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»Traktatbrud — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — politikkerne for greensekontrol, asyl
og indvandring — direktiv 2008/115/EF, 2013/32/EU og 2013/33/EU — procedure for tildeling af
international beskyttelse — effektiv adgang — greenseprocedure — proceduremszessige garantier —

obligatorisk anbringelse i transitomrader — frihedsbergvelse — tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere

med ulovligt ophold — klager over administrative afgorelser om afslag pa ansegningen om international
beskyttelse — ret til at forblive pa omradet«

I sag C-808/18,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 21. december 2018,

Europa-Kommissionen ved M. Condou-Durande, A. Tokar og J. Tomkin, som befuldmzegtigede,

sagsoger,

mod
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Ungarn ved M.Z. Fehér og M. Tatrai, som befuldmeegtigede,
sagsagt,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling),

sammensat af prasidenten, K. Lenaerts, vicepraesidenten, R. Silva de Lapuerta, afdelingsformaendene
J.-C. Bonichot, A. Arabadjiev, E. Regan, M. Ile$i¢ og N. Wahl samt dommerne E. Juhdsz, D. Svéby, S.
Rodin, F. Biltgen, K. Jiirimée, C. Lycourgos (refererende dommer), P.G. Xuereb og I. Jarukaitis,

generaladvokat: P. Pikamae,

justitssekreteer: fuldmeegtig R. Seres,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 10. februar 2020,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 25. juni 2020,

afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen har i steevningen nedlagt pastand om, at Domstolen fastslar, at Ungarn har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 3, artikel 6, artikel 24, stk. 3, artikel 43 og artikel 46,
stk. 5 og 6, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af 26. juni 2013 om feelles
procedurer for tildeling og fratagelse af international beskyttelse (EUT 2013, L 180, s. 60), artikel 2,
litra h), artikel 8, 9 og 11 i Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2013/33/EU af 26. juni 2013 om
fastleeggelse af standarder for modtagelse af ansggere om international beskyttelse (EUT 2013, L 180,
s. 96) samt artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2008/115/EF af 16. december 2008 om felles standarder og procedurer i
medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT 2008, L 348,
s. 98), sammenholdt med artikel 6, 18 og 47 i Den Europeiske Unions charter om grundleeggende
rettigheder (herefter »chartret«) ved:

— at fastseette, at asylansegninger skal indgives personligt til den kompetente asylmyndighed og alene
i transitomraderne, som kun et begraenset antal personer har adgang til

— at anvende en seerlig procedure, som ikke sikrer overholdelsen af garantierne i direktiv 2013/32,
generelt

— at bestemme, at alle asylansegere, med undtagelse af uledsagede mindredrige under 14 ar,
underkastes en procedure, som betyder, at de skal tvangsinterneres i transitomraderne under hele
asylproceduren i centre, som de kun kan forlade i retning mod Serbien, uden at denne internering
yder de garantier, som er fastsat i direktiv 2013/33

— at ledsage tredjelandsstatsborgere, der opholder sig ulovligt pd ungarsk omréde, til den anden side

af greensehegnet uden at overholde de procedurer og garantier, som er fastsat i artikel 5, artikel 6,
stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115
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— ikke at gennemfore artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 i national ret, og idet den har indfert
bestemmelser, der fraviger den almindelige regel om automatisk opseettende virkning af klager
indgivet af ansegere om international beskyttelse i situationer, der ikke er omfattet af dette direktivs
artikel 46, stk. 6.

Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2008/115
Artikel 2 i direktiv 2008/115 fastseetter:

»1. Dette direktiv finder anvendelse péa tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa en
medlemsstats omrade.

2. Medlemsstaterne kan beslutte ikke at anvende dette direktiv pa tredjelandsstatsborgere, som:

a) er genstand for neegtelse af indrejse i medfer af artikel 13 i [Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 562/2006 af 15. marts 2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for
personers greensepassage (Schengengrensekodeks) (EUT 2006, L 105, s. 1)], eller som pagribes
eller standses af de kompetente myndigheder i forbindelse med ulovlig overskridelse af en

medlemsstats ydre greense ad land-, so- eller luftvejen, og som ikke efterfolgende har opnaet
tilladelse eller ret til ophold i den pigeeldende medlemsstat

[...]«

Direktivets artikel 3 er affattet saledes:

»1 dette direktiv forstas ved:

[...]

2) »ulovligt ophold«: tilstedeveerelsen pa en medlemsstats omrade af en tredjelandsstatsborger, som
ikke opfylder eller ikke leengere opfylder de betingelser for indrejse, der er fastsat i artikel 5 i

Schengengreensekodeksen, eller andre betingelser for indrejse, ophold eller bopeel i den
pageeldende medlemsstat

[...]«

Neevnte direktivs artikel 5 bestemmer:

»Nar medlemsstaterne gennemforer dette direktiv, tager de behgrigt hensyn til
a) barnets tarv

b) familieliv

¢) den pageldende tredjelandsstatsborgers helbredstilstand

og respekterer non-refoulement-princippet.«
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Samme direktivs artikel 6, stk. 1 og 2, fastseetter:

»1. Medlemsstaterne treeffer afgorelse om tilbagesendelse vedrerende enhver tredjelandsstatsborger,
som opholder sig ulovligt pa deres omrade, jf. dog de undtagelser, der er anfort i stk. 2-5.

