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Abstract

Nella pronuncia relativa alla causa C-123/22 avente ad oggetto il ricorso per inadempimento ai sensi
dell’art. 260, par. 2, TFUE, la Corte di giustizia ha condannato I’"Ungheria al pagamento della piu alta
sanzione mai comminata. La pronuncia é rilevante non solo perché potenzialmente reiterabile in altri
casi in cui I’"Ungheria o altro Stato membro dovesse disattendere le sentenze della Corte, ma, altresi, per
la sua portata sistemica.

In its judgment in Case C-123/22, under Article 260(2) TFEU, the Court of Justice ordered Hungary
to pay the highest penalty ever imposed. The judgment is relevant not only because it can potentially be
repeated in other cases where Hungary or another Member State disregards the Court’s rulings, but
also because of its systemic significance.
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1. Introduzione

La Corte di giustizia, nella pronuncia relativa alla causa C-123/22 avente ad oggetto il ricorso
per inadempimento ai sensi dell’art. 260, par. 2, TFUE, ha condannato 1'Ungheria al

pagamento di una somma forfettaria per non aver eseguito la sentenza Commissione c. Ungheria

(causa C-808/18) e, altresi, al pagamento di due differenti penalita di mora giornaliere in
relazione a due specifiche violazioni in materia di asilo e migrazione.

Nella sentenza Commissione c. Ungheria del 2020 i giudici di Lussemburgo hanno stabilito che
I"Ungheria e venuta meno agli obblighi derivanti dalle direttive n. 2008/115/CE (direttiva
rimpatri), n. 2013/32/UE (direttiva procedure) e n. 2013/33/UE (direttiva accoglienza). In

particolare, tali inadempimenti derivano dal fatto che 1'Ungheria: i) ha previsto che le

domande di protezione internazionale dei cittadini di paesi terzi o degli apolidi provenienti
dalla Serbia possano essere presentate solo nelle zone di transito di Roszke e Tompa; ii) ha
limitato drasticamente il numero di richiedenti autorizzati a entrare quotidianamente in tali
zone di transito; iii) ha istituito un sistema di trattenimento generalizzato dei richiedenti
protezione internazionale nelle zone di transito senza rispettare le garanzie previste dal diritto
UE; iv) ha consentito 1’allontanamento di tutti i cittadini di paesi terzi il cui soggiorno nel suo
territorio e'irregolare, ad eccezione di quelli che sono sospettati di aver commesso un reato; v)
ha subordinato, a condizioni contrarie al diritto dell’Unione, I’esercizio da parte dei richiedenti
protezione internazionale del loro diritto di rimanere nel territorio ungherese.

Attraverso queste misure — adottate, molto spesso, abusando delle situazioni emergenziali

(quali la crisi migratoria del 2015, I'emergenza pandemica e, finanche, la crisi derivante dalla
guerra in Ucraina) — il governo ungherese ha reso impossibile 1'accesso all’asilo alle persone
in cerca di protezione internazionale.

Siffatta legislazione ¢ stata oggetto di numerose pronunce di infrazione da parte della Corte
di giustizia e alcune di esse non risultano ancora eseguite dall’'Ungheria. Un primo esempio e

la sentenza relativa alla causa C-821/19, in cui la Corte di giustizia ha stabilito che la cosiddetta

legge “Stop Soros”, che criminalizza 1’assistenza ai richiedenti asilo, viola il diritto dell’'UE.

Ciononostante, le disposizioni originarie non sono state modificate in modo da attuare la
giurisprudenza di Lussemburgo; anzi, il 7 dicembre 2022, il Parlamento ungherese ha riscritto
la Sezione 353/A del Codice penale in modo da mantenere I'effetto dissuasivo nei confronti di
coloro che prestano assistenza ai richiedenti asilo e, nel caso, perseguirli penalmente.

