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Alekszij Torubarov
impotriva
Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal

[cerere de decizie preliminard formulata de Pécsi Kozigazgatdsi és Munkatigyi Birésag (Tribunalul
Administrativ si pentru Litigii de Muncé din Pécs, Ungaria)]

»Cerere de decizie preliminara — Spatiul de libertate, securitate si justitie — Controale la frontierd, azil
si imigratie — Proceduri comune de acordare si de retragere a protectiei internationale —
Controlul judiciar al deciziilor administrative cu privire la cererea de azil — Dreptul la o cale de atac
efectiva — Competenta instantei nationale limitata la pronuntarea unei hotarari de anulare”

I. Introducere

1. Tenisul de masa (ori, sub o denumire comerciald, ping-pongul) este un sport popular care se pare ca
a aparut la inceputul secolului al XIX-lea sau al XX-lea in Anglia. ,Obiectivul jocului este lovirea
mingii in asa fel incat sa treaca peste plasa si sa sard pe jumaitatea adversd a mesei, iar adversarul sa
nu poatd si o atinga ori sa o returneze corect”. La aceasta definitie de baza, Encyclopeedia Britannica
adauga un fapt istoric interesant: ,primele campionate mondiale au avut loc la Londra in anul 1926,
iar de atunci pand in anul 1939, jocul a fost dominat de jucatori din Europa Centrald, campionatul

masculin fiind castigat de noud ori de Ungaria si de doua ori de Cehoslovacia”?.

2. Existd, din pacate, o altd varianti a jocului, care este, in general, mai putin plicuta. In argoul judiciar
ceh, si poate nu doar acolo, ,ping-pongul judiciar” sau ,ping-pongul procedural” se refera la situatia
nedoritd in care o cauza este in mod repetat plimbata de la o instanta la alta in cadrul unei structuri
judiciare sau, in contextul contenciosului administrativ, intre instantele judecatoresti si autoritatile
administrative.

3. Prezenta cauza si problemele pe care le dezviluie ar putea demonstra ipoteza cd, din pécate, din
perspectiva instabilitatii procedurale recente, popularitatea acestui joc in Europa Centrala nu se
rezuma la cartile de istorie si la enciclopedii.

1 Limba originald: engleza.

2 Expresia  ,table  tennis” (,tenis de  masd”), Britannica = Academic,  Encyclopedia  Britannica, 21  august 2018,
https://academic.eb.com/levels/collegiate/article/table-tennis/70842 (accesatd ultima data la 15 ianuarie 2019).

RO

ECLIL:EU:C:2019:339 1




CONCLUZIILE DOMNULUI BOBEK — Cauza C-556/17
TORUBAROV

4. In anul 2015, legiuitorul maghiar a schimbat competenta instantelor de a reexamina deciziile
administrative privind azilul, de la posibilitatea de a modifica in mod direct o decizie, doar la puterea
de a anula si de a retrimite cererea spre solutionare. In consecinti, instantele nationale nu pot inlocui
astfel de decizii atunci cand le considera nelegale. Acestea pot doar si anuleze decizia si sa retrimita
cauza autoritatii administrative pentru emiterea unei noi decizii.

5. Domnul A. Torubarov (denumit in continuare ,reclamantul”) a solicitat protectie internationald in
Ungaria in anul 2013. Cererea sa a fost respinsd de autoritatea administrativd de doua ori. Ambele
decizii de respingere au fost anulate, pentru motive diferite, de instanta de trimitere. Apoi, autoritatea
administrativd a respins aceastd cerere pentru a treia oard, aparent fira a tine seama de indicatiile
instantei de trimitere continute in cea de a doua hotirdre de anulare a celei de a doua decizii
administrative.

6. Instanta de trimitere judeca acum cauza pentru a treia oard. Confruntata cu problema pe care o
reprezintd o autoritate administrativa care nu doreste sa respecte o hotarare judecatoreascd, instanta
respectiva doreste si afle daca isi poate intemeia competenta de a modifica decizia administrativa in
litigiu pe dreptul Uniunii si, mai precis, pe Directiva 2013/32/UE privind procedurile comune de
acordare si retragere a protectiei internationale (denumitd in continuare ,Directiva 2013/32")%
interpretatd in lumina articolului 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene
(denumitd in continuare ,carta”).

7. Da, poate.
I1. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii
8. Articolul 46 alineatul (1) litera (a) si alineatul (3) din Directiva 2013/32 prevede:

»(1) Statele membre se asigurd cd solicitantii de protectie internationalda au dreptul la o cale de atac
efectiva in fata unei instante judecétoresti, impotriva:

(a) unei decizii luate cu privire la cererea lor de protectie internationald, inclusiv o decizie:

(i) de a considera nefondati o cerere cu privire la statutul de refugiat si/sau de protectie
subsidiara;

[...]

(3) Pentru a se conforma alineatului (1), statele membre se asigurd ca o cale de atac efectivd prevede
examinarea deplind si ex nunc atat a elementelor de fapt, cat si a elementelor de drept, inclusiv, dupa
caz, o examinare a necesititilor de protectie internationald in temeiul Directivei 2011/95/UE?®, cel
putin in cazul procedurilor privind caile de atac in fata unei instante de fond.”

3 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 (JO 2013, L 180, p. 60).

4 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 13 decembrie 2011 privind standardele referitoare la conditiile pe care trebuie sa le
indeplineascd resortisantii tarilor terte sau apatrizii pentru a putea beneficia de protectie internationald, la un statut uniform pentru refugiati
sau pentru persoanele eligibile pentru obtinerea de protectie subsidiara si la continutul protectiei acordate (JO 2011, L 337, p. 9).
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9. Articolul 52 din Directiva 2013/32 cuprinde urméitoarele dispozitii tranzitorii:

»Statele membre aplica actele cu putere de lege si actele administrative mentionate la articolul 51
alineatul (1) cererilor de protectie internationald depuse dupa 20 iulie 2015 sau dupa o data anterioara
si procedurilor de retragere a protectiei internationale incepute dupd acea data. Cererile depuse inainte
de 20 iulie 2015 si procedurile de retragere a statutului de refugiat incepute inainte de acea datd sunt
reglementate de actele cu putere de lege si actele administrative adoptate in temeiul Directivei
2005/85/CE°.

[...]”
10. ,[A]ctele cu putere de lege si actele administrative mentionate la articolul 51 alineatul (1)” din

Directiva 2013/32 includ masuri legate de punerea in aplicare a articolului 46 din aceeasi directiva.

B. Dreptul maghiar

11. Articolul 46 alineatul (1) litera a) din 2007. évi LXXX. menedékjogrol torvény (Legea nr. LXXX din
2007 privind dreptul de azil) (denumita in continuare ,Legea privind dreptul de azil”) prevede:

»In procedurile de azil desfasurate de autoritatea competenta in materia azilului:

a) nu este permisa nicio cale de atac si nu poate fi solicitatd redeschiderea procedurii;

[ ]},

12. In conformitate cu articolul 68 alineatele (5) si (6) din Legea privind dreptul de azil:

»(5) Instanta nu poate modifica decizia autorititii competente in materia azilului. Instanta anuleazi
orice decizie administrativa pe care o considera nelegald, cu exceptia cazurilor de incalcare a unei
norme procedurale care nu afecteaza fondul cauzei si, daca este cazul, dispune ca autoritatea

competenta in materia azilului sé redeschida procedura.

(6) Hotararea judecatoreasca adoptata la incheierea procedurii este definitiva si nu este supusa niciunei
cdi de atac.”

13. Articolul 339 alineatul (1) din 1952. évi III. térvény a polgari perrendtartasrdl (Legea nr. III din
1952 cu privire la Codul de proceduri civild) (denumitd in continuare ,,CPC”) prevede:

»Cu exceptia unor dispozitii contrare prevazute in legislatia relevanta, instanta anuleaza orice decizie
administrativi pe care o considera nelegala, cu exceptia cazurilor de incélcare a unei norme
procedurale care nu afecteaza fondul cauzei si, daca este cazul, dispune ca [autoritatea administrativi]
sa deschidd o noud procedura.”

5 Directiva Consiliului din 1 decembrie 2005 privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere a
statutului de refugiat (JO 2005, L 326, p. 13, Editie speciala, 19/vol. 7, p. 242).
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14. Articolul 109 alineatul (4) din 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatds
altalanos szabalyairdl (Legea nr. CXL din 2004 privind dispozitiile generale aplicabile procedurilor si
serviciilor administrative) (denumita in continuare ,Legea privind procedurile si serviciile
administrative”) prevede:

»~Autoritatea administrativa este obligatd sa respecte dispozitivul si considerentele deciziei adoptate de
instanta competentd sa judece cauzele de contencios administrativ si sa se conformeze acestora in
noua procedura si la adoptarea unei noi decizii.”

15. In temeiul articolului 121 alineatul (1) litera f) din Legea privind procedurile si serviciile
administrative:

»In procedurile reglementate in prezentul capitol, decizia se anuleaza in cazul in care:

[...]

f) continutul deciziei incalcd prevederile articolului 109 alineatele (3) si (4).

”

IIL. Situatia de fapt, procedura nationala si intrebarea preliminara

16. Reclamantul este un om de afaceri rus. El avea calitatea de membru al partidului rus denumit
»Cauza Justd”, aflat in opozitie. In plus, era membru in cadrul organizatiei non-guvernamentale ,Rusia
Comercial Activa”, care sprijinea antreprenorii din tara respectiva.

17. Incepand cu anul 2008, impotriva reclamantului au fost declansate mai multe procese penale in
Rusia. Acesta a calatorit in Austria, apoi in Republica Ceha. De aici a fost extradat in Rusia, la 2 mai
2013, in temeiul unui mandat de arestare international. Odaté intors in Rusia, reclamantul a fost pus
sub acuzare, iar ulterior a fost pus in libertate.

18. La 9 decembrie 2013, reclamantul a trecut granita maghiara. In aceeasi zi, a fost retinut de politia
de frontiera si a formulat o cerere de protectie internationala.

19. Prin decizia din 15 august 2014, autoritatea maghiard competenta in materia azilului, Bevandorlasi
és Menekiltiigyi Hivatal (Oficiul pentru Imigratie si Azil) (denumit in continuare ,pératul”), a respins
cererea (prima decizie administrativd). In opinia paratului, nici declaratiile reclamantului, nici
informatiile privind tara de origine nu au dovedit sustinerea cd a fost confruntat cu un risc real de
persecutie sau de vatamari grave.

20. Reclamantul a formulat la instanta de trimitere o actiune impotriva primei decizii administrative,
iar aceastd instantd, prin hotdrarea din 6 mai 2015, a anulat decizia emisd de parat si l-a obligat pe
acesta si initieze o noud procedurd si sa adopte o noud decizie (prima decizie judiciard). Instanta a
retinut ci prima decizie administrativa era viciatd de contradictii si cd paratul nu a examinat o parte
semnificativd din situatia de fapt, analizdnd aleatoriu faptele cercetate. Instanta a obligat paratul sa
completeze informatiile referitoare la tara de origine si sa efectueze o verificare si o evaluare
cuprinzatoare a faptelor si a probelor in cadrul unei noi proceduri.