2. Tredjelandsstatsborgere, der opholder sig ulovligt pa en medlemsstats omriade, og som er i
besiddelse af en gyldig opholdstilladelse eller anden tilladelse, som giver ret til ophold, udstedt af en
anden medlemsstat, skal anmodes om straks at begive sig til denne anden medlemsstats omrade.
Efterkommer den pageldende tredjelandsstatsborger ikke dette krav, eller er den pageeldende
tredjelandsstatsborgers gojeblikkelige udrejse nedvendig af hensyn til den offentlige orden eller den
nationale sikkerhed, finder stk. 1 anvendelse.«

Artikel 12, stk. 1, i direktiv 2008/115 bestemmer:

»Afgorelser om tilbagesendelse og, hvis der er udstedt saddanne, afgorelser om indrejseforbud og
afgorelser om udsendelse skal affattes skriftligt og angive de faktiske og retlige grunde samt oplyse om
de retsmidler, der er til radighed.

Oplysningerne om de faktiske grunde kan begreenses, hvis den nationale lovgivning tillader en
begreensning i retten til information, iseer for at beskytte den nationale sikkerhed, forsvaret eller den
offentlige sikkerhed og forebyggelsen, efterforskningen, afsloringen og retsforfolgningen af stratbare
handlinger.«

Dette direktivs artikel 13, stk. 1, er affattet saledes:

»Den pageeldende tredjelandsstatsborger skal have adgang til effektive retsmidler til at klage over eller
soge provning af afgorelser vedrerende tilbagesendelse som omhandlet i artikel 12, stk. 1, ved en
kompetent retslig eller administrativ myndighed eller et kompetent organ, sammensat af medlemmer,
der er er upartiske og er sikret uatheengighed.«

Neevnte direktivs artikel 18 har folgende ordlyd:

»1. 1 tilfeelde af, at et useedvanligt stort antal tredjelandsstatsborgere, der skal tilbagesendes, medforer
en uforudset stor byrde for kapaciteten af en medlemsstats faciliteter for frihedsbergvede eller for
dens administrative personale eller retspersonale, kan denne medlemsstat, sd leenge den useedvanlige
situation varer, beslutte at tillade leengere perioder til domstolsprevelser end de i artikel 15, stk. 2,
tredje afsnit fastsatte og at treeffe hasteforanstaltninger med hensyn til forholdene under
frihedsberovelse, som afviger fra de i artikel 16, stk. 1, og artikel 17, stk. 2, fastsatte.

2. Nar der tages sadanne ekstraordineere foranstaltninger i brug, underretter den pageldende
medlemsstat Kommissionen. Den underretter ogsa Kommissionen, sa snart arsagerne til anvendelsen
af disse ekstraordineere foranstaltninger ikke leengere foreligger.

3. Intet i denne artikel ma fortolkes som en tilladelse til medlemsstaterne til at fravige deres generelle

forpligtelse til at treeffe enhver hensigtsmeessig foranstaltning af generel eller seerlig karakter for at
sikre, at deres forpligtelser i henhold til dette direktiv opfyldes.«
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Direktiv 2013/32
29. betragtning til direktiv 2013/32 har felgende ordlyd:

»Visse ansggere kan have behov for seerlige proceduremeessige garantier, bl.a. pd grund af alder, ken,
seksuel orientering, kensidentitet, handicap, alvorlig sygdom, mentale forstyrrelser eller som folge af
tortur, voldteegt eller andre alvorlige former for psykologisk, fysisk eller seksuel vold. Medlemsstaterne
bor bestraebe sig pa at identificere ansegere, der har behov for szerlige proceduremazessige garantier,
inden der treeffes afgorelse i forste instans. Sidanne ansegere beor gives tilstraekkelig stotte, herunder
tilstreekkelig tid, saledes at der skabes de nedvendige betingelser for, at de har effektiv adgang til
procedurerne og til at fremlegge de elementer, der skal til for at underbygge deres ansegning om
international beskyttelse.«

Dette direktivs artikel 2 bestemmer:

»] dette direktiv forstas ved:

c) »ansgger«: en tredjelandsstatsborger eller statslgs, der har indgivet en ansegning om international
beskyttelse, hvorom der endnu ikke er truffet endelig afgorelse

d) »anseger med behov for serlige proceduremeessige garantier«: en anseger, hvis evne til at kunne
udnytte rettighederne og overholde forpligtelserne i dette direktiv er begreensede som folge af
individuelle omsteendigheder

e) »endelig afgorelse«: en afgerelse om, hvorvidt en tredjelandsstatsborger eller statsles kan
indremmes flygtningestatus eller subsidiser beskyttelsesstatus i henhold til [Europa-Parlamentets og
Radets] direktiv 2011/95/EU [af 13. december 2011 om fastseettelse af standarder for anerkendelse
af tredjelandsstatsborgere eller statslgse som personer med international beskyttelse, for en ensartet
status for flygtninge eller for personer, der er berettiget til subsidier beskyttelse, og for indholdet af
en sadan beskyttelse (EUT 2011, L 337, s. 9)], og for hvilken der ikke findes flere retsmidler i
henhold til kapitel V i neerveerende direktiv, uanset om et sadant retsmiddel bevirker, at ansegere
far tilladelse til at blive i de bergrte medlemsstater, indtil afgerelsen er truffet

