuto de
refugiado o, al menos, de proteccién subsidiaria o declare aplicable el principio de no devolucién. Con
caracter subsidiario, solicita que se anule la tercera resoluciéon administrativa. A este respecto, alega
que, segun la segunda resolucién judicial, deberia habérsele concedido el estatuto de refugiado, con la
Unica salvedad de que existiese un motivo de exclusiéon. En su opinién, la tercera resolucion
administrativa es nula porque no cumple la sentencia anterior del 6rgano jurisdiccional.

27. La demandada reitera la postura que adopté en la tercera resolucion administrativa.

28. El érgano jurisdiccional remitente sefiala que la demandada no cumplié la segunda resolucion
judicial, lo que constituye un motivo de anulacién con arreglo al articulo 109, apartados 3 y 4, de la
Ley de procedimiento y servicios administrativos. Dicho érgano jurisdiccional también sefiala que, en
virtud de las disposiciones nacionales pertinentes, no tiene competencia para modificar una resolucién
administrativa y conceder la proteccién internacional solicitada por el demandante. Tampoco esta
facultado para obligar a la autoridad competente en materia de asilo a cumplir una sentencia anterior,

6 Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados, hecha en Ginebra el 28 de julio de 1951 [Recopilacién de los Tratados de las Naciones Unidas,
vol. 189, p. 137, n.* 2545 (1954)], completada por el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, hecho en Nueva York el 31 de enero de
1967, que entrd en vigor el 4 de octubre de 1967.
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por ejemplo sancionandola por no haberlo hecho. Dicho 6rgano jurisdiccional solo tiene la posibilidad
de anular la resolucién administrativa invélida y ordenar a la autoridad competente en materia de asilo
que tramite un nuevo procedimiento y dicte una nueva resolucién. Sin embargo, esto puede dar lugar a
un ciclo procesal sin fin, lo que deja al solicitante de asilo en una situaciéon de inseguridad juridica.

29. En estas circunstancias, el Pécsi Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birésag (Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo y de lo Social de Pécs, Hungria) decidi6 suspender el procedimiento y
plantear al Tribunal de Justicia la siguiente cuestién prejudicial:

«¢Debe interpretarse el articulo 46, apartado 3, de la [Directiva 2013/32], en relacién con el articulo 47
de la [Carta], en el sentido de que los tribunales hingaros estin facultados para modificar las
resoluciones administrativas de la autoridad competente en materia de asilo mediante las que se
deniegue la proteccién internacional, asi como para conceder dicha protecciéon?»

30. Han presentado observaciones escritas el demandante, los Gobiernos eslovaco y hudngaro y la
Comision Europea. El demandante, el Gobierno hingaro y la Comisién formularon observaciones
orales en la vista celebrada el 8 de enero de 2019.

IV. Apreciacion

31. Las presentes conclusiones se estructuran de la siguiente manera. Comenzaré con dos
observaciones iniciales sobre la aplicabilidad de la Directiva 2013/32 ratione temporis al caso de autos
y sobre la terminologia adoptada en las presentes conclusiones (A). En segundo lugar, expondré los
requisitos que se derivan de la obligacion de ofrecer una tutela judicial efectiva, consagrada tanto en el
articulo 46, apartado 3, de la Directiva como en el articulo 47 de la Carta y en el Derecho de la Unién
en general (B). A continuacion, examinaré el funcionamiento del recurso contencioso-administrativo
contra las resoluciones administrativas en materia de proteccién internacional adoptadas en Hungria a
la luz de esos requisitos (C). Tras llegar inevitablemente a la conclusiéon de que este sistema de recurso
contencioso-administrativo no estd garantizando en particular la tutela judicial efectiva, terminaré
sugiriendo qué recurso debe aplicarse en las circunstancias del litigio principal (D).

A. Observaciones preliminares

1. Aplicacion temporal

32. El demandante present6 su solicitud antes del 20 de julio de 2015. Esa fecha en principio
determina, con arreglo al articulo 52 de la Directiva 2013/32, la aplicabilidad de las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas adoptadas para dar cumplimiento a esta ultima Directiva. En
virtud de la misma disposicion, la Directiva podria, en su caso, aplicarse también (en lo que aqui
interesa) a las solicitudes de proteccion internacional presentadas antes del 20 de julio de 2015.

33. A peticién del Tribunal de Justicia, el érgano jurisdiccional remitente confirmé que, en Hungria, la
Directiva 2013/32 también se aplica a las solicitudes de proteccion internacional presentadas antes del
20 de julio de 2015. La circunstancia pertinente para determinar la aplicabilidad de la Directiva
2013/32 con arreglo al Derecho nacional parece ser la fecha en que se dicté la resolucién
administrativa o judicial.

34. En el presente asunto, la resolucién administrativa pertinente (la tercera) se dict6 el 15 de mayo de

2017. Asi pues, partiré de la hipdtesis de que la Directiva 2013/32 es aplicable al litigio principal
ratione temporis.
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2. Terminologia

35. A lo largo de estas conclusiones, me referiré a dos tipos de control de las resoluciones de las
autoridades administrativas: modificacién y casacion. El elemento diferenciador a este respecto es la
competencia de los organos jurisdiccionales nacionales en materia de (no) sustitucion de las
resoluciones administrativas sobre el fondo por las suyas propias.

36. Por modificacion (de la resolucién administrativa por un O6rgano jurisdiccional) entiendo una
situacion en la que una parte o la totalidad (del fallo) de la resolucién de una autoridad administrativa
se anula e inmediatamente se sustituye por una decisién del 6rgano jurisdiccional. Asi pues, si el
6rgano jurisdiccional que revisa la resolucién es de la opiniéon de que puede pronunciarse sobre el
fondo del asunto, dicta una decision (parcial) sobre el asunto principal, sin necesidad de devolver el
asunto a la autoridad administrativa. La resolucion judicial sustituirad (la parte pertinente o la totalidad
de) la resoluciéon administrativa.

37. Por casacion (de la resoluciéon administrativa por un 6rgano jurisdiccional) me refiero a un marco
institucional en el que un 6rgano jurisdiccional nacional no puede sustituir ninguna de las partes de la
resoluciéon administrativa directamente por la suya propia. Solo puede anular o revocar la resolucién
administrativa (en parte o en su totalidad) y devolverla a la autoridad administrativa para una nueva
apreciacion.

B. Tutela judicial efectiva

38. El Tribunal de Justicia ya ha tenido la oportunidad de aclarar, en su reciente sentencia Alheto,’
algunos aspectos de la exigencia de la tutela judicial efectiva en virtud del articulo 46, apartado 3, de
la Directiva 2013/32, interpretada a la luz del articulo 47 de la Carta (1). Sin embargo, a efectos del
presente asunto, también son importantes consideraciones mas amplias de orden constitucional y
relativas a los derechos fundamentales (2).

1. Alheto

39. El articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32 «concreta el alcance del derecho a un recurso
efectivo del que deben disponer los solicitantes de proteccién internacional [...] contra las decisiones
relativas a su solicitud». Dicha disposicion exige expresamente «el examen completo y ex nunc tanto
de los hechos como de los fundamentos de Derecho, incluido cuando proceda un examen de las
necesidades de proteccién internacional» por un juzgado o tribunal.® En otra sentencia, el Tribunal de
Justicia afiadi6 que «de lo anterior se desprende que las caracteristicas del recurso previsto en el
articulo 46 de la Directiva 2013/32 deben determinarse de conformidad con el articulo 47 de la Carta,
que constituye una reafirmaciéon del principio de tutela judicial efectiva».’

7 Sentencia de 25 de julio de 2018 (C-585/16, EU:C:2018:584).
8 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartados 105 a 106.
9 Sentencia de 18 de octubre de 2018, E. G. (C-662/17, EU:C:2018:847), apartado 47 y jurisprudencia citada.
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40. Procede recordar que el articulo 47, parrafo primero, de la Carta'® se corresponde, en principio,
con el articulo 13 del Convenio para la Protecciéon de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales (en lo sucesivo, «CEDH»), mientras que el articulo 47, parrafo segundo, se
corresponde con el articulo 6, apartado 1, del CEDH." En virtud del vinculo creado en el articulo 52,
apartado 3, de la Carta, el alcance y la interpretaciéon otorgados a esas disposiciones de la Carta
deberian ser iguales a los conferidos a las disposiciones mencionadas del CEDH, o incluso mas
extensos.

41. En la sentencia Alheto se destacaron tres puntos cruciales.

42. En primer lugar, como sefialé el Tribunal de Justicia en dicha sentencia en respuesta a la sexta
cuestion, el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32, en relacién con el articulo 47 de la Carta,
no menciona ex ante el tipo de control judicial establecido por un Estado miembro en aplicacién de
dicho articulo. El Tribunal de Justicia observd que el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32
regula el «“examen” del recurso y no se refiere, por tanto, al resultado de una eventual anulacién de la
decisién recurrida».’ De lo anterior se deduce que, a falta de medidas de armonizacion, los Estados
miembros son libres de prever un control basado en la légica de la modificacién o la casacion.