Un altro esempio e la sentenza relativa alla causa C-823/21, relativa al cosiddetto “sistema delle

ambasciate”. Tale sistema, introdotto nel maggio 2020, stabilisce una condizione preliminare
obbligatoria per i richiedenti asilo, che devono prima presentare una dichiarazione di intenti
presso I'ambasciata ungherese a Belgrado o a Kiev. Questa novella, inserita nel momento in


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=287062&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1371641
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=235703&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2364824
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2008:348:0098:0107:it:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0032
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:180:0096:0116:IT:PDF
https://www.cambridge.org/core/journals/israel-law-review/article/how-misuse-of-emergency-powers-dismantled-the-rule-of-law-in-hungary/D6E72B8E0BF3BE202CE4036C89DECF3A
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=249322&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2365320
http://www.adimblog.com/2022/02/28/diritto-di-asilo-e-criminalizzazione-dellassistenza-ai-migranti-in-ungheria/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A62021CJ0823
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cui era in atto I’emergenza pandemica, e stata estesa su base annuale, anche dopo la sentenza
della Corte di giustizia che ne accertava l'incompatibilita con il diritto dell’Unione.

Nei paragrafi che seguono, in primo luogo, si analizza il persistente inadempimento
dell’'Ungheria nel caso in esame, sottolineando come questo sia stato corroborato dalla Corte
costituzionale ungherese (v. infra par. 2); in secondo luogo, si da conto del ragionamento svolto
dalla Corte nella sentenza relativa alla causa C-123/22, potenzialmente reiterabile qualora
I"Ungheria continuasse a disattendere le indicazioni della Corte (v. infra par. 3); e da ultimo, si

commenta la portata sistemica della pronuncia (v. infra par. 4).

2. Il persistente inadempimento e I’avallo della Corte costituzionale ungherese

La pronuncia del 13 giugno 2024 prende le mosse dal mancato adempimento alla sentenza
Commissione c. Ungheria del 2020, alla quale I’'Ungheria ha reagito limitandosi a chiudere le
zone di transito di Roszke e di Tompa (misura, invero, resasi gia necessaria per rispettare la
sentenza relativa alle cause riunite C-924/19 PPU e (C-925/19 PPU). Tale misura ha

ulteriormente peggiorato la situazione per i richiedenti asilo in quanto ha, di fatto, reso

impossibile presentare domanda di protezione internazionale e, inoltre, non ha risolto le
ulteriori problematiche della normativa nazionale, relative all’allontanamento dei cittadini di
paesi terzi il cui soggiorno e irregolare.

Proprio su questo ultimo punto il governo ungherese ha ritenuto che l’attuazione degli
obblighi nascenti dalla sentenza ponesse lo Stato davanti ad un “dilemma costituzionale” che
necessitava dell’intervento dell’Alkotmanybirésag (d’ora in poi, Corte costituzionale
ungherese). In particolare, quest’ultima aveva il compito di chiarire se la Magyarorszag
Alaptorvénye (Legge fondamentale dell’'Ungheria) potesse essere interpretata nel senso che
I"'Ungheria puo attuare un obbligo derivante dal diritto dell'Unione che puo portare un
cittadino di un paese terzo il cui soggiorno e irregolare a soggiornarvi a tempo indeterminato
e, di conseguenza, a far parte, di fatto, della popolazione ungherese.

Non e la prima volta che I'intervento della Corte costituzionale viene promosso per “avallare”
politiche governative in materia di migrazione e asilo, risultate incompatibili con il diritto
dell’Unione. Cio e avvenuto altresi quando il governo ungherese ha deciso di non applicare la
decisione del Consiglio — per di pit oggetto di un ricorso in annullamento da parte di Ungheria

e Cecoslovacchia (causa C-643/15), respinto integralmente dalla Corte di giustizia — sulla

ricollocazione dei richiedenti protezione internazionale (decisione (UE) 2015/1601). In questa

occasione la Corte costituzionale, chiamata dal Commissario per i diritti fondamentali ad
interpretare la clausola di integrazione europea (articolo E) (2) della Legge fondamentale),

nella decisione 22/2016 (XII. 5.) AB ha argomentato a favore dell'incompatibilita con la

costituzione ungherese della decisione del Consiglio e ha giustificato la scelta nazionale sulla
base dei concetti di sovranita e di identita costituzionale ungherese.