[...]
p) »forblive i medlemsstaten«: at forblive pa medlemsstatens omrade, herunder ved greensen eller i

transitomrader i den medlemsstat, hvor ansggningen om international beskyttelse er indgivet eller
behandles

[...]«

Neevnte direktivs artikel 3, stk. 1, fastsaetter:

»Dette direktiv finder anvendelse pa alle anseggninger om international beskyttelse, der indgives pa
medlemsstaternes omrade, herunder ved greensen, i seterritoriet eller i transitomraderne i
medlemsstaterne, samt pa fratagelse af international beskyttelse.«

Samme direktivs artikel 6 bestemmer:

»1. Nar en person indgiver en ansggning om international beskyttelse til en myndighed, der i henhold

til national ret er kompetent til at registrere sidanne ansegninger, skal registreringen ske senest tre
arbejdsdage efter, at ansegningen er indgivet.
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Indgives ansggningen om international beskyttelse til andre myndigheder, der kan forventes at
modtage sadanne ansegninger, men som ikke er kompetente til at registrere dem i henhold til national
ret, sikrer medlemsstaterne, at registreringen sker senest seks arbejdsdage efter, at ansggningen er
indgivet.

Medlemsstaterne sikrer, at de andre myndigheder, der kan forventes at modtage ansegninger om
international beskyttelse, sdsom politiet, greensevagter, indvandringsmyndigheder og ansatte ved
faciliteter for frihedsberovede, har de relevante oplysninger, og at deres ansatte modtager den
nodvendige uddannelse til at kunne varetage deres opgaver og ansvarsomrader og instruks om at
meddele ansggerne, hvor og hvordan ansggninger om international beskyttelse kan indgives.

2. Medlemsstaterne sikrer, at en person, der har indgivet en ansegning om international beskyttelse, i
praksis har mulighed for at indgive den sa hurtigt som muligt. Indgiver ansegeren ikke sin ansegning,
kan medlemsstaterne anvende artikel 28 i overensstemmelse hermed.

3. Medlemsstaterne kan kreeve, at ansggninger om international beskyttelse indgives personligt og/eller
et bestemt sted, jf. dog stk. 2.

4. Uanset stk. 3 betragtes en ansggning om international beskyttelse for at veere indgivet pa det
tidspunkt, hvor en af ansegeren indgivet formular eller en i national ret fastsat officiel rapport er
kommet den pageeldende medlemsstats kompetente myndigheder i heende.

5. Safremt ansegninger om international beskyttelse indgivet samtidigt af et stort antal
tredjelandsstatsborgere eller statslose i praksis gor det meget vanskeligt at overholde tidsfristen i
stk. 1, kan medlemsstaterne forleenge fristen til 10 arbejdsdage.«

Artikel 7 i direktiv 2013/32 er affattet saledes:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at enhver voksen person, der har rets- og handleevne, har ret til at indgive
en ansggning om international beskyttelse pa egne vegne.

[...]

3. Medlemsstaterne sikrer, at mindredrige har ret til at indgive en ansegning om international
beskyttelse enten pa egne vegne, sifremt vedkommende i henhold til den pageeldende medlemsstats
lovgivning har proceshabilitet, eller gennem vedkommendes foreldre eller andre voksne
familiemedlemmer eller andre voksne personer, der er ansvarlige for vedkommende enten retligt eller
efter seedvane i den pageeldende medlemsstat, eller gennem en repreesentant.«

Dette direktivs artikel 8, stk. 1, fastseetter:

»Nar der er tegn p3, at tredjelandsstatsborgere eller statslose personer, der tilbageholdes i faciliteter for
frihedsberovede eller befinder sig ved grenseovergangssteder, herunder transitomrader, ved de ydre
greenser, maske onsker at soge om international beskyttelse, skal medlemsstaterne give dem
oplysninger om muligheden for at gere dette. I disse faciliteter for frihedsbergvede og overgangssteder
sorger medlemsstaterne for tolkebistand, i det omfang det er nedvendigt for at lette adgangen til
asylproceduren.«

Neevnte direktivs artikel 24, stk. 3, bestemmer:
»Medlemsstaterne sikrer, at ansogere, der er identificeret som ansegere med behov for seerlige

proceduremeessige garantier, fir passende stotte til, at de kan udnytte rettighederne og overholde
forpligtelserne i dette direktiv i hele asylprocedurens varighed.
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I tilfeelde, hvor en sadan passende stotte ikke kan ydes inden for rammerne af procedurerne i
artikel 31, stk. 8, og artikel 43, navnlig nar medlemsstaterne finder, at ansegeren har behov for saerlige
proceduremeessige garantier som felge af tortur, voldteegt eller anden form for grov vold af psykisk,
fysisk eller seksuel karakter, atholder medlemsstaterne sig fra eller opherer med at anvende artikel 31,
stk. 8, og artikel 43. Nar medlemsstaterne anvender artikel 46, stk. 6, pa ansogere, som artikel 31,
stk. 8, og artikel 43 ikke kan anvendes pa i medfer af dette afsnit, yder medlemsstaterne mindst de i
artikel 46, stk. 7, fastsatte garantier.«

Samme direktivs artikel 26 er affattet saledes:

»1. Medlemsstaterne frihedsbergver ikke en person alene med den begrundelse, at vedkommende er
anseger. Begrundelserne og betingelserne for frihedsbergvelse og de garantier der er til radighed for
frihedsbergvede ansogere skal veere i overensstemmelse med direktiv [2013/33].