43. En segundo lugar, sin embargo, se impusieron importantes condiciones a esa aseveracidn.
Asimismo, el Tribunal de Justicia afiadié que «se desprende de su objetivo relativo a la garantia de
una tramitacion lo mas rdpida posible de las solicitudes [...], de su obligacién de garantizar un efecto
util al articulo 46, apartado 3, [de la Directiva 2013/32], asi como de la necesidad, derivada del
articulo 47 de la Carta, de garantizar la efectividad del recurso, que todos los Estados miembros
vinculados por dicha Directiva deben establecer en su Derecho nacional que, tras la anulacién de la
decision inicial y en caso de devolucién del expediente al d6rgano cuasijudicial o administrativo
contemplado en el articulo 2, letra f), de esta Directiva, la nueva decisiéon se adopte en el menor
tiempo posible y sea conforme a la apreciacion contenida en la resoluciéon que anulé la decisiéon
inicial». "

44. Por lo tanto, la respuesta del Tribunal de Justicia significa lo siguiente: si bien no existe ninguna
obligacién derivada del articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32, por la cual los Estados
miembros deban transponer esta disposiciéon concediendo a los drganos jurisdiccionales nacionales
competencia para pronunciarse sobre el fondo de una solicitud, la preservacién del efecto util de
dicha disposicién exige que un O6rgano jurisdiccional esté facultado para impartir instrucciones
vinculantes que han de ser acatadas y aplicadas por la autoridad administrativa con diligencia.

10 El articulo 47, parrafo primero, de la Carta dispone lo siguiente: «Toda persona cuyos derechos y libertades garantizados por el Derecho de la
Unién hayan sido violados tiene derecho a la tutela judicial efectiva respetando las condiciones establecidas en el presente articulo».

11 Al mismo tiempo, las explicaciones sobre la Carta dejan patente que la proteccién prevista en el articulo 47, parrafo primero, de la Carta, es
mas amplia que la establecida en el articulo 13 del CEDH, ya que garantiza el derecho a la tutela judicial efectiva. Asimismo, en comparacién
con el articulo 6, apartado 1, del CEDH, el derecho a un proceso equitativo consagrado en el articulo 47, parrafo segundo, de la Carta no se
aplica Gnicamente a los litigios sobre derechos y obligaciones de caracter civil o a acusaciones penales. Véanse las Explicaciones sobre la Carta
de los Derechos Fundamentales (DO 2007, C 303, p. 17).

12 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 145.
13 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 148.
14 Véanse, a este respecto, las conclusiones del Abogado General Mengozzi presentadas en el asunto Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327), punto 71.
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45. En tercer lugar, este ultimo requisito debe interpretarse a la luz de la respuesta facilitada por el
Tribunal de Justicia a la tercera cuestion planteada en el mismo asunto, en la que se explica lo que
significa un examen judicial completo y ex nunc de conformidad con el articulo 46, apartado 3, de la
Directiva 2013/32." En este sentido, el Tribunal de Justicia afirmé que la expresion «ex nunc» hace
referencia a la obligacién del juez de proceder a «una apreciacién que tenga en cuenta [...] los nuevos
elementos surgidos después de la adopcién de la decisién objeto de recurso». '

46. El adjetivo «completo» pone de relieve la exigencia de que la funcién del érgano jurisdiccional no
se limite a verificar el «respeto de las normas juridicas aplicables, sino que se extienda a la
determinacién y apreciaciéon de los hechos».'” A este respecto, el examen completo exige al juez
apreciar «tanto los elementos que la autoridad decisoria tuvo o pudo tener en cuenta como aquellos
que han surgido tras la adopcién de la decisién» objeto de revision.*®

47. Asi pues, en resumen, en primer lugar, la Directiva 2013/32 no especifica de qué manera debe
aplicarse el articulo 46, apartado 3. Los Estados miembros pueden decidir sobre esta cuestién, con
arreglo a sus tradiciones y practicas judiciales y administrativas. Pueden decidir que sea posible
modificar las decisiones, pueden optar por la casacién o incluso por distintas combinaciones de las dos
opciones. En segundo lugar, la idea fundamental en ambos casos es que debe suponer un examen
completo en el que se evaliien tanto los hechos como los fundamentos de Derecho. En tercer lugar, si
los Estados miembros optan por la casacién, tienen que garantizar que la autoridad administrativa
acate con diligencia el resultado del control judicial cuando dicha autoridad dicte una nueva decision
tras la sentencia que anula la decision inicial.

2. El panorama (constitucional) mds amplio

48. En el ambito especifico de la proteccion internacional, las precisiones aportadas por el Tribunal de
Justicia en la sentencia Alheto constituyen una expresion de principios mas generales relacionados con
la exigencia de tutela judicial efectiva consagrada actualmente en el articulo 47 de la Carta y a la que se
refiere el articulo 19 TUE, apartado 1."

49. El control judicial efectivo constituye la piedra angular del Estado de Derecho sobre la que, como
ha recordado con frecuencia el Tribunal de Justicia desde su sentencia Les Verts, se asienta la Unidén
Europea.” El Estado de Derecho es uno de los valores en que se fundamenta la Unién Europea,
enunciados en el articulo 2 TUE, y es comun «a los Estados miembros en una sociedad caracterizada,
entre otras cosas, por la justicia».”

15 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartados 102 a 118.

16 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 111. En el mismo contexto y, mds concretamente, en cuanto a la
necesidad de que el 6rgano jurisdiccional encargado del control celebre una audiencia, véase la sentencia de 26 de julio de 2017, Sacko
(C-348/16, EU:C:2017:591), apartados 42 a 48.

17 Conclusiones del Abogado General Mengozzi presentadas en el asunto Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327), punto 68.

18 Sentencia de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 113.

19 Sentencias de 28 de marzo de 2017, Rosneft (C 72/15, EU:C:2017:236), apartado 73 vy jurisprudencia citada, y de 27 de febrero de 2018,
Associagéo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117), apartado 35 y jurisprudencia citada.

20 Sentencias de 23 de abril de 1986, Les Verts/Parlamento (294/83, EU:C:1986:166), apartado 23, y de 25 de julio de 2002, Unién de Pequefios
Agricultores/Consejo (C-50/00 P, EU:C:2002:462), apartados 38 y 39. Véase, con cardcter mds reciente, la sentencia de 3 de octubre de 2013,
Inuit Tapiriit Kanatami y otros/Parlamento y Consejo (C-583/11 P, EU:C:2013:625), apartado 91 y jurisprudencia citada.

21 Sentencia de 27 de febrero de 2018, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117), apartado 30. Véase también la
sentencia de 28 de marzo de 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236), apartado 72 y jurisprudencia citada.
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50. La funcién arquetipica e inalterable del o6rgano jurisdiccional (nacional) es garantizar el
cumplimiento de la ley y la proteccién de los derechos individuales. Esa funcién se asume, en
particular, mediante el control judicial de la Administracién Publica. Por supuesto, no es solo posible,
sino también deseable, que esa proteccién ya se conceda a nivel de la Administracién Publica. Pero,
indudablemente, esta posibilidad no priva de todo efecto util al derecho de los particulares a acceder
al control judicial de las acciones de la Administraciéon Puablica o a la funcién de los tribunales de lo
contencioso-administrativo. **

51. Esa funcion también debe respetarse en lo que se refiere a la aplicacion a nivel nacional del
Derecho de la Unién. Cuando los jueces nacionales actian como jueces en el ambito de aplicacion del
Derecho de la Unién* obviamente asumen la misma obligacion inherente de garantizar el
cumplimiento de la ley y la protecciéon a nivel nacional de los derechos de los particulares que se
derivan de la legislacién de la Unién. En el contexto de la divisién constitucional de poderes de un
Estado miembro, la funcién del poder judicial es esencial para la aplicacion efectiva del Derecho de la
Uni6n.

52. Ciertamente, en el reparto de competencias dentro de la Unién, dichos pronunciamientos deben
limitarse a los casos en que los Estados miembros aplican el Derecho de la Unién (en el sentido del
articulo 51, apartado 1, de la Carta) o actiian «en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Unién»
(a que se refiere el articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo).

53. Si bien lo anterior es cierto, considero util distinguir dos tipos de situaciones a este respecto:
cuestiones especificas sobre los procedimientos y los recursos (junto con los argumentos y las
consideraciones relativas a un elemento concreto del funcionamiento o el sistema judicial), por una
parte, y cuestiones transversales u horizontales (que impregnan todos y cada uno de los elementos de
la funcidn jurisdiccional nacional), por otra. Mientras que a los efectos del andlisis del primer tipo de
situacion, como la posible interpretacion de la forma y el alcance exactos de los recursos judiciales en
materia de proteccién internacional recogidos en el articulo 46 de la Directiva 2013/32, debe
demostrarse que un caso estd comprendido plenamente en el ambito de aplicacion de la legislacion de
la Unién, todo este andlisis reviste una importancia limitada en el segundo tipo de asuntos, en los que
las medidas adoptadas a nivel nacional, por definicién, estructuralmente conciernen al conjunto de la
funcién jurisdiccional, con independencia de si un asunto concreto se resolverd en el dambito de
aplicacién del Derecho de la Unién.

