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La Corte di giustizia dichiara l’Ungheria inadempiente 
per la legislazione «Stop Soros»: Ma è davvero l’unica re-

sponsabile? 
 

CHIARA SCISSA* 
 
 

SOMMARIO: 1. La sentenza sul caso C-821/19 Commissione europea c Ungheria. – 2. Il 
concetto di Paese terzo sicuro nel diritto Ue. – 3. Rilievi conclusivi.  

 
 
ABSTRACT: A fine 2021, l’Ungheria è stata nuovamente dichiarata responsabile per 

violazioni del diritto UE in materia di migrazione e asilo, avendo promosso 
un’interpretazione nazionale di Paese terzo sicuro non conforme alla normativa 
europea e ostativa dei diritti umani dei migranti. Se inserita nel contesto di riferi-
mento, tale violazione risulta ben prevedibile in quanto si inscrive perfettamente 
nell’ottica securitaria e punitiva che l’Unione europea ha adottato e promuove sia 
nel diritto vigente che nei diversi pacchetti di riforme avanzati dal 2013 ad oggi. 

 
PAROLE CHIAVE: Ungheria – diritto UE – protezione internazionale – inammissibilità 

– Paese terzo sicuro – Stop Soros.  
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1. La sentenza sul caso C-821/19 Commissione europea c Ungheria  
 

Il 16 novembre 2021, la Grande Sezione della Corte di giustizia dell’Unione euro-
pea (CGUE) ha, nuovamente, «condannato» l’Ungheria per violazioni del diritto 
dell’Unione in materia di migrazione e asilo1. Il caso muove da un ricorso propo-
sto dalla Commissione europea in esito a una procedura di infrazione avviata con-
tro il governo ungherese nel luglio 2018 a causa delle modifiche introdotte nella 
legge n. LXXX del 29 giugno 2007 sul diritto di asilo nel corso dello stesso anno. 
Tali modifiche sono altresì conosciute come legislazione «Stop Soros»2, in quanto 
approvate all’indomani di una campagna denigratoria nei confronti di George So-
ros, cittadino americano di origine ungherese e fondatore della organizzazione 
non-governativa Open Society Foundation, accusato dal Presidente Orbán di in-
coraggiare l’immigrazione irregolare in Ungheria3. 

La Corte ha dichiarato la legislazione ungherese in violazione della direttiva 
2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recan-
te procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di pro-
tezione internazionale (cd. direttiva procedure), nonché della direttiva 
2013/33/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recan-
te norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale (cd. di-
rettiva accoglienza) per tre ordini di motivi. Innanzitutto, l’Ungheria ha introdotto 
un nuovo motivo di inammissibilità delle domande di protezione internazionale, 
che si aggiunge ai motivi tassativamente previsti dalla direttiva 2013/32 cit.; in se-
condo luogo, ha criminalizzato qualsivoglia attività di assistenza ai richiedenti 
protezione; e, infine, ha previsto misure restrittive nei confronti delle persone 
condannate o anche semplicemente accusate del reato di assistenza umanitaria, 
con conseguenze giuridiche che si riverberano anche sulla tutela dei diritti fon-
damentali dei richiedenti protezione internazionale.  

In relazione al primo profilo, la nuova versione dell’art. 51, par. 2, lett. f), del-
la legge sul diritto di asilo inserisce un nuovo motivo di inammissibilità delle do-
mande di asilo qualora il richiedente sia arrivato in Ungheria attraversando, in al-
tre parole transitando, un Paese terzo in cui non è esposto a persecuzioni ovvero 
al rischio di subire un danno grave o in cui è garantito un adeguato livello di pro-