2. Hvis en anseger frihedsbergves, sikrer medlemsstaterne, at der er mulighed for hurtig
domstolspravelse i overensstemmelse med direktiv [2013/33].«

Artikel 28, stk. 1, i direktiv 2013/32 bestemmer:

»Hvis der er rimelig grund til at antage, at en anseger implicit har trukket sin ansegning tilbage eller
har opgivet den, sikrer medlemsstaterne, at den besluttende myndighed treeffer afgerelse om enten at
afbryde sagsbehandlingen eller, under forudseetning af at den besluttende myndighed pa grundlag af
en passende underspgelse af ansegningens substans i overensstemmelse med artikel 4 i direktiv
[2011/95] betragter ansggningen som grundles, afsla ansegningen.«

Dette direktivs artikel 31, stk. 8, er affattet saledes:

»Medlemsstaterne kan fastsette, at en behandlingsprocedure i overensstemmelse med de
grundleeggende principper og garantier i kapitel II fremskyndes og/eller foretages ved greensen eller i
transitomrader i overensstemmelse med artikel 43, safremt:

a) ansegeren ved indgivelsen af sin ansegning og fremleeggelsen af sagens faktiske omstendigheder
kun har fremlagt elementer, der ikke er relevante for at fastsla, om vedkommende kan anerkendes
som en person med international beskyttelse i henhold til direktiv [2011/95], eller

b) ansegeren kommer fra et sikkert oprindelsesland i dette direktivs forstand, eller

c) anspgeren har vildledt myndighederne ved at fremlegge falske oplysninger eller dokumenter eller
ved at tilbageholde relevante oplysninger eller dokumenter vedrerende sin identitet og/eller
nationalitet, som kunne have faet negativ indvirkning pa afgerelsen, eller

d) det er sandsynligt, at ansggeren i ond tro har tilintetgjort eller bortskaffet et identitets- eller
rejsedokument, der ville have bidraget til at fastsld vedkommendes identitet eller nationalitet, eller

e) ansegeren har afgivet klart inkonsekvente og modstridende, klart usande eller &benbart
usandsynlige forklaringer, som er i modstrid med tilstreekkeligt kontrollerede oplysninger om
oprindelseslandet, hvilket klart geor det utroveerdigt, at vedkommende kan anerkendes som en
person med international beskyttelse i henhold til direktiv [2011/95], eller

f) ansegeren har indgivet en fornyet ansegning om international beskyttelse, som ikke kan afvises i
overensstemmelse med artikel 40, stk. 5, eller

g) anspgeren udelukkende indgiver en ansegning for at forsinke eller forhindre fuldbyrdelsen af en
tidligere eller forestaende afgorelse, som ville medfore udsendelse af vedkommende, eller

8 ECLIL:EU:C:2020:1029
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h) ansegeren er indrejst ulovligt pA medlemsstatens omrade eller har forleenget sit ophold ulovligt og
uden gyldig grund enten har undladt at melde sig til myndighederne eller at indgive en ansegning
om international beskyttelse, sa snart det var muligt i betragtning af omstendighederne omkring
vedkommendes indrejse, eller

i) ansegeren neegter at opfylde forpligtelsen til at fa taget fingeraftryk [...], eller

j) tungtvejende grunde taler for, at ansegeren kan betragtes som en fare for medlemsstatens nationale
sikkerhed eller offentlige orden, eller ansegeren er blevet tvangsudsendt pa grund af alvorlige
trusler mod den offentlige sikkerhed eller offentlige orden i henhold til national ret.«

Neevnte direktivs artikel 33, stk. 2, bestemmer folgende:
»Medlemsstaterne kan udelukkende afvise en ansegning om international beskyttelse, hvis:
a) en anden medlemsstat har indremmet international beskyttelse

b) et land, der ikke er en medlemsstat, betragtes som ansegerens forste asylland i henhold til
artikel 35

¢) et land, der ikke er en medlemsstat, betragtes som et sikkert tredjeland for ansegeren i henhold til
artikel 38

d) ansegningen er en fornyet ansegning, hvori der ikke er fremkommet, eller fra ansegerens side er
blevet fremlagt, nye elementer eller oplysninger af betydning for, om ansegeren kan anerkendes
som en person med international beskyttelse i henhold til direktiv [2011/95], eller

e) en person, som ansegeren har forsergerpligt over for, indgiver en ansegning, efter i
overensstemmelse med artikel 7, stk. 2, at have indvilget i at fa sin sag behandlet som led i en
ansegning, der er indgivet pa vedkommendes vegne, og der ikke er kendsgerninger i forbindelse
med vedkommendes situation, der begrunder en separat ansggning.«

Samme direktivs artikel 39, stk. 1, har folgende ordlyd:

»En medlemsstat kan fastleegge, at der ikke foretages nogen, eller nogen fuldsteendig, behandling af
ansegningen om international beskyttelse og af ansegerens sikkerhed i forbindelse med
vedkommendes seerlige situation, som beskrevet i kapitel II, safremt en kompetent myndighed ud fra
de faktiske kendsgerninger har fastslaet, at ansogeren forseger at rejse ind pa eller er rejst ind pa
medlemsstatens omrade fra et sikkert tredjeland som defineret i stk. 2.«

Artikel 41, stk. 1, i direktiv 2013/32 er affattet saledes:

»Medlemsstaterne kan gore undtagelse fra retten til at forblive pa omradet, nar en person:

a) har indgivet en forste fornyet ansegning, der ikke behandles yderligere i henhold til artikel 40,
stk. 5, udelukkende med det formal at forsinke eller forhindre fuldbyrdelsen af en afgerelse, som
ville medfore en neert forestiende udsendelse af vedkommende af den pégeldende medlemsstat,
eller

b) indgiver en anden fornyet ansegning i den samme medlemsstat, efter at der er truffet en endelig

afgorelse om at afvise en forste fornyet ansegning i henhold til artikel 40, stk. 5, eller efter at der
er truffet en endelig afgerelse om at afvise denne ansggning som grundles.
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Medlemsstaterne kan kun gere en siadan undtagelse, hvis den besluttende myndighed finder, at en
afgorelse om tilbagesendelse ikke vil fore til direkte eller indirekte refoulement i strid med den
pageeldende medlemsstats internationale forpligtelser og EU-forpligtelser.«

Dette direktivs artikel 43 med overskriften »Greenseprocedurer« fastseetter:

»1. Medlemsstaterne kan fastleegge procedurer i overensstemmelse med de grundleeggende principper
og garantier i kapitel II med henblik pa ved greensen eller i medlemsstaternes transitomrader at kunne
treeffe afgorelse om:

a) antagelse af en ansegning, der er indgivet der, til behandling, i henhold til artikel 33, og/eller
b) substansen i en ansegning i forbindelse med en procedure i henhold til artikel 31, stk. 8.

2. Medlemsstaterne sikrer, at der treeffes en afgorelse inden for rammerne af de procedurer, der er
omhandlet i stk. 1, inden for en rimelig tidsfrist. Hvis der ikke er truffet en afgorelse inden fire uger,
skal ansegeren have tilladelse til indrejse pa medlemsstatens omrade, s& vedkommendes ansggning
kan blive behandlet i overensstemmelse med dette direktivs gvrige bestemmelser.

3. Hvis ankomster, der indebeerer et stort antal tredjelandsstatsborgere eller statslose, som indgiver
ansegninger om international beskyttelse ved greensen eller i et transitomrade, i praksis gor det
umuligt at anvende bestemmelserne i stk. 1, kan disse procedurer dog anvendes, nar og sa leenge disse
tredjelandsstatsborgere eller statslese er normalt indkvarteret pa steder i neerheden af greensen eller i
transitomradet.«

Neaevnte direktivs artikel 46 bestemmer:

»[...]

5. Med forbehold af stk. 6 tillader medlemsstaterne, at ansegerne forbliver pa omradet, indtil fristen
for at udeve retten til et effektivt retsmiddel er udlebet, og, safremt ansggeren har udevet denne ret
inden udlgbet af fristen, indtil behandlingen af sagen er afsluttet.

6. I tilfeelde af, at der treeffes en afgorelse

a) om at betragte en ansegning som abenbart grundles i overensstemmelse med artikel 32, stk. 2, eller
grundles efter en undersegelse i overensstemmelse med artikel 31, stk. 8, undtagen i tilfeelde, hvor
disse afgorelser er baseret pa de omstendigheder, der er omhandlet i artikel 31, stk. 8, litra h)

b) om at betragte en ansegning som en ansegning, der kan afvises i henhold til artikel 33, stk. 2,
litra a), b) eller d)

c) om at afvise at genoptage ansogerens sag, efter at den er blevet afbrudt i medfer af artikel 28, eller

d) om at undlade at foretage nogen, eller nogen fuldsteendig, behandling af ansegningen i henhold til
artikel 39

har en domstol eller et domstolslignende organ befgjelse til, enten efter anmodning fra den berorte
anspger eller ex officio, at afgere, om ansggeren kan forblive pd medlemsstatens omrade, safremt
udfaldet af en sadan afgerelse er, at ansegeren fratages retten til at forblive i medlemsstaten, og hvor
retten i sddanne tilfeelde til at forblive i medlemsstaten, indtil sagen er afgjort, ikke er omhandlet i
national ret.

[...]
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8. Medlemsstaterne tillader, at ansegeren forbliver pa omradet, indtil den i stk. 6 og 7 fastsatte
procedure med henblik pa at afgere, hvorvidt ansegeren kan forblive pa omrédet, er afsluttet.