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=226495&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3726288
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/it/TXT/?uri=CELEX%3A62015CJ0643
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=FI
http://www.europeanrights.eu/public/sentenze/Ungheria_30novembre2016.pdf
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Anche nel caso di specie, la Corte costituzionale ungherese, sollecitata dal governo che in
sostanza contestava la legittimita della sentenza Commissione c. Ungheria del 2020, si e espressa
sull’interpretazione del contenuto e sulla natura dell’identita costituzionale. Piu1 in dettaglio,
la Corte costituzionale, nella decisione 32/2021 (XII. 20.) AB, sebbene abbia rifiutato di

pronunciarsi sulla disapplicazione della sentenza, ha, tuttavia, ribadito che: a) finché 'Unione

europea non esercita in modo effettivo una competenza concorrente in materia di migrazione
e asilo, I'Ungheria puo esercitare tale competenza; b) che, se I'insufficienza dell’esercizio da
parte dell’'Unione di una competenza concorrente comporta una violazione del diritto
all’identita delle persone che risiedono nel territorio dell'Ungheria, lo Stato ungherese e tenuto
a garantire la tutela di tale diritto; e, ¢) che la tutela del diritto inalienabile dell’'Ungheria di
determinare l'integrita del suo territorio, della sua popolazione, della sua forma di governo e
della sua struttura statale fa parte della sua identita costituzionale.

Siffatta sentenza si inscrive tra quelle in cui le Corti costituzionali (non solo quella ungherese)
hanno interpretato l'identita costituzionale ex art. 4, par.2, TUE in violazione del diritto

europeo, “abusando” del pluralismo costituzionale. Tanto e vero che, nella causa RS, la Corte

di giustizia ha ricordato, da un lato, che ¢ lei stessa che detiene una competenza esclusiva a
fornire l'interpretazione definitiva del diritto dell’'Unione (e, dunque, anche della clausola
identitaria a sensi dell’art. 4, par.2, TUE); dall’altro, che la Corte costituzionale di uno Stato
membro non puo, sulla base della propria interpretazione di disposizioni del diritto
dell’Unione, dichiarare che la Corte di giustizia ha pronunciato una sentenza che viola la sua
sfera di competenza e, pertanto, rifiutare di ottemperare a una sentenza dei giudici di
Lussemburgo (punto 72).

Cosi, nel caso di specie la Commissione, a fronte della sentenza della Corte costituzionale
ungherese che appoggiava l'inadempimento dello Stato della pronuncia Commissione c.

Ungheria del 2020, ha avviato il procedimento in questione ai sensi dell'art. 260, par. 2, TFUE.

3. La prima sentenza di doppia condanna nella materia dell’asilo

La sentenza relativa alla causa C-123/22 e particolarmente significativa non solo per
I’ammontare eccezionale delle sanzioni comminate, ma anche per il contenuto e i principi
enunciati dalla Corte di giustizia.

Innanzitutto, i giudici di Lussemburgo hanno ribadito che la normativa nazionale viola
I'obbligo derivante dal diritto dell’'Unione all’esercizio effettivo del diritto di presentare una
domanda di protezione internazionale. Siffatto perdurante inadempimento, come spiega la
Corte, e causato dall’istituzione delle zone di transito di Roszke e di Tompa - la cui chiusura
ha ulteriormente peggiorato la situazione dei richiedenti asilo (punto 59) —, oltre che
dall’'obbligo di previo deposito di una dichiarazione d’intenti (presso un’ambasciata
ungherese sita in un paese terzo) e di rilascio di un documento di viaggio (punto 68) ai fini