 
1 CGUE, sentenza del 16 novembre 2021, C‑821/19, Commissione europea c Ungheria. 
2 F. MARTINY, Legge anti-Ong, Bruxelles avvia la procedura d’infrazione contro l’Ungheria, in Euractiv, 18 feb-
braio 2021. 
3 ECRE, Hungary: Hungarian Helsinki Committee and Open Society Foundation file complaint against Hungary 
over legislation that criminalises support for refugees, 28 September 2018.  
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tezione. Deve trattarsi, quindi, di un Paese in cui il richiedente avrebbe potuto (e 
dovuto, secondo l’approccio normativo ungherese) chiedere protezione. 
L’Ungheria ha sostenuto che l’art. 33 della direttiva 2013/32 cit., che disciplina i 
criteri di inammissibilità, non affrontasse adeguatamente il problema posto dal 
sovraccarico del sistema d’asilo causato dalle domande ingiustificate. Secondo 
l’Ungheria, il motivo di inammissibilità introdotto sarebbe sussumibile nella pre-
sunzione di sicurezza del Paese terzo già contenuta nella direttiva procedure. 
Questo si limiterebbe quindi ad adattare la norma comunitaria al contesto 
dell’afflusso massiccio mediante la previsione di un link ulteriore derivante dal 
mero attraversamento delle frontiere di un Paese terzo nel tragitto migratorio che 
conduce in territorio europeo. A tal riguardo, la Corte ha rinnovato quanto già 
affermato in due precedenti pronunce4 sulla conformità al diritto dell’Unione 
dell’art. 51, par. 2, lett. f), ossia che la direttiva procedure fornisce un elenco tassa-
tivo di motivi sulla cui base una domanda di protezione internazionale può essere 
giudicata inammissibile. Contrariamente a quanto affermato dal governo unghere-
se, la disposizione in oggetto non è assimilabile al criterio di inammissibilità del 
Paese terzo sicuro, in quanto questo prevede l’esistenza di un legame tra il richie-
dente e il Paese di transito secondo il quale sarebbe ragionevole per detta persona 
recarsi in tale Paese; legame che non può essere ricostruito a partire dal mero at-
traversamento dello stesso. La Corte ha dichiarato pertanto la violazione dell’art. 
33, par. 2, della direttiva 2013/32 cit. da parte dell’Ungheria. 

Con il secondo motivo, la Commissione ha posto all’attenzione della Corte 
l’art. 353/A del codice penale che, nella sua versione attuale, reputa passibile di 
pena detentiva chiunque svolga attività organizzative dirette, rispettivamente, a con-
sentire l’avvio di una procedura di asilo in Ungheria da parte di una persona che 
non sia, o non abbia fondato timore di essere, perseguitata per motivi di razza, 
cittadinanza, appartenenza a un determinato gruppo sociale, opinioni religiose e 
politiche; oppure ad aiutare uno straniero irregolare ad ottenere un permesso di 
soggiorno. La nuova formulazione prevede la reclusione fino ad un anno per 
chiunque svolga tali attività in modo continuativo o fornisca risorse materiali che 
consentano di commettere i reati summenzionati. La norma incriminatrice inte-
ressa altresì chiunque svolga tali attività con l’intento di ottenere un guadagno 
economico, così come chiunque commetta tale reato e operi nelle vicinanze della 

 
4 CGUE, sentenza del 19 marzo 2020, C‑564/18, LH c Bevándorlási és Menekültügyi Hivatal; CGUE, 
sentenza del 14 maggio 2020, C‑924/19 PPU e C‑925/19 PPU, FMS, FNZ, SA, SA junior c Országos 
Idegenrendészeti Főigazgatóság Dél-alföldi Regionális Igazgatóság, Országos Idegenrendészeti Főigazgatóság. 
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frontiera esterna. Il codice penale ungherese individua, in maniera non esaustiva, 
alcune attività emblematiche sussumibili nella fattispecie criminosa in questione, 
tra cui il monitoraggio delle frontiere e l’elaborazione o la diffusione di documenti 
informativi. Secondo l’Ungheria, gli obiettivi della disposizione in oggetto sono di 
reprimere il favoreggiamento dell’immigrazione irregolare e il ricorso abusivo alla 
procedura di asilo. 