54. Por todos estos motivos, comprendo muy bien por qué el Tribunal de Justicia no se preocupd
demasiado, en la sentencia Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, en distinguir con total
precision entre el ambito de aplicacion del articulo 19 TUE, apartado 1, o del articulo 51, parrafo
primero, de la Carta.”® En mi opinién, la logica por lo que respecta a por qué entran claramente
dentro del dmbito de aplicacion del Derecho de la Unién las cuestiones relativas a los cambios
estructurales de cardcter transversal en la funcién jurisdiccional nacional es otra diferente: dichos
cambios, por definicién, se aplicaran de forma indiscriminada a fodas y cada una de las funciones
ejercidas por los jueces nacionales. Por lo tanto, si a los jueces nacionales se les aplica una reduccién

22 Como ya he sefialado en otra ocasién, la competencia y la responsabilidad de garantizar el cumplimiento de la ley recae, en ultima instancia, en
el érgano jurisdiccional (nacional). Por consiguiente, el hecho de que determinados elementos de la toma de decisiones a nivel nacional sean
competencia de la Administracion no puede privar a los 6rganos jurisdiccionales de su funcién inherente de proteger los derechos individuales
(véanse mis conclusiones presentadas en el asunto Klohn, C-167/17, EU:C:2018:387, puntos 127 a 129, y en el asunto Link Logistik N&N,
C-384/17, EU:C:2018:494, punto 112).

23 Sentencia de 26 de febrero de 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105).

24 Véase especialmente el auto de 17 de diciembre de 2018, Comisién/Polonia (C-619/18 R, EU:C:2018:1021), apartados 41, 42 y 65 a 67 y
jurisprudencia citada; sentencias de 27 de febrero de 2018, Associagao Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117), apartados 42
y ss; de 6 de marzo de 2018, Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158), apartados 35 a 37, y de 25 de julio de 2018, Minister for Justice and Equality
(Deficiencias del sistema judicial) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586), apartados 60 y ss.

25 Sentencia de 27 de febrero de 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117), apartados 29 y ss. y jurisprudencia
citada.
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salarial,” o se les obliga a prejubilarse” o, desde un punto de vista puramente hipotético, se abrieran
de forma abusiva procedimientos disciplinarios contra ellos o sufrieran presiones de presidentes de
sus organos jurisdiccionales nombrados politicamente o de otras instituciones judiciales nacionales
usurpadas, y se vieran afectadas otras condiciones transversales de su trabajo y funcién, cualquier
sugerencia de que todo lo anterior solo es relevante para su trabajo como jueces «nacionales», mientras
que, en lo que se refiere a su actuacién como «jueces de la Unidn», seguirdn disfrutando de una
independencia sin macula, no es un argumento que deba siquiera examinarse seriamente.

55. Por lo tanto, tales medidas horizontales de caricter transversal, que por definicién afectaran a
todas y cada una de las actuaciones de los tribunales nacionales son una cuestiéon de Derecho de la
Unidén. Y esto, en mi opinién personal, incluso con independencia de si la consideracién procesal
especifica que dio lugar a ese litigio estd comprendida en el dmbito de aplicaciéon del Derecho de la
Unién en el sentido tradicional. En este contexto, un andlisis pormenorizado del alcance exacto del
articulo 51, apartado 1, de la Carta, en comparaciéon con el articulo 19 TUE, apartado 1, parece un
debate sobre qué color elegir para el cubreteteras y qué vajilla escoger para la casa, unido a un
vehemente intercambio de opiniones sobre si ese tono coincide exactamente con el color de las
cortinas ya seleccionadas para el comedor, sin tener en cuenta que el techo tiene goteras, que alguien
se estd llevando las puertas y las ventanas de la casa y que las paredes se estan agrietando. No obstante,
el hecho de que la lluvia entre en la casa y de que las paredes se estén agrietando siempre sera
estructuralmente pertinente para cualquier debate acerca del estado de la casa judicial, al margen de
que la cuestiéon del color del cubreteteras finalmente se declare comprendida en el ambito de
aplicacion del Derecho de la Unidn con arreglo a una de sus disposiciones.

56. Por ultimo, podria ser util recordar que todas esas garantias constitucionales e institucionales no
son un fin en si mismas. Su objetivo tampoco es beneficiar a los jueces. Sirven para otro fin: la tutela
judicial efectiva a nivel nacional de los derechos de los particulares garantizados por el Derecho de la
Unién, y cuya existencia es, por lo tanto, inherente a un Estado de Derecho.?

57. La ejecucién de las resoluciones judiciales es una cuestiéon surgida de la encarnaciéon de estos
principios constitucionales y un elemento necesario para el funcionamiento eficaz y correcto del
sistema de tutela judicial, asi como para la realizacion del derecho a la tutela judicial efectiva
consagrado en el articulo 47, parrafo primero, de la Carta. La posible falta de aplicaciéon del resultado
del control judicial puede plantear problemas en relacién con dos aspectos que no se excluyen
mutuamente, sino que revelan el mismo problema desde distintos puntos de vista.

58. En primer lugar, hay que hacer referencia a los problemas sistémicos y estructurales del Estado de
Derecho. Aunque el funcionamiento efectivo del control judicial en un dmbito determinado esta sujeto
a normas especificas (como, en el presente asunto, el requisito de jurisdiccion completa y ex nunc
previsto en el Derecho de la Uni6n),” una vez que un érgano jurisdiccional haya adoptado una
posicién en una resolucién definitiva, todas las partes a las que se dirige, incluida, por supuesto, la
Administracién Publica, deben acatar y aplicar dicha resolucién. Sin embargo, si la Administracién
Publica no cumple una resolucién judicial firme, y si tal incumplimiento no es un incidente aislado, se
menoscaba el buen funcionamiento de cualquier sociedad que se sustente en la premisa del Estado de
Derecho y en la separacién de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.

26 Al igual que en el asunto que dio lugar a la sentencia de 27 de febrero de 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16,
EU:C:2018:117).

27 Cuestion controvertida en el asunto que dio lugar al auto de 17 de diciembre de 2018, Comisién/Polonia (C-619/18 R, EU:C:2018:1021).

28 Sentencias de 28 de marzo de 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236), apartado 73 vy jurisprudencia citada, y de 27 de febrero de 2018,
Associacao Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117), apartado 36.

29 A tenor del articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32.
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59. En segundo lugar, desde el punto de vista del litigante y la proteccion de sus derechos
fundamentales, el cumplimiento por parte de la Administraciéon Publica de la resolucién judicial
constituye un elemento importante del derecho de acceso a los tribunales, consagrado en el
articulo 47, parrafo primero, de la Carta. Este derecho no puede reducirse a la fase «inicial» que da
lugar a la resolucién de un érgano jurisdiccional, es decir, a la mera posibilidad de «acceder al
juzgado», interponer recurso, y poder defender su caso. Naturalmente, también incluye determinados
requisitos relativos al «resultado» de todo el proceso, a saber, la fase de ejecucion de la resolucién
definitiva.

60. Tal como sefal6 el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en lo sucesivo, «TEDH») en su
interpretacion del articulo 6, apartado 1, del CEDH, «el “derecho a un tribunal” del que constituye un
apartado el derecho de acceso, es decir, el derecho a someter un asunto civil ante un tribunal [...] seria
una ilusion si el ordenamiento juridico interno de un Estado parte permitiese que una decision judicial
definitiva y obligatoria resulte inoperante en detrimento de una parte».* El TEDH afadi6 que «no se
entenderia que el articulo [6, apartado 1, del CEDH] describiese en detalle las garantias del
procedimiento [...] concedidas a las partes y que al mismo tiempo no protegiese la ejecucion de las
resoluciones judiciales; si dicho articulo [6, apartado 1, del CEDH] se refiriese exclusivamente al
acceso al Juez y al desarrollo de la instancia, ello crearia un riesgo de crear situaciones incompatibles
con el principio de preeminencia del derecho que los Estados parte se obligaron a respetar al ratificar
el Convenio».

61. Por lo tanto, el TEDH llegé a la conclusién de que «la ejecucion de una resolucién o de una
sentencia, sea cual sea la jurisdiccién, debe, por tanto, considerarse como parte integrante del
“proceso” en el sentido del articulo 6».%" Asimismo, «este principio es de una importancia atin mayor
en el contexto de los procedimientos contencioso-administrativos cuyo resultado es decisivo para los
derechos civiles del litigante». Es importante sefialar que «no cabe esperar de una persona que haya
obtenido una sentencia favorable en contra del Estado que inicie, por separado, un procedimiento de
ejecucion».

62. La cuestion planteada por el érgano jurisdiccional remitente en el presente asunto debe examinarse
precisamente a la luz de ese marco general.