21. Prin cea de a doua decizie, emisd la 22 iunie 2016, paratul a respins din nou cererea in litigiu (a
doua decizie administrativd). Acesta a concluzionat cd, desi au fost formulate acuzatii penale
impotriva reclamantului in Rusia pentru motive politice, dreptul la un proces echitabil in fata unei
instante independente i-ar fi garantat in tara respectiva. Paratul a invocat de asemenea declaratia de
pozitie emisa de Alkotmanyvédelmi Hivatal (Oficiul pentru Protectia Constitutiei, Ungaria). Paratul a
retinut ca sederea reclamantului in Ungaria aducea atingere intereselor privind securitatea nationalg,
intrucat existau motive intemeiate pentru a se prezuma cd era indeplinit motivul de excludere
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prevazut la articolul 1 sectiunea F litera ¢) din Conventia de la Geneva din 1951 privind statutul
refugiatilor®.

22. Reclamantul a atacat cea de a doua decizie administrativa in fata instantei de trimitere. Prin
intermediul celei de a doua hotarari din 25 februarie 2017, instanta de trimitere a anulat decizia
respectiva (a doua decizie judiciard). Aceasta a stabilit ca decizia paratului era nelegald pentru doud
motive: in primul rand, ca urmare a aprecierii vadit incoerente a informatiilor privind tara de origine
si, in al doilea rand, ca urmare a admiterii declaratiei de pozitie emise de Oficiul pentru Protectia
Constitutiei din Ungaria, care continea informatii confidentiale.

23. In ceea ce priveste primul motiv, instanta de trimitere a constatat ci temerea reclamantului de a fi
persecutat pentru motive politice era intemeiata. In ceea ce priveste cel de al doilea motiv, instanta de
trimitere a constatat ca examinarea declaratiei de pozitie a fost vadit incoerentd, deoarece nu reiese din
aceasta declaratie cd reclamantul ar fi putut fi implicat in activitati ale unor servicii secrete straine, care
incalcd sau aduc atingere independentei sau intereselor politice, economice, de aparare sau altor
interese relevante ale Ungariei, si nici nu se putea sustine ca era intrunit motivul de excludere
prevazut la articolul 1 sectiunea F litera ¢) din Conventia de la Geneva privind statutul refugiatilor.

24. Instanta de trimitere a solicitat péaratului sa initieze o noua procedura. In motivarea hotararii,
aceasta a ardtat cd cererea de protectie internationald a paratului ar trebui, in principiu, sa fie admisa.

25. Prin decizia din 15 mai 2017, paratul a respins cererea reclamantului (a treia decizie
administrativd). Paratul nu s-a mai intemeiat pe declaratia de pozitie mentionatda mai sus. Acesta a
insistat insd asupra faptului cd nu a fost dovedit cd temerea reclamantului de a fi persecutat din
motive politice era intemeiata.

26. In cadrul unei actiuni introduse impotriva celei de a treia decizii administrative, reclamantul
solicitd instantei de trimitere s modifice decizia respectiva si sa ii acorde statutul de refugiat sau cel
putin sd ii acorde protectie subsidiara sau sa aplice principiul nereturndrii. Cu titlu de capat de cerere
subsidiar, a solicitat anularea celei de a treia decizii administrative. In privinta acestui din urma aspect,
reclamantul sustine ca, potrivit celei de a doua decizii judiciare, ar fi trebuit sé i se recunoasca statutul
de refugiat, cu exceptia cazului in care ar fi existat un motiv de excludere in privinta sa. A treia decizie
administrativa este, in opinia sa, nuld pentru ci nu respecta hotdrérea anterioara a instantei.

27. Paratul isi reafirmd pozitia adoptata in cadrul celei de a treia decizii administrative.

28. Instanta de trimitere arata cd paratul nu a respectat cea de a doua decizie judiciara, ceea ce
constituie un motiv de anulare in temeiul articolului 109 alineatele (3) si (4) din Legea privind
procedurile si serviciile administrative. De asemenea, aceastd instantd constatd ca, in temeiul
dispozitiilor nationale pertinente, nu are competenta sd modifice o decizie administrativd si sa admita
in mod direct cererea de protectie internationald a reclamantului. Ea nu are nici puterea sa oblige
autoritatea competenta in materia azilului sid respecte o hotarare anterioara, de exemplu prin
sanctionarea sa pentru nerespectarea hotdrérii. Aceastd instantd nu poate decat sia anuleze decizia
administrativd nevalida si sa oblige autoritatea competentd in materia azilului sd efectueze o noua
procedura si sa emita o noua decizie. Totusi, aceasta poate conduce la un ciclu procedural infinit,
supunand solicitantul de azil unei incertitudini juridice perpetue.

6 Conventia privind statutul refugiatilor, semnata la Geneva la 28 iulie 1951 [Recueil des traités des Nations unies, vol. 189, p. 137, nr. 2545
(1954)], astfel cum a fost completatd prin Protocolul privind statutul refugiatilor incheiat la New York la 31 ianuarie 1967, care a intrat in
vigoare la 4 octombrie 1967.
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29. In aceste conditii, Pécsi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag (Tribunalul Administrativ si pentru
Litigii de Munca din Pécs, Ungaria) a hotarat si suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii
urmatoarea intrebare preliminara:

yArticolul 46 alineatul (3) din [Directiva 2013/32] coroborat cu articolul 47 din [cartd] trebuie
interpretat in sensul ca instantele maghiare au competenta sa modifice deciziile administrative
adoptate de autoritatea competenta in materia azilului prin care se refuza acordarea protectiei
internationale, precum si sa acorde protectia respectiva?”

30. Reclamantul, guvernul slovac, guvernul maghiar si Comisia Europeana au depus observatii scrise.
Reclamantul, guvernul maghiar si Comisia au prezentat observatii orale in sedinta care a avut loc la
8 ianuarie 2019.

IV. Apreciere

31. Prezentele concluzii sunt structurate dupa cum urmeazd: vom incepe cu doud observatii
introductive cu privire la aplicabilitatea Directivei 2013/32 ratione temporis in prezenta cauzd, precum
si la terminologia adoptatd in prezentele concluzii (A). Ulterior, vom prezenta cerintele care decurg din
obligatia de a pune la dispozitie o cale de atac efectiva, astfel cum este consacrata atat la articolul 46
alineatul (3) din directivd, cat si la articolul 47 din carti si in dreptul Uniunii in general (B). In
continuare, vom analiza modul de functionare al cdilor de atac impotriva deciziilor administrative in
materie de protectie internationald adoptate in Ungaria, in lumina acestor cerinte (C). Deoarece
concluzia inevitabila este ca un astfel de sistem de control jurisdictional este neadecvat in special in
lumina unei protectii jurisdictionale efective, vom incheia cu sugestii privind solutia care trebuie
aplicatd in imprejuririle din litigiul principal (sectiunea D).

A. Observatii introductive

1. Aplicarea in timp

32. Reclamantul a formulat cererea anterior datei de 20 iulie 2015. Aceasta datd determind, in
principiu, conform articolului 52 din Directiva 2013/32, aplicabilitatea legilor si a actelor
administrative adoptate in temeiul acestei din urma directive. Potrivit aceleiasi dispozitii, aceasta
directivd ar putea sa fie totusi aplicabila (in raport cu elementele relevante din spetd) cererilor de
protectie internationala formulate inainte de 20 iulie 2015.

33. La solicitarea Curtii, instanta de trimitere a confirmat ca, in Ungaria, Directiva 2013/32 se aplica si
cererilor de protectie internationald formulate anterior datei de 20 iulie 2015. Evenimentul relevant
pentru stabilirea aplicabilitétii Directivei 2013/32 in temeiul dreptului national pare sa fie data la care
a fost emisa decizia administrativa sau judiciara.

34. In speta, decizia administrativd relevanti (cea de a treia) a fost emisd la 15 mai 2017. Astfel, vom
pleca de la ipoteza ca Directiva 2013/32 este aplicabila ratione temporis in procedura principala.

2. Terminologie

35. In cadrul prezentelor concluzii, vom face trimitere la doui tipuri de solutii care pot fi pronuntate
ca urmare a examinarii deciziei unei autoritati administrative: modificare si casare. Elementul care face
diferenta in aceastd privinta este competenta instantelor nationale de a putea sau nu sd inlocuiasca
motivele de fond ale deciziilor administrative cu cele proprii.
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36. Prin modificare (a deciziei administrative de cétre o instantd) intelegem o situatie in care decizia
unei autoritati administrative (dispozitivul acesteia) este anulatd, in tot sau in parte, si inlocuita imediat
(substituita) printr-o hotarare judecatoreasca. Astfel, in cazul in care instanta insércinatd cu examinarea
deciziei considerd ca poate solutiona fondul cauzei, atunci aceasta adopta o decizie (partiald) asupra
fondului litigiului fira a fi necesar si trimitd cauza spre reexaminare la autoritatea administrativa. In
consecintd, decizia judiciara va inlocui (partea relevanta sau totalitatea) deciziei administrative.

37. Prin casare (a deciziei administrative de cétre o instantd) intelegem un sistem institutional in care o
instanta nationald nu poate inlocui in mod direct nicio parte a deciziei administrative cu cea proprie.
Aceasta poate anula decizia administrativa (in tot sau in parte) si poate sa o retrimitd autoritatii
administrative spre reexaminare.

B. Protectie jurisdictionala efectivi

38. Curtea a avut deja ocazia s clarifice, in recenta Hotarare Alheto’, unele aspecte ale cerintei privind
calea de atac efectiva in conformitate cu articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32, interpretat in
lumina articolului 47 din cartd (1). Cu toate acestea, in scopul solutiondrii prezentei cauze, sunt de
asemenea relevante o serie de consideratii legate de drepturile fundamentale si constitutionale (2).

1. Hotdrarea Alheto

39. Articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 ,precizeaza intinderea dreptului la o cale de atac
efectivi de care trebuie sa dispuna solicitantii de protectie internationald [...] impotriva deciziilor
referitoare la cererea lor”. Prevederea respectivi impune in mod expres ,examinarea deplind si ex
nunc atit a elementelor de fapt, cat si a elementelor de drept, inclusiv, dupd caz, o examinare a
necesititilor de protectie internationald” de citre o instanti®. Intr-o alti hotirare, Curtea a adiugat c4,
»[iln consecintd, caracteristicile cdii de atac prevazute la articolul 46 din Directiva 2013/32 trebuie sa
fie determinate conform articolului 47 din carta, care constituie o reafirmare a principiului protectiei

jurisdictionale efective”’.