dell’accesso alla protezione internazionale in territorio ungherese. Su questo aspetto


https://media.alkotmanybirosag.hu/sites/3/2021/12/32_2021_ab_eng.pdf
https://www.libreriauniversitaria.it/identita-nazionale-stati-membri-diritto/libro/9788893912136
https://www.cambridge.org/core/journals/cambridge-yearbook-of-european-legal-studies/article/abs/uses-and-abuses-of-constitutional-pluralism-undermining-the-rule-of-law-in-the-name-of-constitutional-identity-in-hungary-and-poland/3DCC6C466E4E3B97448337C0F701CA56
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=EEC4DBD4B619A46FBB99B30509D2EC47?text=&docid=254384&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=835945
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I’'Ungheria ha provato a giustificare l'inadempimento addeducendo come argomenti la
pressione migratoria sulla «rotta migratoria dei Balcani occidentali» e I'incremento consistente
del numero di sfollati provenienti dall’Ucraina, che, pero, in quanto difficolta pratiche non
consentono di scriminare la condotta inadempiente (punti 73-74). L’ulteriore problema
riscontrato e non risolto dal governo nazionale e quello della opacita e mancata chiarezza della
normativa ungherese circa le condizioni a cui il richiedente protezione internazionale possa
esercitare il diritto a rimanere nel territorio ungherese quando, a seguito del rigetto della
domanda, quest’ultimo e in attesa dell’esito del ricorso. Come spiega la Corte, sebbene in
ragione del principio di autonomia procedurale lo Stato membro puo stabilire le modalita di
esercizio del diritto di rimanere nel suo territorio, siffatte modalita devono essere definite in
modo sufficientemente chiaro e preciso affinché il richiedente protezione internazionale possa
conoscere 'esatta portata di tale diritto e sia possibile valutare se siffatte modalita sono
compatibili con il diritto europeo (punto 79).

Dopo aver ripercorso i motivi che conducono alla doppia condanna dell’'Ungheria, la Corte di
giustizia ha specificato in maniera puntuale i criteri che hanno condotto alla irrogazione di
sanzioni cosi elevante (ovverosia di una somma forfettaria pari a 200 milioni di euro e di una
penalita pari a 1 milione di euro per ogni giorno in cui permangano i comportamenti lesivi gia
accertati), superiori rispetto a quelle richieste dalla Commissione.

Gli importi “inediti” sono giustificati, in primo luogo, in ragione della durata considerevole
dell’inadempimento (oltre i tre anni) che «rappresenta, di per sé, un grave pregiudizio al
principio di legalita e dell’autorita di cosa giudicata in un’Unione di diritto» (punti 102 e 129);
e, in secondo luogo, in virtu dalla gravita — criterio che la Corte ha utilizzato, sviluppato e
argomentato in maniera completa ed esaustiva — delle violazioni di cui si discute.

Su questo ultimo punto, i giudici di Lussemburgo ritengono che I'insieme delle disposizioni
violate — definite “importanti” — ha l'effetto di impedire sistematicamente 1’accesso alla
protezione internazionale, rendendo impossibile, per quanto riguarda lo Stato membro
interessato, I’applicazione integrale del Sistema europeo comune d’asilo (punto 106). Invero,
vi e di piu: l'elusione deliberata, da parte di uno Stato membro, dell’applicazione di una
politica comune nel suo insieme costituisce una violazione inedita ed eccezionalmente grave del
diritto dell’'Unione, che rappresenta una minaccia importante per 'unita di tale diritto e per il
principio di uguaglianza degli Stati membri, all’art. 4, par. 2, TUE (punto 107). Come sottolinea
la Corte, si tratta di violazioni che recano un pregiudizio particolarmente grave sia all'interesse
pubblico sia agli interessi dei cittadini di paesi terzi e degli apolidi che intendono chiedere
protezione internazionale (punti 108 e 118). Ancora, gli inadempimenti dell'Ungheria hanno
anche un’altra conseguenza: trasferiscono le responsabilita in materia di asilo (ovverosia di
garantire accoglienza, di istituire le domande ai fini del riconoscimento e revoca di tale
protezione e di garantire le modalita di rimpatrio) — responsabilita che hanno evidentemente
anche implicazioni finanziarie — sugli altri Stati membri, violando non solo il principio di equa
ripartizione di responsabilita ex art. 80 TFUE, ma anche il principio di solidarieta (punti 114 -