C. El presente asunto: ;tutela judicial efectiva?

63. La apreciacién del Tribunal de Justicia en la sentencia Alheto fue de caracter general y prospectivo.
La cuestién planteada hacia referencia a si el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32 presupone
algiin método para su aplicacion. La respuesta a esta cuestién, como ya se ha indicado en los puntos 39
a 47 de las presentes conclusiones, fue negativa. Los Estados miembros pueden tomar sus propias
decisiones al respecto, siempre que los procedimientos establecidos cumplan determinados requisitos
minimos para su funcionamiento efectivo.

30 TEDH, sentencia de 19 de marzo de 1997, Hornsby c. Grecia (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791), § 40, en la que se lleg6 a la conclusion de
que habia habido una violacion del articulo 6, apartado 1, del CEDH debido a la ausencia de ejecucién por parte del poder ejecutivo de una
resolucion judicial. Estas consideraciones se han confirmado en numerosas ocasiones. Véase, por ejemplo, TEDH, sentencias de 7 de mayo de
2002, Burdov c¢. Rusia (CE:ECHR:2002:0507JUD005949800), §§ 34 a 37; de 6 de marzo de 2003, Jasiiniené c. Lituania
(CE:ECHR:2003:0306JUD004151098), §§ 27 a 31; de 7 de abril de 2005, Uzkuréliené c. Lituania (CE:ECHR:2005:0407JUD006298800), § 36, en la
que, sin embargo, no se consider6 que hubiera violacién del articulo 6, apartado 1, del CEDH debido a la supuesta dilacién en la ejecucion de
una resolucién judicial; de 7 de julio de 2005, Malinovskiy c. Rusia (CE:ECHR:2005:0707JUD004130202), §§ 34 a 39; de 31 de octubre de 2006,
Jeli¢i¢ c. Bosnia y Herzegovina (CE:ECHR:2006:1031JUD004118302), §§ 38 a 45; de 15 de octubre de 2009 Yuriy Nikolayevich Ivanov c. Ucrania
(CE:ECHR:2009:1015]UD004045004), §§ 51 a 57, y de 19 de junio de 2012, Murti¢ y Cerimovié c. Bosnia y Herzegovina
(CE:ECHR:2012:0619JUD000649509), §§ 27 a 30.

31 TEDH, sentencia de 19 de marzo de 1997, Hornsby c. Grecia (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791), §§ 40.

32 TEDH, sentencia de 11 de enero de 2018, Sharxhi y otros c. Albania (CE:ECHR:2018:0111JUD001061316), §§ 92 y 93, donde se remite a las
sentencias del TEDH de 12 de julio de 2005, Okyay y otros c. Turquia (CE:ECHR:2005:0712JUD003622097), § 72. Véase también TEDH,
sentencia de 15 de enero de 2009, Burdov c. Rusia (n.° 2) (CE:ECHR:2009:0115JUD003350904), § 68.
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64. Por el contrario, el presente asunto es especifico y de cardcter retrospectivo. En esencia, empieza y
continda donde qued6 pendiente la cuestion en el asunto Alheto. En el caso de autos, un Estado
miembro ya ha elegido la estructura y la configuracién procesal del modelo nacional de que se trata.
La cuestiéon prejudicial planteada por el érgano jurisdiccional remitente versa sobre si, en la practica,
segun ilustra el litigio principal, el procedimiento nacional especifico elegido es compatible con las
exigencias establecidas en la seccion anterior de las presentes conclusiones.

65. Normalmente, para examinar las opciones procesales o institucionales de los Estados miembros se
utiliza el doble requisito de la equivalencia y la efectividad, que ayuda, en ausencia de armonizacién a
escala de la Union, a limitar la condicién bdsica de la autonomia (procesal) nacional.

66. Aunque estoy de acuerdo en que, en el caso de autos, el elemento clave de la cuestion radica en la
(in)efectividad del sistema nacional de control judicial, comparada con el requisito de efectividad y el
articulo 47, parrafo primero, de la Carta (2), considero que puede ser muy instructivo comenzar el
andlisis examinando el requisito de equivalencia (1). Es aleccionador, ademds, porque, teniendo en
cuenta el alcance del margen de apreciaciéon concedido a los Estados miembros en el asunto Alheto
en cuanto al grado de precisiéon con el que desean estructurar sus procedimientos de conformidad
con el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32, las consideraciones relativas a la equivalencia se
(re)insertaron en un panorama que de otro modo podria parecer relacionado exclusivamente con la
efectividad de una medida de armonizacién del Derecho de la Unién.

1. Equivalencia

67. El requisito de equivalencia prohibe, en esencia, a los Estados miembros establecer para los
recursos destinados a garantizar la protecciéon de los derechos que el Derecho de la Unién confiere a
los justiciables una regulacién procesal menos favorable que la que se aplica a recursos similares de
Derecho interno.

68. A fin de proseguir con el examen de este requisito, se ha de aclarar de forma precisa qué norma se
debe revisar y con qué otras normas se debe comparar.

69. Por lo que respecta al primer punto, de la resolucién de remisién y del debate que se desarroll6 en
la vista se desprende que la normativa nacional que define el alcance del control judicial en materia de
proteccién internacional ha evolucionado a lo largo de tres periodos distintos.

70. En primer lugar, antes del 15 de septiembre de 2015, parece que el control judicial de las
resoluciones administrativas se regia, en general, por el principio casacional, mientras que la
competencia reformatoria era la excepcién.** Se otorgd a los tribunales de lo
contencioso-administrativo la facultad de modificar una decisién en cuestiones concretas, como las
relativas al estatuto personal (adopcién o inscripciones en el registro de datos personales en las
estadisticas vitales); en asuntos que requieren una decisiéon rdpida (custodia parental o internamiento
de un menor en una institucién adecuada para el cuidado de los nifos); en algunas cuestiones de
caracter econémico (bienestar de la familia y prestaciones de seguridad social, la inscripcién de
derechos y hechos relativos a un bien inmueble, impuestos, obligaciones fiscales y otras obligaciones de
pago, transferencia de la propiedad y el uso de bienes residenciales), y en asuntos de especial relevancia
histérica (almacenamiento de material en archivos generales o la cuestiéon del periodo de tiempo
pasado en internamiento, custodia por motivos de protecciéon de la seguridad publica o en campos de
prisioneros en la Unién Soviética). También se incluyé en la lista de excepciones prevista en el

33 Véanse recientemente, por ejemplo, las sentencias de 24 de octubre de 2018, XC y otros (C-234/17, EU:C:2018:853), apartado 25, y de
7 de noviembre de 2018, K y B (C-380/17, EU:C:2018:877), apartado 56 y jurisprudencia citada.

34 Véase el articulo 339, apartado 1, de la LEC en vigor en ese momento. En cuanto a la lista (abierta) de excepciones, véase el articulo 339,
apartado 2, de la LEC.
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articulo 339, apartado 2, letra j), de la LEC cuestiones relacionadas con la proteccién internacional
(asilo). La competencia reformatoria de los jueces se reconocié en el articulo 68, apartado 5, de la Ley
sobre el Derecho de Asilo.* Por consiguiente, antes del 15 de septiembre de 2015, los jueces
nacionales estaban facultados para modificar las decisiones administrativas en materia de proteccién
internacional.

71. En segundo lugar, entre el 15 de septiembre de 2015 y el 1 de enero de 2018, el principio casacional
aplicable por defecto en materia de justicia administrativa no varié,* pero se derogé el articulo 339,
apartado 2, letra j), de la LEC, que contenfa la excepcion relativa al asilo.”” Por lo tanto, se eliminaron
de la lista de excepciones las cuestiones relacionadas con el asilo, de manera que se volvié al principio
casacional aplicable por defecto. Se modificé el articulo 68, apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de
Asilo; su redacciéon quedd asi: «El drgano jurisdiccional no podrd modificar la resoluciéon de la
autoridad competente en materia de refugiados. El érgano jurisdiccional anulara cualquier resolucién
administrativa que considere contraria a Derecho [...] y, en su caso, ordenara a la autoridad
competente tramitar un nuevo procedimiento».

72. La resolucién de remisién explica que, con arreglo a las razones que motivaron la modificacion
aportadas por el legislador, su finalidad era favorecer la uniformidad de las decisiones judiciales. Sin
embargo, la motivaciéon alegada por el legislador se referia a la propuesta original, que inicialmente
solo concernfa al control judicial de las solicitudes presentadas en «zonas de transito». Por el
contrario, parece que no se han explicado las razones que fundamentaron la reforma resultante de
caracter mas general que atafe al control judicial de todas las solicitudes de proteccién internacional
(independientemente del lugar de su presentacion).

73. En tercer lugar, el I de enero de 2018, la norma general aplicable por defecto al control judicial de
las resoluciones administrativas se reformé de tal manera que de la casacién se pasé a la facultad de
modificar decisiones, ya que la nueva norma disponia que «el 6rgano jurisdiccional modificara el acto
administrativo si la naturaleza del asunto asi lo permite, los hechos se han aclarado debidamente v,
sobre la base de la informacién disponible, se puede dictar una decision firme sobre el litigio».** Sin
embargo, la nueva norma sigue sin contemplar el ambito de la proteccion internacional, ya que, en
principio, no se ha reformado el articulo 68, apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo.* Por
consiguiente, desde el 1 de enero de 2018, la norma general aplicable por defecto es la competencia
reformatoria, pero las decisiones relativas a la proteccién internacional siguen estando entre las
cuestiones objeto de excepcion y, por lo tanto, contintian sujetas al principio casacional.