40. Amintim c& primul paragraf al articolului 47 din cartd™ corespunde, in principiu, articolului 13 din
Conventia europeand a drepturilor omului (denumitd in continuare ,CEDQO”), in timp ce al doilea
paragraf al articolului 47 corespunde articolului 6 paragraful 1 din CEDO". In virtutea puntii de
legitura prevazute la articolul 52 alineatul (3) din cartd, sensul si domeniul de aplicare al acestor
dispozitii ale cartei trebuie si fie identice cu (sau mai extinse decéat) sensul si domeniul de aplicare al
dispozitiilor CEDO mentionate mai sus.

41. Hotérarea Alheto a subliniat trei puncte esentiale.

7 Hotarérea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584).

8 Hotarérea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctele 105 si 106).

9 Hotarérea din 18 octombrie 2018, E. G. (C-662/17, EU:C:2018:847, punctul 47 si jurisprudenta citatd).

10 Articolul 47 primul paragraf din cartd prevede: ,Orice persoand ale carei drepturi si libertati garantate de dreptul Uniunii sunt incalcate are
dreptul la o cale de atac eficienta in fata unei instante judecatoresti, in conformitate cu conditiile stabilite de prezentul articol.”

11 In acelasi timp, explicatiile cu privire la carta prevad in mod clar ci protectia in temeiul articolului 47 primul paragraf este mai extinsa,
deoarece aceasta garanteaza dreptul la o cale de atac efectiva in fata unei instante. De asemenea, comparativ cu articolul 6 paragraful 1 din
CEDO, dreptul de a se adresa unei instante in temeiul articolului 47 al doilea paragraf din cartd nu se aplicd numai in litigiile privind drepturile
si obligatiile cu caracter civil sau acuzatiile in materie penala. A se vedea Explicatiile cu privire la Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene (JO 2007, C 303, p. 17).
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42, In primul rand, astfel cum a statuat Curtea in respectiva hotirare in riaspunsul la intrebarea 6,
articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 coroborat cu articolul 47 din cartd sunt ex ante
stacute” cu privire la tipul caii de atac efective pe care statul membru a instituit-o pentru a pune in
aplicare articolul respectiv. Curtea a subliniat ca articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 se
refera ,exclusiv la «examinarea» ciii de atac si nu priveste, asadar, urmarea unei eventuale anulari a
deciziei care face obiectul acestei cii de atac”'”. Rezultd c3, in lipsa unor masuri de armonizare, statele
membre sunt astfel libere sa prevada o cale de atac bazata pe logica modificérii sau a casarii.

43. In al doilea rand, aceasta afirmatie este insotitd insi de conditii importante. Curtea a adiugat de
asemenea ca ,reiese [...] din obiectivul sdu care consta in a asigura o prelucrare cat mai rapida posibil
a cererilor [...], din obligatia de a garanta un efect util articolului 46 alineatul (3) din [Directiva
2013/32], precum si din necesitatea, care decurge din articolul 47 din cartd, de a asigura o cale de atac
efectiva ca fiecare stat membru pentru care directiva mentionata este obligatorie trebuie sa isi adapteze
dreptul national astfel incat, in urma anuldrii deciziei initiale si in caz de trimitere a dosarului la
organismul cvasijudiciar sau administrativ vizat la articolul 2 litera (f) din aceastd directivd, o noud
decizie s fie adoptata intr-un termen scurt si si fie conforma cu aprecierea cuprinsa in hotédrarea care
a pronuntat anularea” .

44. Raspunsul Curtii implica astfel si urmatoarele elemente: desi nu exista nicio obligatie care reiese
din articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32, care impune statelor membre sa transpund aceasta
dispozitie prin acordarea instantei nationale a competentei de a se pronunta cu privire la fondul unei
cereri, protejarea efectului util al prevederii respective impune ca o instantd sa aiba competenta de a
formula indicatii obligatorii care trebuie respectate si puse in aplicare de autoritatea administrativa'*.

45, In al treilea rand, aceasti din urmai cerinti trebuie interpretata in coroborare cu raspunsul pe care
Curtea l-a oferit la intrebarea 3 adresata in aceeasi cauzi, stabilind semnificatia notiunii de examinare
deplini si ex nunc previzute la articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32%. In aceasti privint3,
Curtea a declarat cd notiunea ,ex nunc” se referd la obligatia instantei de a efectua ,0 apreciere care

sd tind seama [...] de elemente noi aparute dupd adoptarea deciziei care face obiectul ciii de atac”®.

46. Adjectivul ,deplina” demonstreazd ca rolul instantei nu se limiteazd la a verifica ,respectarea
normelor de drept aplicabile, ci se extinde la constatarea si la evaluarea elementelor de fapt”". Cu
privire la acest din urmi aspect, examinarea deplind presupune ca instanta este tinutd si analizeze
»atat elementele de care autoritatea decizionald a tinut sau ar fi putut sa tind seama, cét si pe cele care
au survenit dupa adoptarea deciziei” atacate '®.

47. Astfel, in primul rdnd, Directiva 2013/32 nu stabileste o modalitate specifica de punere in aplicare
a articolului 46 alineatul (3) din aceasta directiva. Aceasta este o alegere a statelor membre, avand in
vedere traditiile si practicile lor judiciare si administrative. Acestea puteau alege ca deciziile sa fie
modificate, puteau opta pentru casare sau, desigur, puteau stabili diverse solutii hibride. fn al doilea
rdand, cerinta minima este ca in ambele situatii trebuie efectuatd o reexaminare integrala in care sa
poati fi evaluate atat aspecte de drept, cat si cele de fapt. In al treilea rand, in cazul in care statele
membre opteaza pentru casare, acestea trebuie sd garanteze ca rezultatul controlului judiciar efectuat
sub aceasta formd este respectat cu celeritate de autoritatea administrativd atunci cdnd aceasta
autoritate adoptd o noua decizie dupa o hotarare de anulare a deciziei sale.

12 Hotérarea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 145).

13 Hotérarea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 148).

14 A se vedea in aceasta privintd Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327, punctul 71).
15 Hotérarea din 25 iulie 2018, Alheto, C-585/16 (EU:C:2018:584, punctele 102-118).

16 Hotirarea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 111). In acelasi context si, mai exact, cu privire la necesitatea ca instanta
sesizatd cu calea de atac sa organizeze o audiere, a se vedea Hotérarea din 26 iulie 2017, Sacko (C-348/16, EU:C:2017:591, punctele 42-48).

17 Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Alheto (C-585/16, EU:C:2018:327, punctul 68).
18 Hotérarea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 113).
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2. Imagine de ansamblu (la nivel constitutional)

48. Clarificarile oferite de Curte in Hotédrarea Alheto constituie o expresie, in domeniul specific al
protectiei internationale, a mai multor principii generale referitoare la cerinta unei cai de atac efective
consacrate in prezent la articolul 47 din carta si la articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf TUE *.

49. Calea de atac efectiva reprezinta temelia statului de drept, pe care, astfel cum a retinut Curtea de
mai multe ori de la pronuntarea Hotararii Les Verts, se intemeiazd Uniunea Europeand®. Aceasta din
urma reprezintd una dintre valorile fundamentale ale Uniunii Europene, care, conform articolului 2
TUE, ,sunt comune statelor membre intr-o societate caracterizatd printre altele prin justitie”*.

50. Rolul esential si imuabil al instantei (nationale) este de a asigura respectarea legii si protectia
drepturilor individuale. Acest rol este asumat printre altele prin controlul judiciar al administratiei
publice. Desigur, nu numai cé este posibil, dar este si de dorit ca aceasta protectie sa fie deja asigurata
la nivelul administratiei publice. Este insa cert ca aceastd posibilitate nu repune in discutie nici dreptul
persoanelor de a avea acces la o cale de atac impotriva actiunilor administratiei publice, nici rolul
instantelor administrative *.

51. Acest rol trebuie de asemenea s fie respectat atunci cand este vorba despre aplicarea legislatiei
Uniunii la nivel national. Atunci cdnd judecitorii nationali pun in aplicare dreptul Uniunii in limitele
domeniului de aplicare al dreptului Uniunii®, acestia realizeazi in mod firesc aceeasi obligatie
inerentd de a asigura respectarea legii, iar drepturile particularilor derivate din dreptul Uniunii sunt
protejate la nivel national. Rolul sistemului judiciar este, in cadrul repartizérii constitutionale a
competentelor in orice stat membru, fundamental pentru aplicarea eficace a dreptului Uniunii®*.

52. Desigur, in cadrul repartizarii competentelor in cadrul Uniunii, orice astfel de declaratii se
limiteaza la situatiile in care statele membre pun in aplicare dreptul Uniunii [in sensul articolului 51
alineatul (1) din carta] si/sau actioneazd ,in domeniile reglementate de dreptul Uniunii” [mentionate la
articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf din TUE].

53. Chiar dacd acest lucru este bineinteles adevirat, credem cé este util sa se faca o distinctie intre
doua tipuri de situatii in aceasta privinta, si anume aspectele ce privesc in mod specific calea de atac
sau procedura (cu argumentele si consideratiile legate de un element determinat al structurii sau al
functionarii sistemului judiciar), pe de o parte, si problemele orizontale sau transversale (care patrund
in orice element al functiei judiciare nationale), pe de alta parte. Desi pentru examinarea chestiunilor
din prima categorie, cum ar fi o interpretare potentiald a formei si a intinderii exacte a cailor de atac
in materie de protectie internationald prevazute la articolul 46 din Directiva 2013/32, trebuie stabilit

19 Hotérarea din 28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctul 73 si jurisprudenta citata), si Hotararea din 27 februarie 2018,
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 35 si jurisprudenta citati).

20 Hotaréarea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 23), si Hotédrarea din 25 iulie 2002, Unién de Pequeios
Agricultores/Consiliul (C-50/00 P, EU:C:2002:462, punctele 38 si 39). A se vedea mai recent Hotérarea din 3 octombrie 2013, Inuit Tapiriit
Kanatami si altii/Parlamentul si Consiliul (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punctul 91 si jurisprudenta citata).

21 Hotaréarea din 27 februarie 2018, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 30). A se vedea de asemenea
Hotarérea din 28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctul 72 si jurisprudenta citatd).

22 Astfel cum am sugerat cu altd ocazie, competenta si responsabilitatea de a asigura respectarea legii revine pana la urmad instantelor (nationale).
Astfel, faptul cid anumite elemente ale procesului decizional la nivel national sunt de competenta instantelor administrative nu poate priva
instantele de rolul inerent al acestora de a proteja drepturile particularilor. A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza Klohn (C-167/17,
EU:C:2018:387, punctele 127-129), si in cauza Link Logistik N & N (C-384/17, EU:C:2018:494, punctul 112).