[...]«

Direktiv 2013/33
17. betragtning til direktiv 2013/33 har folgende ordlyd:

»De grunde til frihedsbergvelse, der er fastsat i dette direktiv, bergrer ikke andre grunde til
frihedsberovelse, herunder grunde til frihedsbergvelse inden for rammerne af straffesager, der finder
anvendelse i henhold til national ret, og som ikke har forbindelse til tredjelandsstatsborgerens eller
den statslgse persons ansggning om international beskyttelse.«

Dette direktivs artikel 2 bestemmer:

»] dette direktiv forstas ved:

[...]

b) »anseger«: en tredjelandsstatsborger eller statslos person, der har indgivet en ansegning om
international beskyttelse, som der endnu ikke er taget endelig stilling til

[...]

h) »frihedsbergvelse«: enhver indespeerring af en anseger, som en medlemsstat foretager pa et seerligt
sted, hvor ansegeren er bergvet sin beveegelsesfrihed

[...]«
Neevnte direktivs artikel 3, stk. 1, bestemmer folgende:

»Dette direktiv finder anvendelse pa alle tredjelandsstatsborgere og statslgse, der indgiver en ansggning
om international beskyttelse pa en medlemsstats omrade, herunder ved greensen, i dens
territorialfarvande eller transitomrader, og som har tilladelse til at opholde sig pa dette omrade som
ansegere, og pa deres familiemedlemmer, hvis de er omfattet af en sddan ansegning om international
beskyttelse i henhold til national ret.«

Samme direktivs artikel 7 fastseetter:

»1. Ansegere kan ferdes frit pa veertsmedlemsstatens omrade eller pd et omrade, som de har faet
anvist af denne medlemsstat. Det anviste omrade ma ikke bergre privatlivets ukreenkelighed, og det
skal give tilstreekkelige muligheder for at sikre adgang til alle de ydelser, der er omhandlet i dette
direktiv.

2. Medlemsstaterne kan bestemme, hvor ansegeren skal opholde sig i almenhedens interesse, af hensyn
til den offentlige orden, eller nar det er nedvendigt for en hurtig behandling og effektiv opfelgning af
ansggningen om international beskyttelse.

3. Medlemsstaterne kan gere adgangen til materielle modtagelsesforhold betinget af, at ansegerne

opholder sig et bestemt sted, som medlemsstaterne anviser. En sddan afgerelse, som kan veere generel,
treeffes individuelt og i overensstemmelse med national ret.
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[...]«
Artikel 8 i direktiv 2013/33 har felgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne kan ikke frihedsbergve en person alene af den grund, at vedkommende er en
anseger, jf. direktiv [2013/32].

2. Viser det sig pa grundlag af en individuel vurdering af den enkelte sag nedvendigt, kan
medlemsstaterne frihedsbergve en anseger, hvis andre mindre indgribende tvangsforanstaltninger ikke
kan anvendes effektivt.

3. En anseger ma kun frihedsbergves:
a) for at fastleegge eller kontrollere vedkommendes identitet eller nationalitet

b) for at fastleegge de forhold, som ansegningen om international beskyttelse stottes pa, og som ikke
kunne fastleegges uden frihedsbergvelse, navnlig hvis der er en risiko for, at ansegeren forsvinder

c) for i forbindelse med en procedure at afgore, om ansegeren har ret til indrejse pa omradet

d) hvis den pageeldende er frihedsbergvet som led i en tilbagesendelsesprocedure i medfer af [direktiv
2008/115] for at forberede tilbagesendelse og/eller gennemfore udsendelsesprocessen, og den
berorte medlemsstat pa grundlag af objektive kriterier, herunder at den pageldende allerede har
haft mulighed for adgang til asylproceduren, kan dokumentere, at der er rimelig grund til at
antage, at den pageldende kun har indgivet ansegningen om international beskyttelse for at
forsinke eller hindre handheevelsen af afgerelsen om tilbagesendelse

e) nar beskyttelsen af den nationale sikkerhed eller offentlige orden gor det pakreevet

f) i overensstemmelse med artikel 28 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 604/2013
af 26. juni 2013 om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgerelse af, hvilken medlemsstat der
er ansvarlig for behandlingen af en ansegning om international beskyttelse, der er indgivet af en
tredjelandsstatsborger eller en statslos i en af medlemsstaterne [(EUT 2013, L 180, s. 31)].

Grundene til frihedsbergvelse fastseettes i national ret.

4. Medlemsstaterne sikrer, at regler vedrerende alternativer til frihedsberavelse, sasom regelmeessigt at
melde sig hos myndighederne, at stille en gkonomisk garanti eller en pligt til at forblive pa et bestemt
sted, er fastsat i national ret.«

Dette direktivs artikel 9, stk. 2, er affattet saledes:

»Afgorelser om frihedsbergvelse af ansogere treeffes skriftlig af retsinstanser eller administrative
myndigheder. Afgorelsen om frihedsberovelse skal indeholde den faktiske og retlige begrundelse, som
den bygger pa.«

Neevnte direktivs artikel 10, stk. 1, har folgende ordlyd:

»Frihedsbergvelse af ansegere skal som hovedregel finde sted i serlige faciliteter til brug for
frihedsbergvelse. Hvis en medlemsstat ikke kan stille indkvartering til radighed i en seerlig facilitet til
brug for frihedsberovelse og som folge heraf er nedt til at benytte fengsler, holdes den
frihedsberovede ansoger adskilt fra de almindelige indsatte, og de vilkar under frihedsbergvelsen, der
er fastlagt i dette direktiv, finder anvendelse.
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[...]«
Samme direktivs artikel 11 fastseetter:

»1. Frihedsbergvede sérbare ansegeres helbred, herunder deres mentale sundhed, skal veere et
veesentligt anliggende for de nationale myndigheder.