74. El litigio principal parece que tuvo lugar en el segundo periodo, durante el cual se excluyeron de la
lista de excepciones las cuestiones relativas a la proteccion internacional y, por tanto, estas se regian
por el principio casacional aplicable por defecto. Por consiguiente, ese es el régimen que debe ser
objeto de la presente apreciacion.

35
«El érgano jurisdiccional podrd modificar la resolucion de la autoridad competente en materia de refugiados. La resolucion del é6rgano
jurisdiccional es definitiva y contra ella no cabe recurso.»

36 Véanse el articulo 109, apartado 4, de la Ley de procedimiento y servicios administrativos y el articulo 339, apartado 1, de la LEC. La misma
legislaciéon también estaba en vigor antes del 1 de septiembre de 2015.

37 Véase la egyes torvényeknek a tomeges bevandorlas kezelésével osszefiiggd modositasarol szolo 2015. évi CXL. torvény (Ley CXL de 2015, por la
que se modifican determinadas leyes en relaciéon con la gestién de la inmigracién en masa).

38 Articulo 90, apartado 1, de la a kozigazgatasi perrendtartasrél sz6lo 2017. évi 1. torvény (la nueva Ley I de 2017, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa; en lo sucesivo, «Ley sobre la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa») que sustituyd, el 1 de enero de 2018, a la
antigua LEC en lo que respecta al procedimiento contencioso administrativo.

39 El articulo 68, apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo establece que «el 6rgano jurisdiccional no podrd modificar la resolucién de la
autoridad competente en materia de refugiados».
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75. Volviendo al elemento de comparacién adecuado para poder evaluar el (segundo) régimen, cabe
senalar que las normas armonizadas en la Directiva 2013/32 no parece que tengan un equivalente
(nacional) «interno» y, por tanto, un elemento de comparacién. En efecto, el procedimiento en
cuestion se engloba en un ambito del Derecho armonizado que carece de elementos de comparacién
directa a nivel nacional. En esas circunstancias, se deben buscar, en un nivel superior de abstraccién,
«recursos de cardcter interno similares» cuyo «objeto, causa y elementos esenciales»* puedan ser
comparables con el procedimiento en cuestién, a la vez que se busca en el ordenamiento juridico
nacional la analogia mdas préxima posible al recurso o norma del Derecho de la Unién
correspondiente.”" Sin embargo, el nivel de abstraccién de la analogfa mas préxima posible no puede
ser tal que abarque toda una rama del derecho, ya que la comparacién resultaria imposible.

76. Si bien corresponde en ultima instancia al érgano jurisdiccional nacional proceder a la apreciacidn,
teniendo en cuenta sus conocimientos de las normas procesales internas, observo que en el segundo
periodo, mencionado con anterioridad (15 de septiembre de 2015 a 1 de enero de 2018), las
cuestiones relativas al estatuto personal y aquellas que por su naturaleza requieren, en principio, una
decisiéon rdpida (adopcion, custodia parental o el internamiento de un menor en una institucién
adecuada para el cuidado de los nifos)* siguen quedando excluidas, en comparacién con las
cuestiones relativas a la proteccion internacional, del principio casacional aplicable por defecto.

77. Esas esferas del Derecho, al igual que las decisiones sobre la proteccion internacional, afectan a
elementos importantes del estatuto personal con respecto a los cuales parece esencial obtener un
pronunciamiento rdpido y definitivo de la solicitud. Sin perjuicio de la apreciacién del érgano
jurisdiccional remitente sobre si se puede sustentar la conclusién relativa a esa comparabilidad
teniendo en cuenta el objeto, la causa y los elementos esenciales de los recursos sobre esas materias, *’
parece dificil determinar los motivos y argumentos que explican esa diferenciacién sistémica de los
asuntos relacionados con la proteccion internacional.

78. Deseo destacar claramente un punto: el andlisis que acabo de exponer no es un argumento a favor
de la inmutabilidad. El hecho de que, hasta un momento concreto, haya habido una determinada
configuracion procesal no significa ciertamente que dicha configuracién no pueda modificarse en el
futuro. No obstante, la cuestién pertinente es la razén por la cual hay una necesidad repentina de un
cambio de este tipo, si al parecer no se identificé una necesidad similar en otros dambitos andlogos que
siguieron sujetos a las mismas normas.

79. Es en este punto donde las alegaciones formuladas por el Gobierno htingaro no llegan a convencer.
Dicho Gobierno ha formulado dos alegaciones sobre la razén por cual, en 2015, fue necesario eliminar
la facultad judicial de modificacién de las decisiones y sustituirla por la facultad de anulacién y
devolucién: en primer lugar, que la proteccidn internacional es un dmbito particularmente complejo y
dificil que requiere conocimientos especificos que solo posee una autoridad administrativa
especializada, y, en segundo lugar, que es necesario garantizar la uniformidad del proceso de toma de
decisiones en este ambito.

40 Véanse, por ejemplo, las sentencias de 27 de junio de 2013, Agrokonsulting-04 (C-93/12, EU:C:2013:432), apartado 39 y jurisprudencia citada, y
de 12 de febrero de 2015, Baczd y Vizsnyiczai (C-567/13, EU:C:2015:88), apartado 44 y jurisprudencia citada. Véase, asimismo, la sentencia de
16 de mayo de 2000, Preston y otros (C-78/98, EU:C:2000:247), apartado 57.

41 Véanse, a este respecto, mis conclusiones presentadas en el asunto Scialdone (C-574/15, EU:C:2017:553), puntos 100 a 103.
42 Véanse los puntos 70 y 71 de las presentes conclusiones.
43 Sentencia de 24 de octubre de 2018, XC y otros (C-234/17, EU:C:2018:853), apartado 27.
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80. En primer lugar, si bien ciertamente no niego la sensibilidad que caracteriza a los asuntos de asilo,
mantengo mi perplejidad ante la alegacién de que este ambito del Derecho, a diferencia de algunas
otras materias que figuran en el articulo 339, apartado 2, de la LEC,* tales como las relativas al
estatuto personal o las que exigen una decisién rapida, es tan sumamente complejo que ha de recibir
ese trato especial.

81. En segundo lugar, el Gobierno hungaro explica también que, en este contexto, solo se puede
conceder a los d6rganos jurisdiccionales la competencia anulatoria debido a que es necesario garantizar
la uniformidad de las decisiones. A juicio del Gobierno, esa necesidad se deriva del hecho de que no
quepa recurso contra la resolucion judicial.

82. En mi opinidn, se trata de una alegacién curiosa, en la que se pone el carro delante del caballo e
inmediatamente después se aduce que el caballo estd cojo porque no puede tirar adecuadamente del
carro. Si se desea garantizar la uniformidad del proceso judicial de toma de decisiones en un ambito
especifico, la forma natural de hacerlo es mediante la designacién de un tribunal superior cuya misién
sea precisamente esa. No veo cdmo es posible lograr el objetivo de la uniformidad privando a los
6rganos jurisdiccionales de competencia para modificar decisiones y facultando a la Administracion
para pronunciarse sobre el fondo de las solicitudes de asilo. Mientras exista la posibilidad de ejercer
cualquier tipo de control, incluso en casacién, y la competencia se atribuya a diferentes érganos
jurisdiccionales, o incluso jueces, existird, por definicidn, el «peligro» de obtener diversos resultados
ante distintos 6rganos jurisdiccionales. Mas bien, la dltima consecuencia demuestra todo el alcance
del razonamiento empleado en esa alegacién, que también podria utilizarse para sugerir que, a fin de
mantener la uniformidad de la practica decisoria ante una autoridad administrativa, no puede existir
control judicial alguno.

83. Habida cuenta de todos los elementos anteriores, considero que son dificiles de mantener las
alegaciones formuladas por el Gobierno hingaro en cuanto a la razén por la que, por su naturaleza, la
cuestion de la proteccién internacional habia recibido un trato especial.

84. Esta dificultad es ain mas sorprendente si se considera, como alegacién subsidiaria, el periodo
posterior a la reforma de 1 de enero de 2018, de conformidad con la cual se dej6 de aplicar por defecto
(es decir, en todos los dmbitos del control judicial de las resoluciones administrativas) el principio
casacional y se establecié el reformatorio, dejando el asilo fuera de esta nueva norma. Aunque este
periodo no sea directamente pertinente para la presente valoracién de la equivalencia, procede sefalar
que la competencia para modificar una resolucién se ha establecido por regla general en una serie de
ambitos que parecen ser mucho mds complejos que las cuestiones de proteccion internacional (con,
por supuesto, todo el debido respeto a estas tltimas).

85. Por tanto, teniendo en cuenta las modificaciones realizadas en el control judicial en los tres
periodos diferentes comentados anteriormente, debo admitir que no logro entender por qué la
proteccién internacional es tan especial desde el punto de vista estructural e incompatible con el
principio reformatorio. Esto no excluye en absoluto la posibilidad de que existan razones para este
trato diferenciado. Sin embargo, no es menos cierto que, si las hay, el Gobierno hingaro no las ha
manifestado en el presente litigio.