23 Hotarérea din 26 februarie 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105).

24 A se vedea in special Ordonanta din 17 decembrie 2018, Comisia/Polonia (C-619/18 R, EU:C:2018:1021, punctele 41, 42 si 65-67 si
jurisprudenta citatd), Hotararea din 27 februarie 2018, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 42
si urmitoarele), Hotérarea din 6 martie 2018, Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, punctele 35-37), si Hotararea din 25 iulie 2018, Minister for
Justice and Equality (Deficientele sistemului judiciar) (C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, punctul 60 si urmatoarele).
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cd o cauza intrd in mod clar in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii, o astfel de chestiune are o
importanta limitata in cauzele din a doua categorie, in care masurile luate la nivel national, prin
definitie, privesc in mod structural intreaga functie judiciard, indiferent daca un caz individual va fi
sau nu judecat in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii.

54. Pentru aceste motive, intelegem de ce Curtea, in Hotdararea Associagdo Sindical dos Juizes
Portugueses, nu a fost prea preocupata sa facd o distinctie precisa intre domeniul de aplicare al
articolului 19 alineatul (1) TUE si/sau cel al articolului 51 alineatul (1) din carta®. In opinia noastrs,
logica pe care se bazeaza motivul pentru care dreptul Uniunii se aplica in mod clar aspectelor privind
schimbdrile structurale transversale ale functiei judiciare nationale este alta: orice astfel de schimbari
vor fi aplicate, prin definitie, fira distinctie tuturor functiilor exercitate de judecitorii nationali. In
consecintd, in cazul in care salariile judecitorilor nationali sunt reduse” sau daci acestia sunt fortati
sd se pensioneze anticipat® sau, pur ipotetic, au fost supusi in mod abuziv unor proceduri disciplinare
sau au fost pusi sub presiune de presedintii desemnati politic ai instantelor din care fac parte sau de
alte institutii nationale uzurpate, precum si in cazul in care conditiile transversale ale muncii si ale
functiei lor au fost afectate, orice sugestie cd toate aceste elemente nu ar avea incidentd decat asupra
activitatii lor de judecétori ,nationali”, in timp ce activitatea lor de judecdtori ai Uniunii ar ramane
neatinsa, nu este un argument demn de luat in considerare.

55. Astfel, orice asemenea mdsuri orizontale transversale, care, prin definitie, vor afecta toate
activitatile sistemului judiciar national intra sub incidenta dreptului Uniunii, si aceasta, in opinia
noastrd, indiferent dacé elementul procedural specific care a dat nastere acestui litigiu intra sau nu in
domeniul de aplicare al dreptului Uniunii in sens traditional. In acest context, o discutie detaliatd cu
privire la domeniul de aplicare exact al articolului 51 alineatul (1) din carta in raport cu articolul 19
alineatul (1) TUE pare a fi o dezbatere cu privire la setul de ceai si vesela pentru o casi, impreuna cu
un schimb pasional de replici daca nuanta respectiva se potriveste perfect cu culoarea perdelelor deja
alese pentru sufragerie, fiara a tine cont de faptul ca ploud prin acoperis, usile si ferestrele casei sunt
pe cale de a fi scoase, iar peretii incep sa se fisureze. Cu toate acestea, faptul cd ploua in casa si
zidurile se prabusesc va fi intotdeauna un aspect relevant din punct de vedere structural pentru orice
discutie despre starea edificiului judiciar, indiferent daca se va considera ca problema culorii setului de
ceai intra sau nu in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii, in temeiul oricarei prevederi a dreptului
Uniunii.

56. In cele din urma, ar fi util si amintim ci toate aceste garantii institutionale si constitutionale nu
reprezintd un scop in sine. Acestea nu au fost puse in practica nici in folosul judecatorilor. Ele au un
alt scop, si anume acela de a asigura justitiabililor respectarea dreptului lor la protectie jurisdictionala
efectivd in domeniile reglementate de dreptul Uniunii, si astfel reprezintd esenta statului de drept®.

57. Din coroborarea acestor principii constitutionale cu un element necesar pentru functionarea
eficientd si corectd a unui sistem de protectie judiciard si cu dreptul la o cale de atac efectiva in
temeiul articolului 47 primul paragraf din cartd apare problema executdrii hotararilor judecatoresti.
Nerespectarea potentiala a rezultatului controlului judiciar poate pune probleme din douda perspective.
Acestea nu se exclud reciproc. Este vorba doar de doua fatete ale aceleiasi probleme.

25 Hotarérea din 27 februarie 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 29).

26 La fel ca in chestiunea care a condus la pronuntarea Hotérarii din 27 februarie 2018, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16,
EU:C:2018:117).

27 In discutie in litigiul care a condus la pronuntarea Ordonantei din 17 decembrie 2018, Comisia/Polonia (C-619/18 R, EU:C:2018:1021).

28 Hotarérea din 28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctul 73 si jurisprudenta citatd), si Hotararea din 27 februarie 2018,
Associagao Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 36).
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58. In primul rand, existi preocupirile sistemice, structurale ce privesc statul de drept. Desi
functionarea efectiva a controlului judiciar intr-un anumit domeniu face obiectul unor norme specifice
(cum ar fi, in prezenta cauz, cerinta dreptului Uniunii cu privire la examinarea deplind si ex nunc®),
odatd ce o instantd a adoptat o pozitie printr-o hotarare definitiva, aceastd hotérare trebuie urmata si
pusd in executare de toate partile carora li se adreseazd, inclusiv, bineinteles, de administratia publica.
Daca insd administratia publica nu respecta o hotarare judecdtoreascd definitiva si daca o astfel de
incédlcare nu reprezinta un caz izolat, atunci se aduce atingere bunei functionari a oricérei societati
bazate pe premisa statului de drept si a separarii puterilor legislative, executive si judiciare.

59. In al doilea rand, din perspectiva unui litigiu individual si a protectiei drepturilor fundamentale,
respectarea de cétre administratia publicd a hotérarii judecatoresti constituie un element important al
dreptului de acces la o instantd consacrat de articolul 47 primul paragraf din cartd. Acest drept nu
poate fi redus la etapa initiala a procedurii care se finalizeazd cu pronuntarea hotararii, si anume la
simpla posibilitate de a ,avea acces in cladirea instantei”, de a initia proceduri si de a-si sustine cauza.
El include de asemenea, in mod firesc, anumite cerinte cu privire la faza ,finald” a intregii operatiuni,
adica etapa executarii hotararii definitive.

60. Astfel cum a precizat Curtea Europeand a Drepturilor Omului (denumitd in continuare ,Curtea
EDQO”) atunci cand a interpretat articolul 6 paragraful 1 din CEDO, ,«dreptul de a avea acces [la]
justitie», un aspect al caruia il reprezintd dreptul de a declansa proceduri in fata unei instante civile,
[...] ar rdmane iluzoriu daca sistemul legal intern al statului respectiv ar permite ca o hotarare
definitivd si obligatorie si ramand inoperantd, in detrimentul uneia dintre pérti”*. Curtea EDO a
adaugat cd ,este de neconceput ca articolul 6 (paragraful 1 din CEDO) sd descrie in detaliu garantiile
procedurale oferite partilor [...] fird a proteja executarea hotéréarilor judecatoresti; a interpreta
articolul 6 (paragraful 1 din CEDO) ca referindu-se exclusiv la accesul la justitie si la desfisurarea
procedurilor ar duce la situatii incompatibile cu principiile statului de drept pe care statele
contractante s-au obligat sa le respecte atunci cénd au ratificat conventia”.

61. Curtea EDO a concluzionat ci, ,in interpretarea articolului 6, executarea unei hotérari
judecatoresti trebuie priviti ca parte integrantd a unui «proces»”*. In plus, ,principiile mentionate
mai sus au o importantd si mai mare in contextul unor proceduri administrative ce privesc o disputa
al cérei rezultat este decisiv pentru drepturile civile ale partii”. Mai important, ,0 persoana care a
obtinut o hotéarare impotriva statului la sfarsitul unei proceduri judiciare nu ar trebui sa urmeze o
procedura separatd de executare silita”*.

62. In acest cadru general ar trebui examinatd intrebarea adresatd de instanta de trimitere din prezenta
cauza.

29 Previazuti la articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32.

30 Hotarérea Curtii EDO din 19 martie 1997, Hornsby impotriva Greciei (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, punctul 40), concluzionind ci a
avut loc o incilcare a articolului 6 paragraful 1 din cauza nepunerii in executare a unei hotarari judecatoresti de citre autoritatea executiva.
Aceste consideratii au fost confirmate de mai multe ori de la acel moment. A se vedea de exemplu Hotararea Curtii EDO din 7 mai 2002,
Burdov impotriva Rusiei (CE:ECHR:2002:0507JUD005949800, punctele 34-37), Hotédrarea Curtii EDO din 6 martie 2003, Jasiuniené impotriva
Lituaniei (CE:ECHR:2003:0306JUD004151098, punctele 27-31), Hotararea Curtii EDO din 7 aprilie 2005, Uzkuréliené impotriva Lituaniei
(CE:ECHR:2005:0407JUD006298800, punctul 36), dar nu a constatat nicio incélcare a articolului 6 din CEDO din cauza pretinselor intérzieri in
executarea  unei  hotarari judecatoresti  Hotardrea  Curtii EDO din 7 iulie 2005, Malinovskiy impotriva  Rusiei
(CE:ECHR:2005:0707JUD004130202, punctele 34-39), Hotararea Curtii EDO din 31 octombrie 2006, Jeli¢i¢ impotriva Bosniei si Hertegovinei
(CE:ECHR:2006:1031JUD004118302, punctele 38-45), Hotdrarea Curtii EDO din 15 octombrie 2009, Yuriy Nikolayevich Ivanov impotriva
Ucrainei (CE:ECHR:2009:1015JUD004045004, punctele 51-57), si Hotirarea Curtii EDO din 19 iunie 2012, Murti¢ si Cerimovi¢ impotriva
Bosniei si Hertegovinei (CE:ECHR:2012:0619JUD000649509, punctele 27-30).

31 Hotaréarea Curtii EDO din 19 martie 1997, Hornsby impotriva Greciei (CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, punctul 40).

32 Hotarérea Curtii EDO din 11 ianuarie 2018, Sharxhi si altii impotriva Albaniei (CE:ECHR:2018:0111JUD001061316, punctele 92 si 93), care
citeazd Hotararea Curtii EDO din 12 iulie 2005, Okyay si altii impotriva Turciei (CE:ECHR:2005:0712JUD003622097, punctul 72). A se vedea
de asemenea Hotérarea Curtii EDO din 15 ianuarie 2009, Burdov impotriva Rusiei (nr. 2) (CE:ECHR:2009:0115]UD003350904, punctul 68).
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C. Prezenta cauzd: protectie jurisdictionald efectivi?

63. Evaluarea efectuata de Curte in Hotararea Alheto avea, prin natura sa, un caracter general si
prospectiv. Intrebarea adresati a fost daci articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 presupune o
anumitd metodd de punere in aplicare a acesteia. Raspunsul la aceasta intrebare, enuntat deja la
punctele 39-47 din prezentele concluzii, a fost unul negativ. Este de competenta statelor membre sa
decidd, cu conditia ca procedurile instituite sd indeplineascd anumite cerinte minime in ceea ce
priveste functionarea eficienta a acestora.