Nell’analizzare la disposizione, la Corte ha rilevato che la norma si presta a 
punire qualunque sostegno offerto per presentare o inoltrare una domanda di 
protezione internazionale e non solamente i comportamenti fraudolenti5. Le atti-
vità delle organizzazioni che forniscono diverse forme di assistenza ai richiedenti 
protezione richiedono, per loro natura, un certo grado di coordinamento, orga-
nizzazione operativa, risorse umane e finanziarie finalizzati alla realizzazione di un 
obiettivo concordato e, proprio per tali caratteristiche, possono rientrare 
nell’ambito di applicazione della (indeterminata) disposizione penale. Inoltre, i 
giudici hanno sostenuto che la criminalizzazione dell’assistenza prestata ai richie-
denti comporti una compressione di numerosi diritti fondamentali, tra i quali il 
diritto ad avere accesso ad informazioni concernenti la procedura d’asilo, 
all’assistenza e rappresentanza legali in ogni fase della procedura d’asilo, così co-
me il diritto a ricorso effettivo e a comunicare con i propri legali, con UNHCR e 
altre organizzazioni per la tutela dei richiedenti protezione. Pertanto, la Corte di 
giustizia ha concluso che detta disposizione ha senza dubbio un effetto fortemen-
te dissuasivo, tale da prevenire qualsivoglia sostegno ai richiedenti protezione in-
ternazionale, anche qualora tale assistenza miri unicamente a consentire l’esercizio 
del diritto fondamentale di richiedere asilo, quale garantito dai Trattati istitutivi 
dell’Unione e dal diritto derivato6. La Corte ha escluso, infine, che il sostegno of-
ferto allo straniero per presentare una domanda di protezione possa essere para-
gonato ad un’attività di favoreggiamento dell’immigrazione irregolare, come altre-
sì esplicitato nella decisione quadro 2002/9467, il cui art. 6 afferma che la sua ap-
plicazione «(…) non pregiudica la protezione concessa ai rifugiati e ai richiedenti 
asilo conformemente al diritto internazionale relativo ai rifugiati o ad altri stru-
menti internazionali sui diritti dell'uomo, e in particolare l'osservanza da parte de-
gli Stati Membri delle loro obbligazioni internazionali (…)». Allo stesso modo, la 

 
5 Ivi, par. 117. 
6 Ivi, par. 108 e ss. 
7  Decisione quadro del Consiglio del 28 novembre 2002 relativa al rafforzamento del quadro penale 
per la repressione del favoreggiamento dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali.  
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direttiva 2002/908, volta a definire il favoreggiamento dell'ingresso, del transito e 
del soggiorno illegali, esclude la sanzione per chi presta assistenza umanitaria.  

Infine, la Corte è stata chiamata a decidere sulla conformità con le norme del 
diritto UE dell’art. 46/F della legge n. XXXIV del 20 aprile 1994. Essa consente 
alle forze di polizia di impedire a chiunque sia sottoposto a procedimento penale, 
inter alia, per i reati di attraversamento illegale delle frontiere o favoreggiamento 
dell’immigrazione irregolare, entrambi disciplinati dall’art. 353/A del codice pena-
le, di avvicinarsi alla frontiera esterna ungherese o di imporre che tale persona la-
sci detta zona qualora si trovi nella stessa. La Corte ha concluso che l’art. 46/F ha 
l’effetto di limitare i diritti fondamentali dei richiedenti protezione internazionale 
in stato di trattenimento alla frontiera, impedendo loro di comunicare con le or-
ganizzazioni che offrono assistenza, dichiarando quindi l’Ungheria inadempiente 
per tutti e tre le infrazioni all’origine della procedura.  

 
 

2. Il concetto di Paese terzo sicuro nel diritto Ue  
 

A margine della sentenza in oggetto, è importante richiamare il contenuto delle 
manifeste violazioni del diritto UE e dei diritti umani dei richiedenti protezione 
internazionale da parte dell’Ungheria nel contesto di riferimento. Ciò permette 
altresì di promuovere una analisi critica della nozione di Paese terzo sicuro nel 
diritto UE. Da un lato, infatti, tali infrazioni rientrano nella crisi dello stato di di-
ritto in cui versa l’Ungheria, secondo Rosanò9, da più di un decennio. Dall’altro, 
esse si inseriscono in una cornice giuridica europea, da questo punto di vista, ca-
rente, che finisce per favorire, incoraggiare, o non reprimere sufficientemente tali 
episodi.  

In primo luogo, è opportuno ricordare che il concetto di Paese terzo sicuro, 
osteggiato sin dalle sue origini, è ben radicato sia all’interno del diritto nazionale 
della maggior parte degli Stati Membri sia nel diritto UE. Introdotte nella prima 
direttiva procedure del 2005 e mantenute nella sua rifusione del 2013, le diverse 
articolazioni della nozione rischiano, come si dirà, di negare persino la valutazione 