44 Véase el punto 70 de las presentes conclusiones.

16 ECLIL:EU:C:2019:339



CONCLUSIONES DEL SR. BoBEk — Asunto C-556/17
TORUBAROV

2. Efectividad

86. Conforme al requisito de efectividad, la regulacién procesal de los recursos destinados a garantizar
la proteccién de los derechos que el Derecho de la Unidn confiere a los justiciables no debe hacer
imposible en la practica o excesivamente dificil el ejercicio de esos derechos.® Ademas, la cuestion de
«si una disposicion procedimental nacional hace imposible o excesivamente dificil la aplicacién del
Derecho de la Unidn debe analizarse teniendo en cuenta el lugar que ocupa dicha disposicion en el
conjunto del procedimiento, su desarrollo y las peculiaridades de este, ante las diversas instancias
nacionales. Desde esta perspectiva, procede tomar en consideracion, en su caso, la protecciéon del
derecho de defensa, el principio de seguridad juridica y el buen desarrollo del procedimiento».*

87. El significado de tutela judicial efectiva en el contexto especifico del articulo 46, apartado 3, de la
Directiva 2013/32, interpretado a la luz del articulo 47, parrafo primero, de la Carta ya se ha expuesto
en la sentencia Alheto del Tribunal de Justicia y en los puntos 39 a 47 de las presentes conclusiones.

88. Si bien el criterio de apreciacion es relativamente claro, es necesario disipar, en primer lugar, otro
tipo de duda. En las decisiones prejudiciales, el Tribunal de Justicia es competente para interpretar el
Derecho de la Unidén. Al hacerlo, segtin la apreciacién de la efectividad o la equivalencia, puede dar
indicaciones sobre la compatibilidad normativa general: las normas nacionales estructuradas o
aplicadas de determinada manera pueden ser o no ser compatibles con los requisitos derivados del
Derecho de la Unidn. Por lo tanto, la atencién se centra en el conflicto normativo, aunque partiendo
del supuesto de que los organismos o las autoridades nacionales respetan efectivamente el cédigo
(normativo), y en la aplicacién general de la norma y no en su posible aplicacién incorrecta en el
asunto concreto.

89. Ese panorama tradicional resulta algo mads difuso si esos dos niveles comienzan a desplazarse: ;qué
ocurre si, en un asunto concreto, la norma juridica «aplicada» se aparta de la norma juridica «tedrica»?

90. La posible disociacion entre los dos niveles de andlisis también se refleja en los distintos puntos de
vista explicados anteriormente en los puntos 58 y 59 de las presentes conclusiones: por una parte, el
andlisis estructural de un determinado modelo o de su aplicacién en la practica puede apuntar a
deficiencias estructurales. Por otra parte, el andlisis del asunto concreto puede senalar una violacién
de los derechos fundamentales del demandante, pero no un problema estructural, que se puede
descartar por ser un caso aislado (de un sistema correcto).

91. Deseo aclarar que, en mi opinion, este asunto sigue siendo un ejemplo del primer tipo de andlisis.
Se podria argumentar que el presente asunto se trata simplemente de una aplicacion incorrecta de la
ley en un caso concreto de un unico demandante en el que no hay pruebas de deficiencias
estructurales mas graves.

92. Sin embargo, es imposible mantener esta sugerencia.

93. En primer lugar, como ya se ha sefialado en los puntos 67 a 85 al analizar el requisito de
equivalencia, el presente asunto estd completamente integrado en un tipo o modelo de control judicial
cuyos parametros ha establecido el legislador. Esos pardmetros limitan necesariamente lo que puede
hacer el juez en un asunto concreto, como el presente.

45 Véase, recientemente, la sentencia de 24 de octubre de 2018, XC y otros (C-234/17, EU:C:2018:853), apartado 22 y jurisprudencia citada.

46 Recientemente, la sentencia de 24 de octubre de 2018, XC y otros (C-234/17, EU:C:2018:853), apartado 49 y jurisprudencia citada. Véanse
también las sentencias de 14 de diciembre de 1995, Peterbroeck (C-312/93, EU:C:1995:437), apartado 14, y de 14 de diciembre de 1995, van
Schijndel y van Veen, (C-430/93 y C-431/93, EU:C:1995:441), apartado 19.
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94. En segundo lugar, el Gobierno hiingaro alega que el funcionamiento del sistema tal como se pone
de manifiesto en el presente asunto es el funcionamiento que estaba previsto por el legislador,
especialmente teniendo en cuenta la explicacién del Gobierno sobre la interpretacién del articulo 109,
apartado 4, de la Ley de procedimiento y servicios administrativos. En efecto, el Gobierno hingaro
presentd una visién bastante peculiar del papel y las funciones de la justicia administrativa a la hora
de controlar las resoluciones administrativas de conformidad con esa disposicion. Senal6 a ese
respecto que los tribunales de lo contencioso administrativo solo pueden dictar instrucciones en
cuanto a qué hechos deben examinarse y qué nuevas pruebas deben recabarse, e interpretar en
abstracto la legislacion e indicar los factores pertinentes que debe tener en cuenta la Administraciéon
en su toma de decisiones. Por el contrario, la apreciaciéon especifica en un asunto concreto del
tribunal de lo contencioso-administrativo no vincula a la Administracién y el tribunal no puede
resolver el litigio en lugar de la autoridad competente en materia de asilo, que estd facultada para
hacerlo en virtud de la Directiva 2013/32.

95. Por consiguiente, aparentemente lejos de constituir un ejemplo tunico, el presente asunto debe
considerarse una demostracién concreta de un disefio intencional institucional mas amplio. A este
respecto, y suponiendo que tenga los parametros puestos de manifiesto por el presente asunto y
explicados en detalle por el Gobierno hungaro, se puede evaluar la cuestion de la efectividad
estructural del modelo especifico de control judicial que Hungria eligié para aplicar el articulo 46,
apartado 3, de la Directiva 2013/32.

96. Evaluado en ese nivel, un modelo de control judicial en materia de proteccién internacional en el
que a los drganos jurisdiccionales se les dota de una simple competencia casacional y los dérganos
administrativos desatienden la orientaciéon judicial formulada en sus decisiones de anulaciéon
claramente no cumple los requisitos del control judicial efectivo establecidos en el articulo 46,
apartado 3, de la Directiva 2013/32, interpretados a la luz del articulo 47, parrafo primero, de la Carta.

97. En primer lugar, deseo subrayar que no cabe duda de que la autoridad competente para el examen
de las solicitudes de proteccién internacional en primera instancia” (es decir, en el ambito
administrativo) desempefia un papel especialmente importante en el contexto del sistema de asilo
segun lo previsto en la Directiva 2013/32.*

98. Dicho esto, no se desprende de esa confirmacion del papel clave desempefiado por las autoridades
administrativas que el control judicial correspondiente deba ser parcial o limitado. En particular, deseo
detenerme en la visién, anteriormente mencionada, del alcance del control judicial presentada por el
Gobierno hungaro. El ya citado articulo 109, apartado 4, de la Ley de procedimiento y servicios
administrativos establece que «el fallo y la motivacion de la resolucion del tribunal de lo
contencioso-administrativo serdn vinculantes para la autoridad, que deberd acatarlos al tramitar el
nuevo procedimiento y al dictar una resolucién».*

99. A primera vista, esta disposicién es muy similar a otras disposiciones que pueden encontrarse en
los sistemas del tipo de control casacional de las resoluciones administrativas. Sin embargo, lo que si
es bastante diferente es la interpretacion (especialmente restrictiva) que de ella hace el Gobierno
htngaro.

47 «Autoridad decisoria», utilizando el lenguaje de la Directiva 2013/32, que se define en el articulo 2, letra f), como «cualquier organismo
cuasi-judicial o administrativo de un Estado miembro responsable del examen de las solicitudes de proteccién internacional y competente para
dictar resoluciones en primera instancia en tales casos».

48 En efecto, el Tribunal de Justicia sefialé6 que «el examen de la solicitud de proteccién internacional por un érgano administrativo o cuasijudicial
previsto de medios especificos y de personal especializado en la materia es una fase esencial de los procedimientos comunes establecidos por [la
Directiva 2013/32]». Véanse las sentencias de 25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 116, y de 4 de octubre de 2018,
Ahmedbekova (C-652/16, EU:C:2018:801), apartado 96.

49 El subrayado es mio.
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100. Desde luego es cierto que el disefno y la interpretaciéon del articulo 109, apartado 4, de la Ley de
procedimiento y servicios administrativos es competencia del legislador y los érganos jurisdiccionales
nacionales.