64. In schimb, prezenta cauzi are un caracter specific si, prin natura sa, retrospectiv. In esents, ea reia
si continud dezbaterea din punctul in care a rimas Hotiradrea Alheto. In prezenta cauzi, un stat
membru si-a exercitat deja optiunea in ceea ce priveste structura si cadrul procedural ale modelului
national in discutie. Prin intrebarea adresatd, instanta de trimitere solicitd sa se stabileasca daca
aceasta alegere procedurald nationald este, in practicd, astfel cum rezulta din procedura principala,
compatibild cu cerintele enuntate in sectiunea anterioara a prezentelor concluzii.

65. Grila de analiza traditionala pentru examinarea unor astfel de alegeri procedurale sau institutionale
efectuate de statele membre este cerinta dubla de echivalentd si de efectivitate, care serveste, in absenta
armonizarii la nivelul Uniunii, drept limita a autonomiei nationale (procedurale).

66. Desi suntem de acord ca, in prezenta cauzi, chestiunea esentiald este caracterul (ne)efectiv al
sistemului de control jurisdictional national in raport cu cerinta de efectivitate si cu articolul 47
primul paragraf din carta (2), consideram ca este foarte instructiv sa incepem analiza printr-o discutie
cu privire la cerinta echivalentei (1). Acest lucru se datoreaza si faptului c, avand in vedere domeniul
de aplicare al puterii de apreciere recunoscute statelor membre prin Hotararea Alheto in ceea ce
priveste modul in care doresc sa isi structureze normele procedurale in temeiul articolului 46
alineatul (3) din Directiva 2013/32, consideratiile privind echivalenta erau de fapt (re)introduse intr-un
cadru care, in realitate, ar putea fi considerat ca priveste exclusiv eficienta unei masuri de armonizare a
dreptului Uniunii.

1. Echivalenta

67. Cerinta echivalentei interzice in esentd unui stat membru sa prevadd modalitati procedurale mai
putin favorabile pentru cererile vizand apararea drepturilor pe care le confera justitiabililor dreptul
Uniunii decat pentru cele aplicabile actiunilor similare de natura interna®.

68. Pentru a putea examina aceastd cerintd, ar trebui clarificat cu precizie care este norma care ar
trebui examinata si cu ce alte dispozitii ar trebui sa fie comparata.

69. In ceea ce priveste primul punct, reiese din decizia de trimitere si din discutiile care au avut loc in
cadrul sedintei cd normele nationale care definesc intinderea controlului jurisdictional in materie de
protectie internationald au evoluat pe parcursul a trei perioade diferite.

70. In primul rand, inainte de 15 septembrie 2015, controlul jurisdictional al deciziilor administrative
parea a fi in general supus regulii casérii, in timp ce competenta de a modifica constituia o exceptie*.
Competenta de a modifica o decizie a fost acordatd instantelor administrative in anumite cazuri,
precum chestiunile privind statutul personal (adoptia sau inregistrarea datelor de stare civild),
aspectele care necesiti o decizie rapidd (exercitarea autoritatii périntesti sau plasarea unui minor

33 A se vedea de exemplu, recent, Hotédrarea din 24 octombrie 2018, XC si altii (C-234/17, EU:C:2018:853, punctul 25), sau Hotarérea din
7 noiembrie 2018, K si B (C-380/17, EU:C:2018:877, punctul 56 si jurisprudenta citata).

34 A se vedea articolul 339 alineatul (1) din CPC in vigoare la acea dati. Pentru lista (exemplificativi) a exceptiilor mentionate, a se vedea
articolul 339 alineatul (2) din CPC.
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intr-o institutie de ingrijire a copiilor), anumite aspecte de naturd economica (alocatii familiale si
prestatii de asigurdri sociale, inregistrarea drepturilor si a faptelor privind bunuri imobile, impozite,
taxe si alte obligatii de platd, transferul de proprietate si utilizarea de proprietiti rezidentiale) si
chestiuni cu relevanta istoricd specificd (plasarea de documente in arhivele publice sau problema
timpului petrecut in detentie, in arest pentru incalcarea ordinii publice sau in lagirele de detentie din
Uniunea Sovietica). Aspectele referitoare la protectia internationald (azil) au fost de asemenea incluse
pe lista de exceptii prevazutd la articolul 339 alineatul (2) litera j) din CPC. Competenta de a modifica
a fost recunoscutd prin articolul 68 alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil®. Astfel, anterior
datei de 15 septembrie 2015, instantele nationale aveau competenta de a modifica deciziile
administrative in materie de protectie internationala.

71. In al doilea rand, intre 15 septembrie 2015 si 1 ianuarie 2018, regula generald privind casarea in
materia contenciosului administrativ a rimas aceeasi®, dar articolul 339 alineatul (2) litera j) din CPC,
care reglementa exceptia privind chestiunile in materie de azil, a fost abrogat”. Aspectele legate de azil
au fost excluse din lista de exceptii, astfel incat regula generald privind casarea a redevenit aplicabila.
Articolul 68 alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil a fost modificat in sensul cd ,instanta nu
poate modifica decizia autorititii competente in materia azilului. Instanta anuleazad orice decizie
administrativa nelegala [...] si, daca este necesar, dispune ca autoritatea competenta sa initieze o noua
procedurd”.

72. Din decizia de trimitere reiese cd, potrivit motivelor care au determinat modificarea respectiva
furnizate de legiuitor, scopul acesteia era de a asigura uniformitatea hotararilor judecatoresti. Aceastd
argumentatie a fost insa oferitd de legiuitor cu privire la propunerea initiald. Aceasta din urma avea
initial in vedere doar controlul judiciar al cererilor formulate in ,zonele de tranzit”. In schimb, nicio
justificare nu pare sd fi fost furnizata cu privire la reforma subsecventd, care avea un caracter mai
general, privind controlul judiciar al tuturor cererilor de protectie internationala (fard a avea relevanta
locul formulérii cererii).

73. In al treilea rand, incepdind de la 1 ianuarie 2018, regula generali aplicabild controlului judiciar al
deciziilor administrative s-a schimbat de la casare la competenta de a modifica deciziile, noua regula
stabilind ca ,instanta modifica actul administrativ daca natura cauzei permite acest lucru, daca faptele
sunt clarificate in mod corespunzitor si daca, pe baza informatiilor disponibile, litigiul poate fi
solutionat definitiv’*. Cu toate acestea, domeniul protectiei internationale a ramas exclus din aceasti
noud normi, dat fiind ca articolul 68 alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil a ramas, in
principiu, neschimbat®. Astfel, de la 1 ianuarie 2018, regula generald este competenta de a modifica,
insa deciziile in materie de protectie internationald se numara printre aspectele care fac in continuare
obiectul unei exceptii, raméanand astfel supuse regulii casarii.

74. Procedura din litigiul principal pare sd se incadreze in a doua perioada, in care aspectele legate de
protectia internationald au fost excluse din lista exceptiilor si, prin urmare, erau reglementate de regula
generala a casarii. Astfel, acest regim ar trebui sa faca obiectul prezentei examinari.

35
sInstanta poate modifica decizia autorititii competente in materia azilului. Hotararea instantei este definitiva si nu este supusa niciunei cai de
atac.”

36 A se vedea articolul 109 alineatul (4) din Legea privind procedurile si serviciile administrative si articolul 339 alineatul (1) din CPC. Aceeasi
regula se aplica si anterior datei de 1 septembrie 2015.

37 A se vedea egyes torvényeknek a tomeges bevandorlas kezelésével osszefiiggd maddositasardl sz6l6 2015. évi CXL. torvény (Legea nr. CXL din
2015 privind modificarea anumitor legi in legiturd cu gestionarea imigratiei in masa).

38 Articolul 90 alineatul (1) din a kozigazgatasi perrendtartasrdl sz6l6 2017. évi L. torvény (noul Cod al contenciosului administrativ, Legea I din
2017) (denumitd in continuare ,CCA”), care a inlocuit, incepand de la 1 ianuarie 2018, normele cu privire la procedurile judiciare
administrative din vechiul CPC.

39 Articolul 68 alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil prevede: ,Decizia autorititii responsabile cu examinarea cererii de azil nu poate fi
modificata de instantd.”
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75. In ceea ce priveste etalonul in raport cu care regimul relevant (al doilea) ar putea fi testat, ar trebui
remarcat cd normele armonizate din Directiva 2013/32 nu par sa aiba un echivalent ,intern” (national)
si, prin urmare, un etalon. Intr-adevir, procedura in discutie se referd la un domeniu armonizat al
dreptului, lipsit de orice etalon direct la nivel national. In aceste conditii, ,actiuni[le] similare de drept
intern”, ,obiectull...], cauz[a] si elementel[e] lor esentiale”*, care ar putea fi comparate cu procedura in
discutie, trebuie identificate la un nivel de abstractizare mai ridicat, prin identificarea unei analogii cat
mai apropiate posibil intre actiunea sau norma de drept al Uniunii relevanta si cea din sistemul juridic
national*. Cu toate acestea, cea mai apropiatd analogie posibild nu poate fi atat de abstractd incat sa
acopere un intreg domeniu al dreptului, fapt care ar face comparatia imposibila.

76. Desi aceastd apreciere este de competenta instantei de trimitere, pe baza cunostintelor proprii
detaliate in materie de norme procedurale nationale, observam cd, in a doua perioadd mentionatd mai
sus (de la 15 septembrie 2015 la 1 ianuarie 2018), chestiunile ce privesc statutul personal si cele a céaror
naturd necesitd, in principiu, mai degraba o solutionare rapidd (adoptie, autoritate parinteasca, plasarea
unui minor intr-o institutie de ingrijire a copiilor)* au rimas in continuare, spre deosebire de
domeniul protectiei internationale, excluse de la regula generala a casérii.

77. Aceste domenii ale dreptului, la fel ca deciziile privind protectia internationald, se referd la
elemente importante ale statutului personal, in raport cu care solutionarea rapidid si definitiva a
cererilor pare a fi esentiald. Sub rezerva aprecierii instantei de trimitere cu privire la aspectul daca
poate fi admisd aceasti comparatie avand in vedere obiectul, cauza si elementele esentiale ale
actiunilor referitoare la aceste chestiuni®, pare dificil sa se stabileascd motivele si argumentele care
explica respectiva derogare sistemicd in materia protectiei internationale.

78. Dorim sa subliniem un aspect: analiza expusa mai sus nu constituie o justificare a caracterului
imuabil. Faptul cd, pdnd la un anumit moment in timp, a existat o anumitd practicd proceduralda nu
inseamna in niciun caz ci respectiva practici nu poate fi modificata in viitor. Intrebarea relevanta este
insa de ce a apdrut o nevoie subita pentru o astfel de modificare, avind in vedere ca o nevoie similara
nu pare si fi fost identificata in alte domenii similare care au continuat sa fie supuse acelorasi norme.