 
8 Direttiva 2002/90/CE del Consiglio del 28 novembre 2002 volta a definire il favoreggiamento 
dell'ingresso, del transito e del soggiorno illegali. 
9 A. ROSANÒ, The battle of evermore, ovvero considerazioni sui meccanismi attivabili dall’Unione europea per la 
tutela dello stato di diritto, in SidiBlog, 19 ottobre 2018. In particolare, si vedano Raccomandazione UE 
2016/1374 della Commissione del 27 luglio 2016 relativa allo Stato di diritto in Polonia e la Risolu-
zione del Parlamento europeo del 13 aprile 2016 sulla situazione in Polonia (2015/3031(RSP)). 
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nel merito della protezione internazionale e di legittimare l’allontanamento del ri-
chiedente10, trasferendo quindi verso uno Stato extra-UE non solo il richiedente 
stesso ma anche la responsabilità della sua protezione. Questo avviene qualora i 
richiedenti provengano da uno Stato di origine presumibilmente sicuro e possono 
pertanto farvi ritorno (Paese di origine sicuro, art. 36 direttiva 2013/32 cit.); per-
ché godono o possono godere di adeguata tutela in uno Stato terzo (Paese di 
primo asilo, art. 35); o perché, come nel caso della sentenza in oggetto, abbiano 
transitato in uno Stato terzo considerato sicuro verso cui possono ritornare (Pae-
se terzo sicuro, art. 38). È essenziale quindi sottolineare che l’applicazione della 
presunzione del Paese terzo sicuro, nelle sue differenti accezioni, permetterebbe 
di spostare radicalmente il focus dalla valutazione del bisogno di protezione inter-
nazionale del richiedente alla possibilità di costui di trovare adeguata assistenza in 
un Paese terzo. Ai fini della suddetta nozione, in altri termini, non sembra impor-
tante stabilire se e quali cause abbiano costretto una persona a fuggire dal proprio 
Paese, bensì verificare se un altro Stato può prendersene carico.  

Nello specifico, ai sensi del diritto UE, uno Stato terzo può essere considera-
to sicuro se, cumulativamente, non sussiste il rischio di persecuzione e di danno 
grave, è rispettato il principio di non respingimento ed esiste la possibilità di rice-
vere protezione in conformità con la Convenzione di Ginevra (art. 38 direttiva 
2013/32 cit.). Pertanto, il richiedente che provenga o sia transitato per un Paese 
terzo presumibilmente sicuro sarà soggetto ad una procedura differente rispetto a 
quella ordinaria che si caratterizza, innanzitutto, per l’onere gravante sul richie-
dente di dover dimostrare la sussistenza di gravi motivi per ritenere che il Paese 
designato quale sicuro non sia tale in relazione alla sua individuale vulnerabilità. 
In secondo luogo, l’attraversamento di un Paese terzo sicuro sarebbe sufficiente a 
dichiarare l’inammissibilità della sua domanda di protezione internazionale e giu-
stificherebbe pertanto l’applicazione della procedura accelerata in luogo di quella 
ordinaria, restringendo significativamente i tempi e, con essi, la possibilità di ese-
guire un esame approfondito del caso individuale. In virtù di tali criticità, l’utilizzo 
delle nozioni di Paese terzo sicuro è stato notevolmente criticato sia dalla dottri-
na11 che dalle organizzazioni12 preposte alla tutela dei richiedenti protezione in-
 
10 S. BOLOGNESE, Il diritto di asilo costituzionalmente garantito versus il concetto di “Stato terzo sicuro” nel pare-
re dell’Assemblea generale del Consiglio di Stato francese, in Questione Giustizia, 3 ottobre 2018. 
11 V. MORENO-LAX, The Legality of the “Safe Third Country” Notion Contested: Insights from the Law of 
Treaties, in G S GOODWIN-GILL AND P WECKEL (eds), Migration & Refugee Protection in the 21st Centu-
ry: Legal Aspects, Boston, 2015. 
12 ECRE, Joint Statement: The Pact on Migration and Asylum: to provide a fresh start and avoid past mistakes, 
risky elements need to be addressed and positive aspects need to be expanded, 6 October 2020. 
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ternazionale. Quel che alcuni autori contestano circa tale nozione, oltre ai punti 
evidenziati, è il fatto che la sicurezza di uno Stato venga misurata in base alla «safe-
ty for the majority» dei richiedenti protezione e non presti quindi attenzione ai sin-
goli casi. Martenson e McCarthy, ad esempio, sottolineano che «such a broad ap-
proach contains the danger of disregarding individual cases of persecution. The 
majority position will often fail to take account of complex human rights situa-
tions and result in the denial of any persecution through incredulity»13. Mentre 
Goodwin-Gill14, interrogandosi sul punto, afferma che «principles tell us that eve-
ry case needs consideration on its particular facts. How can we be sufficiently 
sure that even the most respectable and reputable of regimes has not, just this 
once, produced a refugee? None of our societies is that pure».  