115), quale principio fondamentale e valore comune agli Stati membri (punto 116).
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A rendere “straordinariamente grave” la mancata esecuzione delle sentenza vi sono, inoltre,
quelle che la Corte definisce circostanze “aggravanti”, ovverosia: i) il fatto che la reiterazione
del comportamento costituente infrazione ha dato luogo a diverse altre condanne in materia
di protezione internazionale (cause riunite C-715/17, C-718/17 e C-719/17) (punto 120); ii) la

circostanza che il governo nazionale, invece di eseguire la sentenza, abbia atteso la pronuncia

della Corte costituzionale, in violazione del principio del primato del diritto dell’'Unione, che,
come ribadisce in maniera efficace la Corte, si lega a doppio filo a quello del rispetto
dell'uguaglianza degli Stati membri davanti ai Trattati e costituisce un’espressione del
principio di leale cooperazione ex art. 4, par. 3, TUE (punto 122); iii) 'ulteriore dato in ragione
del quale, a seguito della sentenza Commissione c. Ungheria del 2020, 1'Ungheria, invece di
garantire la piena esecuzione di tale pronuncia, ha prorogato l'applicabilita ratione temporis

delle disposizioni incompatibili con il diritto UE (punto 123).

4. Gli aspetti di sistema

La sentenza della Corte € una sentenza storica. Oltre all’esplicazione dei criteri che hanno
comportato la sanzione piu elevata mai irrogata — questione questa piut squisitamente
procedurale —, la Corte di giustizia ha colto 1’occasione per trattare questioni di rilevanza
costituzionale scaturenti dalle specifiche infrazioni contestate.

In primo luogo, i giudici di Lussemburgo, riprendendo la dottrina della “Unione di diritto”,
ne precisano un ulteriore aspetto fondamentale: il rispetto delle sentenze della Corte di
giustizia. L’esecuzione delle pronunce della Corte garantisce i principi di legalita e di cosa
giudicata, principi rientranti nel valore dello Stato di diritto ex art art. 2 TUE. Ne deriva che il
controllo giurisdizionale effettivo garantito da un giudice terzo e imparziale — nucleo centrale
dell’”Unione di diritto” — deve necessariamente conoscere poi anche un momento
applicativo/attuativo, ovverosia quello in cui lo Stato, in ragione del principio del primato e di

leale cooperazione, si conforma agli obblighi discendenti dalle sentenze emesse dai giudici

della Corte di giustizia.

Il fatto che il suesposto ragionamento sia stato messo in luce in un caso relativo all’ambito
dello Spazio di liberta sicurezza e giustizia ¢ indice di un significativo avanzamento in questo
settore della dottrina della “Unione di diritto”. Sinora, infatti, tale nozione & stata
principalmente utilizzata in relazione a questioni riguardanti l’equilibrio tra la cooperazione
interstatuale e la tutela dei diritti fondamentali, come nel caso noto caso NS. In tale sentenza
la Corte ha introdotto una deroga al principio di reciproca fiducia quando lo Stato competente
a pronunciarsi sulla domanda di protezione internazionale non rispetti i valori di cui all’art. 2
TUE. Di conseguenza, la Corte ha statuito che e possibile rifiutare il trasferimento
dell'interessato disposto secondo il regolamento Dublino quando questi possa rischiare di
subire un trattamento inumano o degradante in ragione delle carenze sistemiche nella

procedura di asilo o delle condizioni di accoglienza sul territorio dello Stato membro


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=224882&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3476133
https://editorialescientifica.it/prodotto/leale-cooperazione-tra-stati-membri-e-unione-europea-2/
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=117187&doclang=IT
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competente.