79. In aceastd privinti, argumentele invocate de guvernul maghiar nu reusesc si convingi. Doui
argumente au fost inaintate de guvernul respectiv cu privire la motivul pentru care, in anul 2015, a
apéarut nevoia de a elimina competenta de a modifica deciziile si de a o inlocui cu competenta de a
dispune doar anularea: in primul rand, complexitatea si dificultatea deosebitd a domeniului protectiei
internationale, care necesitd cunostinte specifice de care dispune numai o autoritate administrativa
specializata, si, in al doilea rdnd, necesitatea de a asigura uniformitatea procesului de luare a deciziilor
in acest domeniu.

80. In primul rand, desi, desigur, nu negim caracterul sensibil al chestiunilor in materie de azil,
suntem nedumeriti de argumentul potrivit ciruia acest domeniu de drept ar fi, spre deosebire de alte
chestiuni enumerate la articolul 339 alineatul (2) din CPC*, precum cele privind statutul personal sau
cele care necesitd o decizie rapida, extrem de complex, astfel incat sa fie diferentiat in acest mod.

40 A se vedea de exemplu Hotararea din 27 iunie 2013, Agrokonsulting-04 (C-93/12, EU:C:2013:432, punctul 39 si jurisprudenta citata), si
Hotararea din 12 februarie 2015, Baczé si Vizsnyiczai (C-567/13, EU:C:2015:88, punctul 44 si jurisprudenta citatd). A se vedea de asemenea
Hotarérea din 16 mai 2000, Preston si altii (C-78/98, EU:C:2000:247, punctul 57).

41 A se vedea in continuare Concluziile noastre prezentate in cauza Scialdone (C-574/15, EU:C:2017:553, punctele 100-103).
42 A se vedea punctele 70 si 71 de mai sus.

43 Hotérarea din 24 octombrie 2018, XC si altii (C-234/17, EU:C:2018:853, punctul 27).

44 A se vedea punctul 70 de mai sus.
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81. In al doilea rand, guvernul maghiar explicd in continuare necesitatea de a prevedea in acest context
doar competenta de anulare a instantelor prin nevoia de a asigura uniformitatea deciziilor. Aceasta
necesitate este determinata, potrivit guvernului respectiv, de faptul ca decizia judiciara nu este supusa
niciunei cdi de atac.

82. Acesta este, in opinia noastrd, un argument curios, in care se pune caruta inaintea calului, urmat
imediat de o acuzatie conform céreia calul este schiop, deoarece nu poate sa traga caruta cum trebuie.
Daca se doreste sa se asigure uniformitatea procesului decizional intr-un anumit domeniu, modul
normal de realizare a acestui deziderat este investirea unei instante de grad superior exact cu aceasta
sarcind. Nu intelegem cum poate fi realizat obiectivul uniformitéitii prin lipsirea instantelor de
competenta de a modifica deciziile si plasarea competentei de a decide cu privire la fondul cererilor
de azil in sarcina autoritatilor administrative. Atat timp cat existd posibilitatea reexamindrii, chiar si in
sensul casdrii, competenta fiind atribuita diferitor instante sau chiar unor judecatori diferiti, va exista,
prin definitie, ,pericolul” pronuntérii unor solutii diferite de cétre instante diferite. Sau, mai degraba,
aceasta ultimd consecintd demonstreazd valoarea logica a argumentului respectiv, care ar putea fi
folosit in egald masura pentru a sugera cd, pentru a pastra uniformitatea practicii unei autoritéti
administrative, trebuie exclus orice control jurisdictional.

83. Avand in vedere toate elementele de mai sus, consideram cd argumentele prezentate de guvernul
maghiar in ceea ce priveste motivul pentru care, prin natura sa, obiectul protectiei internationale
trebuia sa fie supus unui tratament special sunt dificil de acceptat.

84. Aceastd dificultate este si mai frapanta daca este luatd in considerare, ca argument secundar,
perioada de timp dupa reforma din 1 ianuarie 2018 care a modificat regula generald (aplicabild in
toate domeniile controlului judiciar al deciziilor administrative) de la principiul casarii la principiul
modificarii, 1asand, in acelasi timp, azilul in afara acestei noi reguli generale. Desi aceasta perioada nu
este direct relevanta pentru prezenta evaluare a echivalentei, trebuie remarcat ca competenta de a
modifica o decizie a fost introdusa ca regula generalda intr-o serie de domenii care par a fi
incomparabil mai complexe decat chestiunile de protectie internationald (cu tot respectul fatd de
aceasta din urma).

85. Avand in vedere modificérile aduse controlului judiciar in cele trei perioade diferite examinate mai
sus, trebuie sd recunoastem cd nu intelegem motivul pentru care problemele de protectie internationala
sunt atat de speciale din punct de vedere structural si incompatibile cu regula modificarii. Aceasta nu
exclude in niciun caz posibilitatea existentei unor motive pentru respectivul tratament diferentiat. Cu
toate acestea, este adevarat cd, chiar daca ele ar exista, nu au fost invocate, in speta, de guvernul
maghiar.

2. Efectivitatea

86. Conform cerintei efectivitatii, modalitatile procedurale aplicabile actiunilor care urmaresc sa
asigure protectia drepturilor pe care dreptul Uniunii le confera justitiabililor nu trebuie sia faca
imposibila in practici sau excesiv de dificila exercitarea drepturilor respective®. In plus, aspectul ,daci
o dispozitie procedurald nationald face imposibila sau excesiv de dificila aplicarea dreptului Uniunii
trebuie analizat tindnd cont de locul pe care respectiva dispozitie il ocupa (in cadrul procedurii in
ansamblul sau, de modul in care se deruleaza si de particularitétile acesteia in fata diverselor instante
nationale. Din aceastd perspectiva, trebuie in special sa se ia in considerare, dupd caz, protectia
dreptului la apérare, principiul securitatii juridice si buna desfasurare a procedurii”*.

45 A se vedea, recent, Hotéréarea din 24 octombrie 2018, XC si altii (C-234/17, EU:C:2018:853, punctul 22 si jurisprudenta citata).

46 Recent, Hotararea din 24 octombrie 2018, XC si altii (C-234/17, EU:C:2018:853, punctul 49 si jurisprudenta citatd). A se vedea de asemenea
Hotérarea din 14 decembrie 1995, Peterbroeck (C-312/93, EU:C:1995:437, punctul 14), si Hotararea din 14 decembrie 1995, van Schijndel si
van Veen (C-430/93 si C-431/93, EU:C:1995:441, punctul 19).
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87. Ce anume reprezintd o cale de atac efectivd in contextul specific al articolului 46 alineatul (3) din
Directiva 2013/32, interpretat in lumina articolului 47 primul paragraf din cartd, a fost deja stabilit de
Curte in Hotérarea Alheto si a fost explicat mai sus la punctele 39-47 din prezentele concluzii.

88. In timp ce criteriul de evaluare este relativ clar, exista un alt tip de indoiald care trebuie eliminati.
Curtea este competenti si interpreteze dreptul Uniunii in trimiterile preliminare. In acelasi timp, prin
examinarea efectivitatii sau a echivalentei, poate furniza indicatii generale cu privire la compatibilitatea
normativd, generald: normele de drept national structurate si/sau aplicate intr-un anumit mod sunt sau
nu sunt compatibile cu cerintele dreptului Uniunii. Astfel, accentul este pus pe conflictul normativ,
presupunand-se totodatd ca organismele sau autoritatile nationale ,respectd regulile” in mod efectiv, si
pe functionarea generald a normei, iar nu pe posibila aplicare eronaté a acesteia intr-un caz determinat.

89. Aceastd imagine traditionala devine oarecum mai incetosatd daca cele doud straturi ar incepe sa se
miste: ce se intdmpld dacd, intr-un caz determinat, ,aplicarea legii” se indeparteaza de la ,prevederile
legii”?

90. Disocierea potentiald dintre cele doua niveluri de analizd se reflecta si in perspectivele diferite
prezentate mai sus la punctele 58 si 59 din prezentele concluzii: pe de o parte, exista o analizd
Structurald a unui anumit model sau a aplicarii sale in practica care ar putea sugera existenta unor
deficiente structurale. Pe de altd parte, existd o analizd individuald care poate indica, in cazul dat, o
incélcare a drepturilor fundamentale ale solicitantului individual, fira a reprezenta o problema
structurala. Aceasta din urma poate fi privita ca o deficientd izolatd (a unui sistem de altfel corect).

91. Dorim sa precizam c4, in opinia noastrd, acest caz raiméane un exemplu al primului tip de analiza.
S-ar putea argumenta ci situatia din prezenta cauza nu este altceva decét o aplicare eronatd a dreptului
izolatd, intr-un caz specific al unui singur solicitant, care nu dovedeste existenta unor deficiente
structurale mai largi.

92. Aceastd sugestie nu poate fi insa retinuta.

93. In primul rand, dupi cum s-a aritat deja la punctele 67-85 de mai sus, atunci cand s-a discutat
cerinta echivalentei, prezenta cauzi este in mod ferm incorporatd intr-un tip sau intr-un model de
control jurisdictional ai carui parametri au fost stabiliti de legiuitor. Acesti parametri limiteazd in mod
necesar ceea ce poate face un judecator intr-un caz specific precum cel din speta.

94. In al doilea rand, guvernul maghiar sustine ci functionarea sistemului, astfel cum este evidentiati
in prezenta cauza, este cea urmadrita de legiuitor, in special avind in vedere explicatia guvernului
privind interpretarea articolului 109 alineatul (4) din Legea privind procedurile si serviciile
administrative. Intr-adevir, guvernul maghiar a prezentat o viziune oarecum singulard asupra rolului
si a functiilor justitiei administrative atunci cand reexamineaza deciziile administrative in temeiul
acestei dispozitii. A ardtat, in aceastd privintd, cd instantele administrative pot numai si dea
instructiuni cu privire la faptele care trebuie examinate si la probele noi care trebuie administrate, sa
interpreteze in mod abstract regulamentul si sa indice factorii relevanti care trebuie luati in
considerare de citre administratie in luarea deciziilor. In schimb, instanta administrativa nu poate
impune administratiei propria apreciere specifica in fiecare caz in parte si nu poate solutiona cauza in
locul autoritatii competente in materia azilului, care este abilitata sd procedeze astfel in temeiul
Directivei 2013/32.

95. Astfel, se pare ca, departe de a fi un caz singular, situatia de fata ar trebui, mai degraba, sa fie
consideratid o ilustrare a unei conceptii institutionale intentionate mai largi. In aceastd privinta si
presupunand ca existd parametrii descrisi in speta si explicati de guvernul maghiar, chestiunea
efectivitatii structurale a modelului specific de control jurisdictional prin care Ungaria a ales sa puna
in aplicare articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 poate fi intr-adevar evaluata.
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96. Evaluat la acest nivel, un model de control judiciar in materie de protectie internationald, in care
instantele judecatoresti sunt inzestrate doar cu o competentd de casare, in timp ce indicatiile juridice
pe care le formuleaza in deciziile lor de anulare sunt in practica ignorate de organele administrative,
incalcd cu siguranta cerintele unei cai de atac efective prevazute la articolul 46 alineatul (3) din
Directiva 2013/32 si interpretate in lumina articolului 47 primul paragraf din carta.