Al momento, 22 Stati Membri hanno adottato una propria lista di Paesi di 
origine sicuri, per un totale di 61 Stati sicuri15, tra cui Ucraina, Turchia, Pakistan, 
India e Nigeria. Nonostante l’applicazione della procedura accelerata sulla base 
della nazionalità, come ha già chiarito la Corte16, non costituisca di per sé una di-
scriminazione, a condizione che essa sia conforme ai principi e alle garanzie stabi-
liti nella direttiva procedure, è importante notare la grande disomogeneità17 che 
accompagna tali criteri, la quale riguarda non solo il loro recepimento, ma anche 
le modalità di trasposizione così come la scelta o l’interpretazione dei criteri di 
selezione. A parere di chi scrive, appare evidente la natura tutt’altro che obiettiva 
su cui tale selezione viene operata, circostanza che, secondo Venturi18, aggrava il 
rischio che essa sia «fondata su considerazioni che non attengono alla verifica 
dell’effettivo rispetto dei diritti umani nei Paesi di origine, bensì a valutazioni di 
politica di gestione (rectius, contenimento) dei flussi migratori».  

In questo contesto, preme ricordare che in Ilias e Ahmed c. Ungheria19, la Corte 
europea dei diritti dell’uomo ha chiarito che l’indagine circa la sicurezza dello Sta-
to terzo in cui il richiedente protezione internazionale dovrebbe essere rinviato 
deve essere condotta in modo approfondito e aggiornato e deve considerare 

 
13 H. MARTENSON, J. MCCARTHY, ‘In General, No Serious Risk of Persecution’: Safe Country of Origin Prac-
tices in Nine European States, in Journal of Refugee Studies, 1998, pp. 304–325. 
14 G. S. GOODWIN-GILL, Safe Country? Says Who?, in International Journal of Refugee Law, 1992, pp. 248–
250.  
15 EASO, ‘Safe country of origin’ concept in EU+ countries’, 9 June 2021. 
16 CGUE, sentenza del 13 gennaio 2013, C‑175/11, H. I. D., B. A. c Refugee Applications Commissioner, 
Refugee Appeals Tribunal, Minister for Justice, Equality and Law Reform, Ireland, Attorney General.  
17 ECRE, Policy Note: Debunking The “Safe Third Country” Myth, 2 November 2017. 
18 F. VENTURI, L’istituto dei “Paesi di origine sicuri” e il decreto attuativo del 4 ottobre 2019: una “storia sbaglia-
ta”, in Questione Giustizia, 18 novembre 2019.  
19 ECtHR, judgment of 21 November 2019, Application No. 47287/15, Ilias and Ahmed v. Ungheria.  
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l’effettiva accessibilità e affidabilità delle procedure d’asilo nazionali anche nella 
prassi, non essendo sufficiente la mera esistenza di garanzie presenti a livello na-
zionale o derivanti da obblighi sovranazionali20. Recentemente, la decisione della 
Grecia di considerare la Turchia come Paese terzo sicuro ha sollevato molte criti-
che21. Secondo due giudici dissenzienti del Consiglio di Stato greco22, la Turchia 
non può considerarsi sicura per i richiedenti protezione internazionale, nel caso di 
specie di origine siriana, in quanto in Turchia si è verificato un colpo di Stato 
(ironicamente, due giorni dopo la proposta della Commissione di adottare una 
lista europea di Paesi terzi sicuri). Pertanto, tale Stato non offrirebbe un’adeguata 
protezione né de iure, in quanto mantiene la riserva geografica limitata al continen-
te europeo ai sensi della Convenzione di Ginevra sullo status di rifugiato, né de 
facto. In questa sede si aggiunge la tensione al confine greco-turco culminata con 
sistematici respingimenti e sospensione della procedura di asilo in Grecia23, il fal-
limento dell’«accordo»24 tra Unione europea e Turchia siglato nel 2016 e le innu-
merevoli condanne per gravi violazioni di diritti umani non solo verso i migranti, 
ma anche verso i propri cittadini25.  