101. No obstante, si esa misma disposicién se utiliza como instrumento para hacer efectivos los
derechos consagrados en el Derecho de la Unién, como, por ejemplo, en materia de proteccion
internacional, la interpretaciéon dada a esta disposicién por el Gobierno huingaro seria insostenible.
Como ya ha sefialado el Tribunal de Justicia, los requisitos del articulo 46, apartado 3, de la Directiva
2013/32, tal como se han interpretado en la sentencia Alheto, incluyen el control ex nunc con plena
jurisdiccién con respecto a elementos tanto de hecho como de Derecho, y cuyos efectos seran
vinculantes para la autoridad administrativa, que los deber4 aplicar con diligencia.*

102. Esto significa que un érgano jurisdiccional nacional que se encargue del control de una resolucién
tiene derecho a impartir indicaciones sobre razones de Derecho, asi como a apreciaciones sobre los
hechos relacionados con el caso concreto, que seran vinculantes y de obligado cumplimiento para la
autoridad administrativa. Esa vision del control judicial es muy diferente: el tribunal controla a la
Administraciéon Puablica, no acta como un humilde amicus administratoris que formula sugerencias
sobre cémo se puede interpretar la ley o qué hechos de la Administracién se podrian recoger en la
proxima ocasion.

103. Por otro lado, naturalmente, también es cierto que tales efectos vinculantes de una resolucién
judicial se planteardn tinicamente con respecto a la cuestion de la que trata dicha resolucién. Dicho
de otro modo, a raiz de una decisiéon del dérgano jurisdiccional sobre determinadas cuestiones, el
espacio factico y juridico en que la Administracién puede actuar se reduce. En la medida en que el
6rgano jurisdiccional haya efectivamente «cerrado» el espacio juridico a un examen mads profundo
mediante un pronunciamiento definitivo, no se puede volver a apreciar la misma cuestién. Si no se
hiciera asi, se contravendria el sentido y la finalidad del control judicial y la justicia administrativa
entraria en el juego sin fin del ping-pong procesal.

104. Por el contrario, la Administracion puede realizar su propia apreciacion en el espacio juridico que
el juez haya dejado atin «abierto» y, en el contexto de la proteccién internacional, cuando la
apreciacion se lleve a cabo ex nmunc, también estd obligada a tener en cuenta cualquier hecho nuevo
que surja entre la decisién judicial de anulacién y la adopcién de una nueva decisién administrativa.

105. Sin embargo, en ambos aspectos, la Administracién debe utilizar de buena fe el «espacio»
potencialmente dejado abierto por una decisiéon judicial anterior o la naturaleza ex nunc de la
apreciacion: si bien la Administracion debe evaluar siempre las circunstancias facticas, no puede usar
(o abusar de) dicha obligacion, de modo que se base en elementos nuevos desde el punto de vista
formal, pero que no afecten a la apreciacion de los hechos, con el fin de eludir los limites de la
anterior apreciacién judicial que estaba necesariamente vinculada a la anterior resolucion
administrativa que comprendia determinados elementos ficticos.

106. Deseo anadir que, en mi opinién, también se puede extraer la misma conclusién de los requisitos
del articulo 47, parrafo primero, de la Carta,®" que al interpretar y aplicar el articulo 46, apartado 3, de
la Directiva 2013/32 deben cumplir los Estados miembros. >

50 Puntos 41 a 47 de las presentes conclusiones.

51 En cuanto a la relacién entre el principio de efectividad como uno de los dos requisitos de la autonomia procesal de los Estados miembros y el
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva en virtud del articulo 47 de la Carta, véanse mis conclusiones presentadas en el asunto Banger
(C-89/17, EU:C:2018:225), puntos 99 y ss.

52 Sentencia de 18 de octubre de 2018, E. G. (C-662/17, EU:C:2018:847), apartado 47 y jurisprudencia citada.
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107. Debe senalarse en este contexto que el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32 careceria
de efectos practicos si la Administraciéon pudiera volver a examinar cuestiones ya resueltas en una
sentencia dictada por un tribunal que ponga fin al proceso.*® Una situacion de este tipo también seria
contraria al principio de seguridad juridica, que debe considerarse parte del derecho a la tutela judicial
efectiva y es «uno de los aspectos fundamentales del Estado de Derecho».* En efecto, como recuerda
el TEDH, el principio de seguridad juridica exige que «cuando los tribunales hayan resuelto un litigio
de forma definitiva su resolucion no pueda ser cuestionada».” Ademds, como ya se ha explicado en
general con anterioridad,” el incumplimiento de la exigencia de la tutela judicial efectiva es contraria
al propio valor del Estado de Derecho dentro de la Unién Europea.

108. Volviendo al asunto del litigio principal, a la luz de los elementos presentados en la resolucién de
remision, parece que el 6rgano jurisdiccional remitente ha cerrado todo espacio decisorio residual de la
autoridad administrativa a raiz de la anulacién de la segunda resolucién administrativa. En efecto,
mientras que en la primera sentencia de anulacién el érgano jurisdiccional remitente encomendé a la
autoridad examinar pruebas especificas, en la segunda sentencia de anulacién se indicaba que la
solicitud de proteccién internacional del demandante debia concederse porque se habia demostrado el
temor fundado. Por consiguiente, la autoridad administrativa no tenia la opciéon de volver a examinar
esa evaluacion.

109. Por otra parte, procede ainadir que, al no tener en cuenta la apreciacion llevada a cabo por el
6rgano jurisdiccional nacional, sefialada en la motivaciéon de la segunda decision de anulacién, la
Administracién prolongé la duracién total del litigio (que dura ya cinco afos). De esta forma,
obstaculizé la consecucidn del objetivo de examinar los asuntos con celeridad que se debe perseguir
en las fases administrativa y judicial de la evaluacién de una solicitud de proteccion internacional.”

110. Por estos motivos, mi conclusién provisional es que un modelo de control judicial en materia de
proteccidn internacional en el que a los érganos jurisdiccionales se les dota de una simple competencia
casacional, y en el que los 6rganos administrativos hacen caso omiso de la orientacion judicial
formulada en sus decisiones de anulacién a la hora de decidir sobre el mismo asunto de nuevo, como
se demuestra en el litigio principal, no cumple los requisitos del control judicial efectivo establecidos
en el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32 e interpretados a la luz del articulo 47, parrafo
primero, de la Carta.

D. Recurso

111. La conclusién provisional a la que acabo de llegar plantea dos nuevas cuestiones también
examinadas por el érgano jurisdiccional remitente: ;Qué recurso se ha de aplicar en las circunstancias
del presente asunto y cudndo exactamente?

53 Véase también, por analogia, TEDH, sentencias de 2 de noviembre de 2004, Tregubenko c. Ucrania (CE:ECHR:2004:1102JUD006133300), §§ 34
a 38, y de 6 de octubre de 2011, Agrokompleks c. Ucrania (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503), §§ 150 y 151.

54 TEDH, sentencia de 6 de octubre de 2011, Agrokompleks c. Ucrania (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503), § 144 y jurisprudencia citada.
55 TEDH de 6 de octubre de 2011, Agrokompleks c. Ucrania (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503), § 144 y jurisprudencia citada.
56 Véanse los puntos 48 a 62 de las presentes conclusiones.

57 Con respecto a la fase prejurisdiccional, véanse el articulo 31, apartado 2, y el considerando 18 de la Directiva 2013/32. En cuanto a la
obligacién de los érganos jurisdiccionales de garantizar «una tramitaciéon lo mas rapida posible de las solicitudes», véase la sentencia de
25 de julio de 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584), apartado 148.
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1. ;Qué recurso se ha de aplicar?

112. Estd cuestion fue objeto de debate en la vista. El Tribunal de Justicia pregunté al Gobierno
hungaro sobre los instrumentos y medidas previstos por el Derecho hiingaro que puedan garantizar la
ejecucion forzosa de resoluciones judiciales frente a la autoridad administrativa. Sin perjuicio de la
correspondiente comprobacién del o6rgano jurisdiccional remitente, de la respuesta facilitada se
desprende que no existen tales medidas.

113. En un procedimiento en curso, parece que el drgano jurisdiccional nacional no puede obligar a la
Administraciéon a adoptar una medida especifica en lo que se refiere al fondo del asunto. Aunque, en
teorfa, cabria sugerir la imposicion de multas o la emisién de 6rdenes conminatorias, estas medidas
(con independencia de la cuestion de su eficacia) parecen no estar disponibles.

114. Una vez que el 6rgano jurisdiccional dicte una resolucion definitiva sobre el fondo, concluiran
tanto el asunto como el procedimiento judicial conexo. A partir de entonces, por légica, resulta
imposible que el 6rgano jurisdiccional imponga a la Administracién el cumplimiento de su propia
resolucion, dado que no existe un asunto pendiente. En efecto, la resolucion del érgano jurisdiccional
deberia imponerse a la Administracion por el simple ministerio de la ley, a saber, el articulo 109,
apartado 4, de la Ley de procedimiento y servicios administrativos, siempre que la interpretaciéon de
esa disposicion y la realidad nacional conduzcan a esa conclusion.

115. Por lo tanto, parece que no hay alternativas viables en el Derecho nacional al cumplimiento
voluntario de una resolucién judicial que puedan facultar a los drganos jurisdiccionales para obligar a
la Administracién a cumplir su resolucién. En ese caso, se ha de examinar, como sefiala el érgano
jurisdiccional remitente, si el Derecho de la Unién proporciona al érgano jurisdiccional nacional algin
recurso en una situacién asi.