97. Dorim sa subliniem de la bun inceput ca nu existd nicio indoiald cu privire la faptul ca autoritatea
competentd sd examineze cererile de protectie internationald in prima instanta® (la nivel administrativ)
joacd un rol deosebit de important in cadrul sistemului de protectie in domeniul azilului, astfel cum
acesta este conceput de Directiva 2013/32 %,

98. Totusi, din aceasta confirmare a rolului-cheie jucat de autorititile administrative rezulta cu greu cé
orice cale de atac ulterioard ar trebui si fie partiald sau limitati. In special, dorim si ne oprim la
viziunea mentionatd mai sus, prezentata de guvernul maghiar, privind domeniul de aplicare al caii de
atac. Articolul 109 alineatul (4) din Legea privind procedurile si serviciile administrative citat anterior
prevede cd ,autoritatea este obligata sd respecte dispozitiviul si considerentele deciziei adoptate de
instanta competentd sa judece cauzele de contencios administrativ si sa se conformeze acestora in

noua proceduri si la adoptarea unei noi decizii”*.

99. La prima vedere, aceasta dispozitie este destul de similard cu o serie de alte dispozitii care pot fi
gasite in sistemele de control al deciziilor administrative care prevad casarea. Ceea ce diferd insa
substantial este interpretarea (extrem de restrictiva) a acestei dispozitii propusa de guvernul maghiar.

100. Desigur, este adevérat ca sarcina elaborarii si a interpretarii articolului 109 alineatul (4) din Legea
privind procedurile si serviciile administrative revine legiuitorului national si instantelor nationale.

101. Totusi, in cazul in care aceeasi dispozitie este utilizata ca instrument de punere in aplicare a
drepturilor pe care o persoana le are in temeiul dreptului Uniunii, cum ar fi cele referitoare la
protectia internationald reglementata de dreptul Uniunii, interpretarea data acestei dispozitii de catre
guvernul maghiar ar fi in mod evident imposibil de retinut. Dupd cum a subliniat deja Curtea,
cerintele articolului 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32, astfel cum au fost interpretate in Hotérarea
Alheto, includ examinarea deplind si ex nunc atit a elementelor de fapt, cat si a elementelor de drept,
cu efecte obligatorii pentru autoritatea administrativa care trebuie s le pund in aplicare cu celeritate ™.

102. Aceasta inseamna ca o instantd nationala care examineaza o astfel de decizie are dreptul sa emita
orientdri obligatorii cu privire atat la chestiuni de drept, cat si la aprecierea faptelor relevante in spetd,
pe care autoritatea administrativa trebuie sa le respecte. Aceasta abordare a ciilor de atac este foarte
diferitd: o instantd judecatoreasca trebuie sid reexamineze si sd controleze deciziile administratiei
publice, iar nu sa actioneze ca un ,amicus administratoris’ umil, care emite sugestii cu privire la
modul in care legea ar putea fi interpretata sau la faptele pe care administratia ar putea eventual sa le
examineze data viitoare.

n

47 ,Autoritate decizionald”, pentru a utiliza terminologia din Directiva 2013/32, definitd la articolul 2 litera (f) din directiva respectivd, inseamna
»orice organism cvasijudiciar sau administrativ dintr-un stat membru responsabil de examinarea cererilor de protectie internationald si avand
competenta de a hotéri in prima instanta in astfel de cazuri”.

48 Curtea a stabilit deja ca ,examinarea cererii de protectie internationald de un organism administrativ sau cvasijudiciar dotat cu mijloace
specifice si cu un personal specializat in materie reprezinta o faza esentiald a procedurilor comune instituite prin Directiva 2013/32”. A se vedea
Hotararea din 25 iulie 2018, Alheto (C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 116), precum si Hotdrarea din 4 octombrie 2018, Ahmedbekova
(C-652/16, EU:C:2018:801, punctul 96).

49 Sublinierea noastra.

50 Punctele 41-47 de mai sus.
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103. Pe de altd parte, este de asemenea adevarat, desigur, cd astfel de efecte obligatorii ale unei hotérari
judecatoresti se vor produce numai in ceea ce priveste chestiunea care face obiectul deciziei respective.
Altfel spus, in urma unei hotérari a instantei cu privire la anumite chestiuni, cadrul faptic si juridic in
interiorul ciruia administratia poate actiona devine mai restrans. In misura in care instanta a ,exclus”
in practicd o parte a spatiului juridic de la o examinare ulterioard printr-o hotarare definitivd, aceeasi
chestiune nu poate fi reexaminata. A proceda altfel ar contrazice sensul si scopul oricarei céi de atac
si ar transforma intr-adevar justitia administrativd intr-un joc nesfarsit de ping-pong procedural.

104. In schimb, administratia poate face o apreciere proprie in cadrul spatiului juridic care nu a fost
»exclus” de instantd si, in contextul specific al protectiei internationale, in care aprecierea trebuie sa
fie efectuatd ex nunc, ea este de asemenea obligata sa tina seama de orice fapte noi in cazul care
acestea apar intre momentul pronuntirii deciziei judecétoresti de anulare si momentul adoptérii unei
noi decizii administrative.

105. Cu toate acestea, in ambele cazuri, administratia trebuie sa foloseasca cu buna-credinta ,spatiul”
care ii poate fi eventual ldsat de o hotdrare judecitoreascid anterioard si/sau de natura ex nunc a
aprecierii: desi administratia trebuie sa evalueze in mod continuu situatia de fapt, ea nu poate sa
utilizeze (in mod abuziv) aceastd obligatie astfel incat si se bazeze pe elemente noi din punct de vedere
formal, dar care nu au nicio incidentd asupra aprecierii situatiei de fapt, pentru a eluda limitele
aprecierii judiciare anterioare, care era in mod necesar legatd de decizia administrativa anterioara care
continea elemente de fapt specifice.

106. Dorim sa addugam cd, in opinia noastrd, aceeasi concluzie rezultd din cerintele articolului 47
primul paragraf din cartd®, cu care trebuie si se conformeze interpretarea articolului 46 alineatul (3)
din Directiva 2013/32 si transpunerea acestuia efectuatd de statele membre **.

107. Ar trebui remarcat, in acest context, ca articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 ar fi lipsit
de efect util daca administratia ar avea dreptul sa repuna in discutie chestiuni asupra carora o instanta
s-a pronuntat deja printr-o hotédrare definitiva®. O astfel de situatie ar fi de asemenea contrari
principiului securitatii juridice, care trebuie considerat ca ficand parte din dreptul la o cale de atac
efectivd si este ,unul dintre aspectele fundamentale ale statului de drept”*. Intr-adevir, astfel cum a
amintit Curtea EDO, principiul securitétii juridice impune ca, ,[a]Jtunci cdnd instantele au pronuntat o
hotirare definitivd asupra unui litigiu, aceasta si nu mai poata fi repusa in discutie”™. In plus, astfel
cum am aratat in mod general mai sus®, ignorarea cerintei privind calea de atac efectiva este contrard
insesi valorii statului de drept in cadrul Uniunii Europene.

108. Revenind la situatia din procedura principald, in lumina elementelor prezentate in decizia de
trimitere, niciun spatiu decizional rezidual al autoritatii administrative nu pare sa fi fost inchis de
instanta de trimitere dupa anularea celei de a doua decizii administrative. Astfel, desi, in prima
hotarare de anulare, instanta de trimitere a dispus ca autoritatea sd administreze probe specifice, in
cea de a doua hotarare de anulare a declarat ca cererea de protectie internationala a reclamantului
trebuia admisd, deoarece elementul privind existenta unei temeri fondate a fost demonstrat. Prin
urmare, autoritatea administrativa nu avea dreptul sa reexamineze evaluarea respectiva.

51 Cu privire la relatia dintre principiul efectivitatii, care reprezinta una dintre cele doud cerinte care decurg din conceptul autonomiei procedurale
a statelor membre, si dreptul fundamental la o cale de atac efectivd prevazut la articolul 47 din cartd, a se vedea Concluziile noastre prezentate
in cauza Banger (C-89/17, EU:C:2018:225, punctul 99 si urmitoarele).

52 Hotarérea din 18 octombrie 2018, E. G. (C-662/17, EU:C:2018:847, punctul 47 si jurisprudenta citatd).

53 A se vedea prin analogie Hotararea Curtii EDO din 2 noiembrie 2004, Tregubenko impotriva Ucrainei (CE:ECHR:2004:1102JUD006133300,
punctele 34-38), precum si Hotararea Curtii EDO din 6 octombrie 2011, Agrokompleks impotriva Ucrainei (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503,
punctele 150 si 151).

54 Hotirdrea Curtii EDO din 6 octombrie 2011, Agrokompleks impotriva Ucrainei (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503, punctul 144 si
jurisprudenta citata).

55 Hotararea Curtii EDO din 6 octombrie 2011, Agrokompleks impotriva Ucrainei (CE:ECHR:2011:1006JUD002346503, punctul 144 si
jurisprudenta citata).

56 A se vedea punctele 48-62 de mai sus din prezentele concluzii.
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109. In plus, s-ar putea adiuga ci, ficind abstractie de analiza efectuati de instanta nationald, enuntata
in motivarea celei de a doua decizii de anulare, administratia a prelungit durata totala a procedurii
(care in prezent a depdsit cinci ani si incd nu s-a finalizat). Astfel, aceasta a impiedicat realizarea
obiectivului de a asigura o reexaminare prompta pe care trebuie sa il urmareasca atat etapa
administrativa, cat si cea contencioasa ale unei cereri de protectie internationala®.

110. Din aceste motive, concluzia noastra intermediara este aceea ca un sistem de cdi de atac in
materie de protectie internationald in care instantele sunt investite cu o simpla competentd de casare,
dar in care orientdrile juridice pe care le emit in deciziile de anulare sunt ignorate in practica de
organismele administrative atunci cand decid din nou cu privire la aceeasi cauza, astfel cum s-a
demonstrat in litigiul principal, nu indeplineste cerintele unui control jurisdictional efectiv prevazut la
articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32 si interpretat in lumina articolului 47 primul paragraf
din carta.

D. Cale de atac

111. Din concluzia intermediara la care tocmai am ajuns rezultd alte doud probleme examinate de
instanta de trimitere: care este calea de atac si cdnd anume trebuie formulatd aceasta in
circumstantele din prezenta cauza?

1. Care este calea de atac?

112. Acest aspect a facut obiectul unor dezbateri in cadrul sedintei. Curtea a adresat guvernului
maghiar intrebéri cu privire la instrumentele si la masurile previzute in dreptul maghiar care ar putea
asigura punerea efectivd in executare a unei hotarari judecatoresti, in pofida reticentei autoritatii
administrative. Din raspunsurile furnizate, se pare cd, sub rezerva verificarii de citre instanta de
trimitere, nu exista o astfel de masura.