Al fine di favorire l’armonizzazione nell’uso e nell’interpretazione della no-
zione, nella sua proposta di revisione del 201626, la Commissione proponeva in-
nanzitutto di trasformare la direttiva procedure in un regolamento e di rendere 
obbligatoria l'applicazione dei criteri di Paese terzo sicuro come motivo di inam-
missibilità. Inoltre, suggeriva di sostituire gli elenchi nazionali dei Paesi sicuri con 
elenchi europei (tra cui figuravano Albania, Bosnia-Erzegovina, Nord Macedonia, 
Kosovo, Montenegro, Serbia e Turchia). In aggiunta, la proposta di riforma del 
regolamento 604/2013 (cd. Dublino III)27 introduceva l’obbligo per gli Stati 
Membri di verificare l’inammissibilità di una domanda di protezione internaziona-
le proprio in virtù della provenienza del richiedente da un Paese terzo sicuro an-
cora prima di applicare i criteri per determinare lo Stato Membro competente ai 
 
20 Ivi, para. 141.  
21 A. TSILIOU, When Greek judges decide whether Turkey is a Safe Third Country without caring too much for 
EU law, in EU Migration Law Blog, 29 May 2018.  
22 Ibidem.  
23 G. AULSEBROOK, N. GRUBER, M. PAWSON, Pushbacks on the Balkan route: a hallmark of EU border 
externalization, in Forced Migration Review, November 2021.  
24 E. ROMAN, L’accordo Ue-Turchia: Le criticità di un accordo a tutti i costi, in SidiBlog, 21 marzo 2016. 
25 AIDA, Country report: Turkey, 2020. 
26 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 luglio 2016 che stabilisce 
una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE.  
27 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 settembre 2020 sulla ge-
stione dell'asilo e della migrazione e che modifica la direttiva 2003/109/CE del Consiglio e la pro-
posta di regolamento (UE) XXX/XXX [Fondo Asilo e migrazione].  
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sensi del regolamento28. In ultimo, non certo per importanza, la Commissione 
rendeva ancor meno stringenti i criteri delineanti un Paese terzo come sicuro. Se 
nella direttiva 2013/32 era essenziale che lo Stato in questione avesse, quantome-
no, ratificato la Convenzione di Ginevra, nella proposta di modifica era sempli-
cemente previsto che vi fosse protezione sufficiente29, ponendo a rischio le garanzie 
sostanziali e procedurali del diritto d’asilo. Come sottolineato da ASGI30, la pro-
posta di regolamento configurava il semplice transito del richiedente come prova 
della sussistenza di un legame con un Paese terzo (art. 45, par. 3, lett. a) ed esten-
deva l’applicazione del concetto di Paese terzo sicuro perfino ai minori stranieri 
non accompagnati31.  

Tali proposte di revisione sono state ulteriormente modificate dal pacchetto 
di riforme che compongono il Nuovo Patto sulla Migrazione e l’Asilo, proposto 
dalla Commissione il 23 settembre 2020. La proposta modificata di regolamento 
che stabilisce una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e 
abroga la direttiva 2013/3232 cit. prevede un’unica procedura di asilo e di rimpa-
trio da effettuare alla frontiera esterna per valutare rapidamente l’infondatezza o 
l’inammissibilità di una domanda di protezione internazionale, al fine di rimpa-
triare prontamente chi non ha diritto a restare. La proposta di regolamento con-
ferma la possibilità per gli Stati Membri, già prevista all’art. 43 della direttiva pro-
cedure attualmente in vigore, di imporre ai richiedenti di rimanere alla frontiera 
esterna o in una zona di transito durante tale valutazione. È bene ricordare che il 
trattamento dei richiedenti protezione in questi luoghi è stato oggetto di sentenze 
da parte della Corte di Giustizia. Non da ultimo, i giudici di Lussemburgo hanno 
«condannato» l’Ungheria per molteplici violazioni del diritto UE presso le zone di 
transito di Röszke e Tompa al confine con la Serbia33. Unitamente alle innumere-
voli evidenze sull’uso di violenza fisica e sulla perpetrazione di respingimenti34 
abusivi alla frontiera da parte delle autorità austriache, italiane, slovene, croate, 