116. En mi opinién, si lo hace. Como ha sefialado el Tribunal de Justicia, «en virtud del principio de
primacia del Derecho de la Unidn, que es una caracteristica esencial del ordenamiento juridico de la
Unién [...], la invocaciéon por un Estado miembro de las disposiciones del Derecho nacional, aun si
son de rango constitucional, no puede afectar a la eficacia del Derecho de la Unién en el territorio de
ese Estado».® El principio de primacia (y el efecto directo)® obliga al juez nacional a dejar sin efecto
una norma nacional que regula el control judicial en materia de proteccién internacional de una
manera que es incompatible con el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32, asi como con el
articulo 47, parrafo primero, de la Carta, y que impide que el d6rgano jurisdiccional nacional logre el
objetivo perseguido por estas disposiciones.

117. Entiendo que, en el presente asunto, no es posible interpretar el Derecho nacional de
conformidad con el Derecho de la Unién. La inaplicaciéon de una normativa incompatible es, por lo
tanto, con arreglo al Derecho de la Unién, el Gnico recurso posible en el caso de autos.® Sin
embargo, la cuestién que se plantea inmediatamente después de esta conclusion es qué efectos tendria
la inaplicacién en este caso.

118. Dependeria de qué normas procesales sean aplicables, en tltima instancia, al litigio principal en el
momento en que el érgano jurisdiccional remitente se pronuncie de nuevo.

58 Véase la sentencia de 26 de febrero de 2013, Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107), apartado 59 y jurisprudencia citada.

59 Sin querer entrar en el debate (mds bien académico) de si el hecho de dejar sin efecto las normas nacionales en conflicto en un asunto como el
presente se deriva unicamente de la primacia del Derecho de la Unién o de la primacia y el efecto directo, basta sefialar que el Tribunal de
Justicia ya ha declarado que el articulo 47, parrafo primero, de la Carta tiene efecto directo en la sentencia de 17 de abril de 2018, Egenberger
(C-414/16, EU:C:2018:257), apartado 78.

60 Véase, también por analogia, la sentencia de 5 de junio de 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320), apartados 30, y 62 a 64.

61 Aunque, por supuesto, y al menos en teorfa, también podria contemplarse la indemnizacién de dafios y perjuicios por la posible infraccién del
Derecho de la Unién imputable a un Estado miembro, estd bastante claro que en la situacion de los solicitantes de proteccidon internacional
dicho recurso serfa ilusorio e ineficaz.
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119. Si las normas procesales aplicables fueran aquellas en vigor el I de enero de 2018, la primacia del
Derecho de la Unién implicaria la exclusion de la excepciéon que retiraba a los tribunales
administrativos la posibilidad de modificar resoluciones administrativas en materia de proteccion
internacional. Entiendo que esta excepcidén estd incluida en el articulo 68, apartado 5, de la Ley sobre
el Derecho de Asilo. Un asunto tramitado a nivel nacional se apoyaria entonces por defecto en la
competencia general para modificar las resoluciones administrativas que actualmente se ejerce en
virtud del articulo 90, apartado 1, de la Ley sobre la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

120. En caso de que la legislacion procesal aplicable fuera aquella en vigor entre el 15 de septiembre de
2015 y el 1 de enero de 2018, la facultad de modificar resoluciones administrativas en la materia que
nos ocupa se podria ejercer mediante la inaplicacion de la ley que derogé la letra j) de la lista
contenida en el articulo 339, apartado 2, de la LEC, vigente con anterioridad al 15 de septiembre de
2015, y que también modific el articulo 68, apartado 5, de la Ley sobre el Derecho de Asilo. De este
modo, las normas procesales se retrotraerian por defecto efectivamente al régimen en materia de
proteccién internacional vigente antes del 15 de septiembre de 2015.

121. En conclusidn, el denominador comun es que la solucién propuesta consistiria en la exclusién
efectiva de la eliminacién de la facultad de modificar resoluciones en el dmbito del control judicial en
materia de proteccién internacional. En ambos casos, después de dicha exclusion, los jueces nacionales
no se encargarian de ninguna funcién con la que no estuvieran familiarizados anteriormente, pero esta
no es en realidad la posicion procesal por defecto actual.

2. ;Cudndo se ha de aplicar?

122. La dltima cuestion se refiere al momento en que la primacia del Derecho de la Unién provocaria
el citado efecto de exclusion. Teniendo en cuenta el cardcter acumulativo de los requisitos de revision
rapida y cumplimiento de una resolucién judicial anterior contenidos en el articulo 46, apartado 3, de
la Directiva 2013/32, interpretado a la luz del articulo 47, parrafo primero, de la Carta, el momento en
que se activaria la mencionada facultad del juez nacional corresponderia a la situaciéon en que: i) la
autoridad administrativa haga caso omiso de la apreciacion clara incluida en una decisién judicial que
anule una resolucién administrativa, ii) sin aportar dicha autoridad ningiin elemento nuevo que deberia
haber tenido en cuenta vilida y razonablemente, privando asi a la protecciéon judicial ofrecida al
demandante de cualquier efecto util.

123. En otras palabras, el punto desencadenante no es una cuestidon de numeros, sino de calidad.
Siguiendo la ldgica del cierre del espacio para la toma de decisiones administrativas por una
apreciacién judicial anterior, expuesta en los puntos 103 a 105 de las presentes conclusiones, un
organo jurisdiccional nacional adquiere la competencia para modificar una resolucién sobre
proteccién internacional con arreglo al Derecho de la Unién la primera vez que se desatiende su
decisién. No importa si esto ocurre en la séptima, la tercera, o incluso en la segunda ronda de control
judicial.

124. En virtud de las consideraciones expuestas, mi segunda conclusiéon provisional es que, con el fin
de garantizar el cumplimiento del articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32, interpretado a la
luz del articulo 47, parrafo primero, de la Carta, un 6rgano jurisdiccional nacional, que decide en
circunstancias como las del litigio principal, debe dejar sin efecto la normativa nacional que limita su
competencia a la mera anulaciéon de la resolucién administrativa de que se trate. Dicha obligacion
nace cuando la autoridad administrativa hace caso omiso de la clara apreciacién contenida en una
decision judicial que anula una resolucién administrativa anterior al decidir sobre el mismo asunto de
nuevo, sin aportar ningin otro elemento que podria haber tenido en cuenta legitima y razonablemente,
privando asi de cualquier efecto util a la proteccion judicial ofrecida de conformidad con las
disposiciones invocadas.
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125. A modo de observacidn final, es preciso senalar que las consideraciones generales sobre el papel
fundamental del control judicial efectivo a la hora de preservar el Estado de Derecho en cualquier
ordenamiento juridico son adecuadas para todos los dmbitos del Derecho de la Unién que deban
aplicarse a nivel nacional. Asi ocurre, en particular, con el alcance y la magnitud de los efectos
vinculantes de las resoluciones judiciales y la obligacién que incumbe a las autoridades publicas de
cumplirlas plenamente y de buena fe. Dicho esto, cabria subrayar asimismo que el presente asunto se
refiere a los requisitos concretos en lo relativo a la diligencia y la calidad del control judicial
establecidos en el marco del Derecho derivado detallado, a saber, el articulo 46, apartado 3, de la
Directiva 2013/32, relativo a un dmbito muy especifico del Derecho.

V. Conclusion

126. A la vista de las consideraciones anteriores, propongo al Tribunal de Justicia que responda del
siguiente modo al Pécsi Kozigazgatdsi és  Munkaiigyi Birésdgg  (Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo y de lo Social de Pécs, Hungria):

«— El articulo 46, apartado 3, 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 proteccién
internacional, en relacion con el articulo 47, parrafo primero, de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, debe interpretarse en el sentido de que un modelo de control
judicial en materia de proteccion internacional en el que los érganos jurisdiccionales estan dotados
de una simple competencia casacional, y en el que los o6rganos administrativos desatienden
claramente la orientacion judicial que formulan en sus decisiones de anulacion a la hora de decidir
sobre el mismo asunto de nuevo, como se demuestra en el litigio principal, no cumple los requisitos
de control judicial efectivo establecidos en el articulo 46, apartado 3, de la Directiva 2013/32 e
interpretados a la luz del articulo 47, parrafo primero, de la Carta.

— Un 6rgano jurisdiccional nacional que decide en circunstancias como las del litigio principal debe
dejar sin efecto la normativa nacional que limita su competencia a la mera anulacién de la
resolucién administrativa de que se trate. Dicha obligacion nace cuando la autoridad
administrativa hace caso omiso de la clara apreciacién contenida en una decisiéon judicial que
anula una resolucién administrativa anterior al decidir sobre el mismo asunto de nuevo, sin
aportar ningin otro elemento que podria haber tenido en cuenta legitima y razonablemente,
privando asi de cualquier efecto tutil a la proteccion judicial ofrecida de conformidad con las
disposiciones invocadas.»
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