113. Intr-o proceduri in curs, se pare ci instanta nationald nu poate forta administratia si intreprinda
vreo actiune specificd cu privire la fondul cauzei. Chiar dacd, in mod abstract, s-ar putea sugera
impunerea de amenzi sau emiterea de somatii, aceste masuri (dincolo de problema efectivitatii lor) par
sa nu fie disponibile.

114. Odata ce instanta pronuntd o hotarére definitiva asupra fondului, cauza si procedura judiciard
aferentd sunt inchise. Din acest motiv, este logic imposibil ca instanta sa impuna administratiei sa
execute hotérarea respectiva in lipsa unei cauze pendinte. Astfel, decizia instantei ar trebui si fie
obligatorie pentru administratie prin simpla aplicare a legii, si anume a articolului 109 alineatul (4)
din Legea privind procedurile si serviciile administrative, cu conditia ca interpretarea acestei dispozitii
si realitatea nationald sa conduca la aceasta concluzie.

115. Prin urmare, se pare ca nu exista alternative viabile in dreptul national care sd permita respectarea
in mod voluntar a unei hotarari judecatoresti, alternative care ar putea da instantelor puterea de a
obliga administratia sd se conformeze deciziei lor. Astfel, aceastd chestiune priveste intr-adevar, dupa
cum arata instanta de trimitere, problema daca dreptul Uniunii pune la dispozitia instantei nationale o
solutie in astfel de situatii.

57 Cu privire la faza precontencioas, a se vedea articolul 31 alineatul (2) din Directiva 2013/32, precum si considerentul (18) al acesteia. In ceea ce
priveste obligatia instantelor de a asigura o ,prelucrare cit mai rapida posibil a cererilor”, a se vedea Hotédrarea din 25 iulie 2018, Alheto
(C-585/16, EU:C:2018:584, punctul 148).
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116. In opinia noastra, raspunsul este afirmativ. Astfel cum a stabilit Curtea, ,in temeiul principiului
suprematiei dreptului Uniunii, care reprezinta o caracteristica esentiala a ordinii juridice a Uniunii
[...], invocarea [...] unor dispozitii de drept national, fie ele de naturd constitutionald, nu poate afecta
efectul dreptului Uniunii pe teritoriul acestui stat”*. Principiul suprematiei (si al efectului direct™)
obliga astfel instanta nationala sd inldture orice norma de drept national care reglementeazi cdile de
atac in materie de protectie internationald intr-un mod incompatibil cu articolul 46 alineatul (3) din
Directiva 2013/32, precum si cu articolul 47 primul paragraf din carta si care impiedica instanta
nationald s atingd obiectivul urmarit de aceste norme®.

117. Intelegem ci, in prezenta cauzi, nu este posibild interpretarea dreptului national in conformitate
cu dreptul Uniunii. Asadar, inaplicabilitatea regulii incompatibile este, in temeiul dreptului Uniunii,
singura solutie posibild in prezenta cauza®. Insi, intrebarea care apare imediat este cum ar functiona
o astfel de neaplicare in contextul prezentei cauze.

118. Aceasta ar depinde de ce norme procedurale se aplica in cele din urma, in procedura principalg,
in momentul in care instanta de trimitere se pronunta din nou asupra acesteia.

119. In cazul in care normele de proceduri aplicabile ar fi cele in vigoare incepdind de la 1 ianuarie
2018, suprematia dreptului Uniunii ar presupune excluderea exceptiei care a eliminat competenta
instantelor de contencios administrativ de a modifica deciziile administrative in materie de protectie
internationald. Intelegem ci aceasti exceptie este previzuti la articolul 68 alineatul (5) din Legea
privind dreptul de azil. Unei cauze instrumentate la nivel national i s-ar aplica din nou competenta
generala de a modifica deciziile administrative care este exercitata in prezent in temeiul articolului 90
alineatul (1) din CCA.

120. In cazul in care dreptul procedural aplicabil ar fi cel in vigoare intre 15 septembrie 2015
si 1 ianuarie 2018, competenta de a modifica deciziile administrative in domeniul in discutie ar putea
fie exercitatd prin inliturarea legii care a abrogat litera j) din lista prevazuta la articolul 339
alineatul (2) din CPC, in forma aplicabila inainte de 15 septembrie 2015, si care de asemenea a
modificat articolul 68 alineatul (5) din Legea privind dreptul de azil. Astfel, in practica, normele de
procedurd ar fi implicit cele existente in materie de protectie internationala inainte de 15 septembrie
2015.

121. In concluzie, ideea comuni este cid solutia propusi ar consta in inliturarea, in practici, a
excluderii competentei de modificare in calea de atac in materie de protectie internationald. In ambele
scenarii, dupd aceastd excludere, instantele nationale nu ar trebui sa faca decat ceea ce fac deja in mod
obisnuit si ceea ce reprezinta in practicd pozitia procedurala generala actuala.

2. Care este momentul declansdrii?

122. Ultima chestiune priveste momentul la care suprematia dreptului Uniunii ar produce efectul de
excludere mentionat anterior. Avand in vedere cerintele cumulative privind solutionarea prompta a
cdii de atac si respectarea unei decizii judecatoresti anterioare cuprinse la articolul 46 alineatul (3) din
Directiva 2013/32, interpretat in lumina articolului 47 primul paragraf din cartid, momentul in care

58 A se vedea Hotérarea din 26 februarie 2013, Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107, punctul 59 si jurisprudenta citata).

59 Fara a intra in dezbateri (mai degrabd academice) cu privire la problema daci neaplicarea unor legi nationale aflate in conflict precum in
prezenta cauzd este consecinta doar a suprematiei dreptului Uniunii sau a suprematiei si a efectului direct, este suficient sa se constate ca
articolului 47 primul paragraf din carta i s-a recunoscut deja de Curte un efect direct prin Hotérarea din 17 aprilie 2018, Egenberger (C-414/16,
EU:C:2018:257, punctul 78).

60 A se vedea prin analogie Hotéréarea din 5 iunie 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punctele 62-64).

61 Desi, cel putin teoretic, repararea prejudiciului generat de o eventuala incalcare a dreptului Uniunii atribuitd unui stat membru ar putea fi de
asemenea avutd in vedere, este destul de clar ci, in situatia solicitantilor de protectie internationald, o astfel de cale de atac ar fi iluzorie si
ineficienta.
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competenta instantei nationale mentionate mai sus ar fi declansatd ar corespunde situatiei in care (i)
evaluarea clard cuprinsa intr-o decizie judecatoreasca prin care se anuleazd o decizie administrativd nu
a fost luatd in considerare de autoritatea administrativa, (ii) fira ca aceasta din urma sia aduci elemente
noi de care ar fi putut si tind seama in mod rezonabil si legitim, privind astfel protectia judiciara
acordatd solicitantului de orice efect util.

123. Simplu spus, momentul declansator nu depinde de cantitate, ci de calitate. In logica ce sti la baza
limitarii spatiului de manevrd in procesul decizional administrativ printr-o evaluare judiciara deja
efectuata, prezentatd mai sus la punctele 103-105 din prezentele concluzii, o instantd nationala
dobandeste competenta de a modifica o decizie privind protectia internationald in temeiul dreptului
Uniunii de indatd ce decizia sa a fost ignorata. Nu are importanta dacd acest moment intervine la al
saptelea, la al treilea sau chiar la al doilea nivel al controlului jurisdictional.

124. Avand in vedere cele de mai sus, a doua noastra concluzie intermediara este ca, pentru a asigura
conformitatea cu articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32, interpretat in lumina articolului 47
primul paragraf din cartd, o instantd nationald care se pronunta in imprejurari precum cele din litigiul
principal trebuie sa inldture normele de drept national care limiteazd competenta sa la simpla anulare a
deciziei administrative relevante. Aceastd obligatie se naste atunci cand evaluarea clara cuprinsa intr-o
hotarare judecétoreasca prin care se anuleazd o decizie administrativd anterioara nu a fost luata in
considerare de autoritatea administrativa care solutioneaza din nou aceeasi cauzi, fard ca aceasta din
urmd sa aduca noi elemente de care ar fi putut si tind seama in mod rezonabil si legitim, lipsind
astfel protectia jurisdictionald previazutd de dispozitiile invocate de orice efect util.

125. Cu titlu de observatie finala, ar trebui remarcat ci consideratiile generale privind rolul esential al
controlului jurisdictional efectiv in garantarea statului de drept in orice sistem juridic se aplica in toate
domeniile dreptului Uniunii care trebuie sd fie puse in aplicare la nivel national. Acest lucru este valabil
in special cu privire la domeniul de aplicare si la nivelul efectului obligatoriu al hotérérilor judecatoresti
si cu privire la obligatia care revine autoritatilor publice de a le executa in mod complet si cu
buna-credinta. Acestea fiind spuse, ar trebui subliniat de asemenea ca prezenta cauza se refera la
cerintele specifice cu privire la viteza si la calitatea procedurilor de control judiciar prevazute de
dispozitiile detaliate din dreptul secundar, si anume articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32,
care se referd la un domeniu mai degraba specific al dreptului.

V. Concluzie

126. Avand in vedere consideratiile de mai sus, propunem Curtii sa raspunda la intrebarea preliminara
adresata de Pécsi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (Tribunalul Administrativ si pentru Litigii de
Munca din Pécs, Ungaria) dupa cum urmeaza:

»— Articolul 46 alineatul (3) din Directiva 2013/32/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 iunie 2013 privind procedurile comune de acordare si retragere a protectiei internationale
coroborat cu articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene
trebuie interpretat in sensul ca un sistem de cai de atac in materie de protectie internationald in
care instantele sunt investite cu o simplda competenta de casare, dar in care orientdrile juridice pe
care le emit in deciziile de anulare sunt ignorate in practica de autoritatile administrative atunci
cand decid din nou cu privire la aceeasi cauza, astfel cum s-a demonstrat in litigiul principal, nu
indeplineste cerintele unui control jurisdictional efectiv prevazut la articolul 46 alineatul (3) din
Directiva 2013/32/UE si interpretat in lumina articolului 47 primul paragraf din carta.

— O instantd nationala care se pronuntd in imprejurari precum cele din litigiul principal trebuie sa
inliture norma de drept nationald care limiteaza competenta sa la simpla anulare a deciziei
administrative pertinente. Aceastd obligatie se naste atunci cand evaluarea clara cuprinsa intr-o
hotarare judecétoreasca prin care se anuleazd o decizie administrativd anterioara nu a fost luatd in
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considerare de autoritatea administrativa care solutioneaza din nou aceeasi cauzi, fird ca aceasta
din urmd si aduca noi elemente de care ar fi putut si tind seama in mod rezonabil si legitim,
lipsind astfel protectia jurisdictionald prevazuta de dispozitiile invocate de orice efect util.”
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