 
28 Ivi, art. 8, par. 5.  
29 Ivi, art. 44, par. 2. 
30 ASGI, Verso il nuovo Regolamento Procedure. Quale idea di Europa? Focus n.1: Il concetto di paese terzo sicu-
ro. 
31 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 settembre 2020 sulla ge-
stione dell'asilo e della migrazione, par. 5.  
32 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 settembre 2020 che stabi-
lisce una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e abroga la direttiva 
2013/32/UE.  
33 CGUE, Sentenza del 17 dicembre 2020, C-808/18, Commissione europea contro Ungheria. 
34 Border Violence Monitoring Centre, The Black Book of Pushbacks, 18 December 2020. 
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ungheresi e bulgare,  ciò conferma, come affermato da Celoria35, che le frontiere 
dell’Unione siano «il luogo per eccellenza in cui l’attuazione di procedure (spesso 
accelerate) di asilo o di respingimento disciplinate dal diritto UE si confonde con 
il ricorso a prassi informali e prive di basi legali, che non di rado comportano il 
trattenimento de facto».   

Tuttavia, la procedura di frontiera si renderebbe necessaria, secondo la 
Commissione, per «garantire un processo decisionale efficace e di elevata qualità 
(…)» e fornire protezione tramite «procedure più semplici, più chiare e più brevi, 
oltre a garanzie procedurali e a strumenti adeguati per rispondere ad eventuali usi 
strumentali delle procedure di asilo e impedire gli spostamenti non autorizzati». 
Ironicamente, è la stessa motivazione utilizzata dall’Ungheria per giustificare 
un’applicazione, giudicata non conforme al diritto UE, del concetto di Paese ter-
zo sicuro. Sembrerebbe profilarsi, pertanto, una convergenza tra l’approccio secu-
ritario alla base delle proposte legislative della Commissione nel 2016 e quello 
adottato dal governo ungherese nel 2018.  

La Commissione sostiene, inoltre, che se il Paese di provenienza è considera-
to Paese di origine sicuro o Paese terzo sicuro per il richiedente, lo Stato Membro 
è tenuto ad applicare la procedura d'esame accelerata o la procedura di inammis-
sibilità. In altri termini, se una domanda è rigettata perché inammissibile sulla base 
del concetto di Stato terzo sicuro, tale domanda non verrà esaminata nel merito. 
Inoltre, la proposta di regolamento aggiunge un ulteriore motivo per ricorrere alla 
procedura accelerata da utilizzare quando il richiedente proviene da un Paese ter-
zo verso cui il riconoscimento di uno status di protezione è inferiore al 20% e, 
pertanto, è probabile che la sua domanda sia infondata.  

Altresì, la proposta di regolamento che introduce accertamenti nei confronti 
dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne36 prevede che le autorità che effet-
tuano lo screening pre-ingresso dei richiedenti tengano conto di tutti gli elementi 
che possano prima facie rinviarli alla procedura accelerata o di frontiera prevista 
dalla proposta modificata di regolamento procedure (art. 14, par. 2). Per come 
concepito, tale screening sembra essere esplicitamente volto a snellire la procedura 
ordinaria di asilo utilizzando, tuttavia, metodi tutt’altro che chiari. Come sottolin-

 
35 E. CELORIA, Stranieri trattenuti alle frontiere esterne dell’Unione: il quadro di garanzie individuato dalla Corte 
di giustizia e le sfide del Nuovo patto sulle migrazioni e l’asilo, in European Papers, 27 gennaio 2021.  
36 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 settembre 2020 che in-
troduce accertamenti nei confronti dei cittadini di paesi terzi alle frontiere esterne e modifica i rego-
lamenti (CE) n. 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 e (UE) 2019/817.  
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eato da Vedsted-Hansen37, la Commissione non specifica «(…) which types of 
information should be considered relevant ‘at first sight’ for referral into the vari-
ous asylum procedures, nor is there any stipulation as to how such information is 
to be collected and verified. Against this background it is hard to avoid the im-
pression that information may be sought, collected and reported during the pre-
screening at external borders that will de facto become decisive to the examina-
tion of applicants’ need for protection despite the absence of such legal clarity 
and procedural safeguards».  