In secondo luogo, vale la pena di valorizzare un ulteriore punto strettamente legato al primo.
I giudici di Lussemburgo non si sono limitati ad accertare che 'Ungheria non avesse eseguito
la sentenza Commissione c. Ungheria del 2020, ma hanno compiuto una analisi approfondita e
sistemica delle conseguenze del mancato rispetto della sentenza tanto, in generale, per la
politica di asilo, quanto per gli effetti sui singoli, ma anche rispetto agli altri Stati membri.
L’inadempimento dell’'Ungheria, infatti, pregiudica gli altri Stati membri perché li costringe a
sobbarcarsi costi (non solo finanziari) per sopperire alle negligenze e inadempienze ungheresi,
inficiando, cosj, il principio di uguaglianza tra gli Stati e quello di solidarieta.

A tale proposito, da un lato, occorre evidenziare che tale assunto si iscrive nel filone
giurisprudenziale pitt ampio teso a valorizzare alcune disposizioni — si pensi, nel caso OPAL,
all’art. 194, par. 1 TFUE (punti 37 e 38) e, nel caso di specie, invece, all’art. 80 TFUE (punti 115
-117) — in quanto espressioni specifiche del principio di solidarieta tra gli Stati membri di cui
all’art. 3, par. 3, TUE, sottese al sistema dei valori di cui all’art. 2 TUE.

Dall’altro, e opportuno sottolineare I'importanza del ragionamento della Corte nella parte in
cui afferma che il cumulo di violazioni di piu disposizioni di diritto derivato in materia di
asilo, aggravato dal persistente inadempimento successivo alla sentenza emessa in sede di
infrazione come nel caso di specie, pud comportare la violazione di principi e valori
fondamentali del diritto dell’Unione. In questo senso, inoltre, la sentenza potrebbe offrire una
preziosa indicazione alla Commissione rispetto ai parametri normativi che avrebbero potuto
(e nel futuro potranno) essere contestati all'Ungheria. Mentre la Commissione — come gia
avvenuto per il principio dell'indipendenza del giudice — ha aperto una procedura di
infrazione contestando I'inadempimento solo del diritto secondario, la Corte, richiamando la
solidarieta come principio e valore, e la leale cooperazione, invita a riflettere sul possibile
utilizzo degli artt. 2, e 4, par. 3, TUE magari in combinato diposto con I’art. 80 TFUE.

Si ricordi, infatti, che in tema di indipendenza del giudice la Commissione aveva aperto una
procedura di infrazione nei confronti dell’'Ungheria in relazione alla normativa nazionale sul
prepensionamento, o meglio, sul pensionamento forzato dei giudici. In quella occasione la
Commissione chiedeva alla Corte di accertatare che quella normativa violasse la direttiva
2000/78/CEE sulla parita di trattamento in materia di occupazione (Commissione c. Ungheria).
Ebbene, a seguito della nota sentenza nel caso AS]P, la stessa legislazione (questa volta

polacca) che introduceva il prepensionamento e stata contestata dalla Commissione non in
virtu della direttiva riguardante la parita di trattamento, ma in virti del combinato disposto
di cui agli artt. 2, 19 TUE e 47 CdfUE (Commissione c. Polonia, 2019; Commissione c. Polonia 2019).
Non si puo escludere che tale sentenza possa avere altresi I'effetto di “ricordare” agli Stati

membri interessati da un aggravio di responsabilita in materia di asilo e migrazione della
possibilita di rivolgersi alla Commissione per avviare lo strumento della procedura di
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