A parere di chi scrive, da questa breve disamina è possibile cogliere come i 
criteri di Paese terzo sicuro e affini si prestino a contrarre i diritti fondamentali 
dei richiedenti protezione internazionale e come il Nuovo Patto non sembra ri-
durre il potenziale di tale rischio, anzi appare amplificarlo. Ciò si accompagna ad 
una politica europea d’asilo cieca di fronte alle drammatiche violazioni di diritti 
umani attualmente in corso tra ed entro i confini dell’Unione e di Stati Membri 
che derogano sempre più la responsabilità della protezione internazionale a Stati 
terzi. In tali circostanze, l’espressione «Un’Europa insicura circondata da Paesi sicuri» 
assume connotati ancora più amari38.  

 
 

3. Rilievi conclusivi  
 

In quest’ottica, la violazione ungherese del Sistema Europeo Comune di Asilo è 
certamente da condannare ma, secondo l’Autrice, risulta ben prevedibile in quan-
to si inscrive perfettamente nell’ottica securitaria che l’Unione stessa ha adottato e 
promuove sia nel diritto vigente che nei diversi pacchetti di riforme avanzati dal 
2013 ad oggi.  

Prevedere una lista, seppur tassativa, di criteri per cui una domanda di prote-
zione internazionale può essere giudicata inammissibile in assenza di un’adeguata 
valutazione individuale indebolisce inevitabilmente le garanzie offerte dalla prote-
zione internazionale. Allo stesso modo, legittimare il rimpatrio verso Paesi consi-
derati discrezionalmente sicuri da alcuni Stati Membri e non da altri in virtù di, da 
un lato, definizioni sommarie e poco tutelanti e, dall’altro, di motivazioni di carat-
tere geopolitico e di interesse nazionale, non possono fare altro che alimentare 

 
37 J. VEDSTED-HANSEN, Admissibility, border procedures and safe country notions, in ASILE, 18 November 
2020. 
38 S. BOLOGNESE, Il diritto di asilo costituzionalmente garantito versus il concetto di “Stato terzo sicuro” nel pare-
re dell’Assemblea generale del Consiglio di Stato francese, cit.  
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quel sentimento sovranista e anti-migranti tanto caro al governo ungherese che, di 
conseguenza, ha tentato di trarne vantaggio. Il tentativo di rendere obbligatoria 
l’adozione delle nozioni di Paese terzo sicuro e l’applicazione a macchia d’olio di 
procedure accelerate alla frontiera mal si conciliano con il pieno rispetto e imple-
mentazione dei diritti fondamentali dei migranti, tra cui il diritto che la propria 
domanda di protezione internazionale venga valutata adeguatamente e tenendo in 
seria considerazione sia le condizioni del Paese di origine sia delle circostanze di 
personale vulnerabilità. In questo quadro, non sembra sufficiente ritenere sempli-
cemente non opportuna l’accelerazione dell'esame della domanda in caso di cam-
biamenti significativi nel Paese terzo di provenienza39, in quanto questi potrebbe-
ro di per sé dare adito alla protezione internazionale e, in aggiunta, impattare di-
versamente sul bisogno di protezione del singolo. Soprattutto in questi casi, quin-
di, si dovrebbe impedire l’applicazione della nozione di Paese terzo sicuro in 
quanto non conforme al diritto alla protezione internazionale così come statuito nel-
la direttiva 2011/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 dicembre 
2011 , recante norme sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della 
qualifica di beneficiario di protezione internazionale, su uno status uniforme per i 
rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, 
nonché sul contenuto della protezione riconosciuta.  

Similmente, non appare sufficiente che la Commissione escluda l’applicabilità 
della procedura accelerata al richiedente appartenente ad una particolare categoria di 
persone (ivi, p. 22) esposte ad uno specifico rischio di persecuzione. Così facendo, infatti, 
si rischia di porre in ombra la ricerca, parimenti importante, del rischio di danno 
grave alla base dello status di protezione sussidiaria, così come delle particolari 
cause di vulnerabilità che possono contribuire a sostanziare il bisogno di prote-
zione internazionale dei richiedenti. Inoltre, da un punto di vista più procedurale, 
risulta arduo immaginare in che modo tali specifici rischi di persecuzione e/o di 
danno grave possano essere immediatamente identificati alla frontiera in assenza 
di un esame approfondito ed individuale delle circostanze in cui si trova il richie-
dente.    

 

 
39 Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 luglio 2016 che stabilisce 
una procedura comune di protezione internazionale nell'Unione e abroga la direttiva 2013/32/UE, 
p. 27. 
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