Frihedsbergves sarbare personer, sikrer medlemsstaterne regelmaessigt tilsyn og passende stotte under
hensyntagen til deres seerlige situation, herunder deres helbred.

2. Mindrearige ma kun frihedsbergves som sidste udvej, og efter at det er fastslaet, at andre mindre
indgribende tvangsforanstaltninger ikke kan anvendes effektivt. Sadan frihedsbergvelse skal vere for
den kortest mulige periode, og der skal gores alt for at leslade de frihedsbergvede mindrearige og
indkvartere dem i passende faciliteter for mindrearige.

Den mindreariges tarv, jf. artikel 23, stk. 2, kommer i forste raekke.

Frihedsbergves mindrearige, skal de have mulighed for at deltage i fritidsaktiviteter, herunder leg og
rekreation, der passer til deres alder.

3. Uledsagede mindredrige ma kun frihedsbereves under ganske seerlige omsteendigheder. Enhver
indsats skal gores for at lgslade den frihedsbergvede uledsagede mindrearige sa hurtigt som muligt.

Uledsagede mindrearige ma aldrig frihedsberoves i feengsler.

Uledsagede mindrearige skal sa vidt muligt indkvarteres i institutioner med personale og faciliteter, der
tager hensyn til behovene hos personer pa deres alder.

Frihedsbergves uledsagede mindrearige, skal medlemsstaterne sikre, at de indkvarteres adskilt fra
voksne.

[...]«

Artikel 18, stk. 9, i direktiv 2013/33 er affattet séledes:

»I behorigt begrundede tilfeelde kan medlemsstaterne undtagelsesvis fastseette neermere bestemmelser
om andre materielle modtagelsesforhold end dem, der er fastsat i denne artikel, i en rimelig periode,
der skal veere sa kort som muligt, nar:

a) der er behov for en vurdering af ansogerens szerlige behov i overensstemmelse med artikel 22

b) den seedvanlige indkvarteringskapacitet midlertidigt er opbrugt.

Sadanne andre forhold skal under alle omsteendigheder deekke de basale behov.«

Dette direktivs artikel 21 har folgende ordlyd:

»Medlemsstaterne skal i den nationale lovgivning til gennemforelse af dette direktiv tage hensyn til den
seerlige situation for sarbare personer, sdsom mindredrige, uledsagede mindreérige, handicappede,
eeldre, gravide kvinder, enlige foreeldre med mindreérige born, ofre for menneskehandel, personer med
alvorlige sygdomme, personer med mentale forstyrrelser og personer, der har veret udsat for tortur,

voldteegt eller anden form for grov vold af psykisk, fysisk eller seksuel karakter, f.eks. ofre for kvindelig
kenslemleestelse.«
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Neevnte direktivs artikel 22, stk. 1, tredje afsnit, bestemmer:
»Medlemsstaterne sikrer, at der i stetten til ansegere med seerlige modtagelsesbehov i

overensstemmelse med dette direktiv tages hensyn til disses seerlige modtagelsesbehov under hele
asylproceduren, og at der fores tilstraekkeligt tilsyn med deres situation.«

Ungarsk ret

Lov om ret til asyl

§ 4, stk. 3, i menedékjogrdl sz6l6 2007. évi LXXX. torvény (lov nr. LXXX af 2007 om ret til asyl)
(Magyar Kozlony 2007/83, herefter »lov om ret til asyl«) bestemmer:

»For sa vidt angar personer med behov for en serlig behandling finder bestemmelserne i neerveerende
lov anvendelse under hensyn til de seerlige behov, der skyldes deres situation.«

§ 5, stk. 1, i lov om ret til asyl fastseetter:

»Asylanspgeren har ret til:

a) 1 overensstemmelse med de i neerveerende lov fastsatte betingelser at opholde sig pa det ungarske
omrade og i overensstemmelse med de seerlige bestemmelser herom at opnd en opholdstilladelse

pa det ungarske omrade

b) i overensstemmelse med de i neerveerende lov fastsatte betingelser og i overensstemmelse med de
seerlige bestemmelser herom at modtage ydelser, bistand og indkvartering

c) at arbejde pa det sted, hvor modtagelsescentret er beliggende, eller pa et arbejdssted fastlagt af den
offentlige arbejdsgiver inden for ni maneder fra indgivelsen af asylansegningen eller, efter udlobet
af denne frist, i overensstemmelse med de almindelige regler, der finder anvendelse pa udenlandske
statsborgere.«

Denne lovs § 29 bestemmer:

»Modtagelsesforhold sikres under hensyntagen til de seerlige behov, som personer med behov for
seerlig behandling har.«

Neevnte lovs § 30, stk. 3, er affattet séledes:
»Ved vedtagelse af en afgorelse om indskreenkning eller inddragelse af materielle modtagelsesforhold

a) skal den kompetente asylmyndighed tage hensyn til asylansegerens individuelle situation, henset
bla. til personer med behov for seerlig behandling, og

b) indskraenkningen eller inddragelsen skal st i rimeligt forhold til den begaede lovovertraedelse.«
Samme lovs § 31/A bestemmer:

»1. Den kompetente asylmyndighed kan, for gennemforelse af asylproceduren eller for at sikre en
overforsel i henhold til forordning [nr. 604/2013] — under hensyntagen til de greenser, der er fastsat i

§ 31/B — frihedsbergve asylansegere, hvis opholdstilladelse udelukkende hviler pa indgivelse af en
ansggning
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a) nar dette giver mulighed for at fastsla vedkommendes identitet eller nationalitet, nar denne er
usikker

b) nar vedkommende er genstand for en tilbagesendelsesprocedure, og der foreligger objektive forhold
— herunder, at vedkommende allerede har haft mulighed for adgang til proceduren for
international beskyttelse — der gor det muligt at godtgere, eller andre rimelige grunde, der gor det
muligt at antage, at den pageeldende kun har fremsat ansggningen om international beskyttelse for
at forsinke eller hindre handheevelsen af afgorelsen om tilbagesendelse

c) for at fastsla de faktiske omsteendigheder og forhold, der danner grundlag for asylansegningen, nar
disse ikke kan fastleegges uden frihedsbergvelse, navnlig hvis der er en risiko for, at den pageeldende
forsvinder

d) nér beskyttelsen af den nationale sikkerhed eller offentlige orden gor det pakreevet

e) nar ansegningen er indgivet i en lufthavns internationale transitomréde|, eller]

f) [nar] frihedsberovelse er nedvendig for at sikre overforselsprocedurerne i henhold til [forordning
nr. 604/2013], og hvis der er en alvorlig risiko for, at den pageeldende forsvinder.

2. Der kan treeffes afgorelse om frihedsbergvelse af en asylanseger efter en individuel vurdering af den
konkrete sag, og kun safremt det tilsigtede mal ikke kan nas ved hjeelp af en foranstaltning, der sikrer,
at den pageeldende person fortsat er til radighed.

[...]

5. Afgorelsen om frihedsbergvelse af asylansegere kan fuldbyrdes, sa snart den er blevet meddelt.
[...]«

§ 31/B i lov om ret til asyl bestemmer:

»1. Der kan ikke treeffes afgorelse om frihedsbergvelse alene med den begrundelse, at der er indgivet
anseggning om asyl.

2. Der kan ikke treeffes afgorelse om frihedsbergvelse af en uledsaget mindreérig asylansoger.

3. Der kan kun treeffes afgorelse om frihedsbergvelse af familier med mindrearige bern som en sidste
udvej, i hvilken forbindelse der navnlig skal tages hensyn til barnets tarv.

[...]«
Denne lovs § 32/D, stk. 1, fastseetter:

»Anspgningen er en erklering, fremsat af en part, pa grundlag af hvilken den kompetente
asylmyndighed indleder en administrativ procedure.«

Navnte lovs § 35 er affattet saledes:

»1. Asylproceduren pabegyndes med indgivelse af asylansegningen til den kompetente asylmyndighed.
Asylansegeren indgar i asylproceduren
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a) fra datoen for vedkommendes personlige indgivelse af ansegningen om international beskyttelse til
den kompetente asylmyndighed, eller

b) nar vedkommende har indgivet sin ansegning om international beskyttelse til en anden myndighed,
fra datoen for den kompetente asylmyndigheds registrering af denne ansegning

og indtil vedkommende far meddelelse om den trufne afgorelse, efter at sagens behandling er afsluttet,
nar denne ikke leengere kan paklages.

[...]«
Samme lovs § 51 fastseetter:

»1. Safremt betingelserne for anvendelse af [forordning nr. 604/2013 og nr. 118/2014] ikke er opfyldt,
treeffer den kompetente asylmyndighed afgerelse om, hvorvidt ansegningen skal realitetsbehandles, og
om, hvorvidt betingelserne for at treeffe afgorelse om ansegningens genstand inden for rammerne af
en fremskyndet procedure er opfyldt.

2. En ansegning kan afvises

[...]

e) safremt der for si vidt angar ansegeren findes et tredjeland, der for dennes vedkommende ma anses
for sikkert

[...]

7. Der kan treeffes afgorelse om ansegningen inden for rammerne af en fremskyndet procedure,
safremt ansggeren

[...]

h) er indrejst ulovligt pa det ungarske omrade eller har forleenget sit ophold ulovligt og ikke inden for
en rimelig frist har indgivet en asylansegning, selv om vedkommende forinden har haft mulighed for at
indgive den, og ikke har fremlagt nogen gyldig grund til denne forsinkelse.

[...]«
§ 53 i lov om ret til asyl er affattet séledes:

»1. Den kompetente asylmyndighed afviser ansegningen ved kendelse, sifremt den finder, at en eller
flere af betingelserne i § 51, stk. 2, foreligger.

2. Afgorelser om afvisning, der er begrundet med, at ansegningen ikke kan antages til behandling, eller

som er blevet truffet efter en fremskyndet procedure, kan paklages inden for rammerne af en
forvaltningssag.

[...]

6. Indgivelse af en klage under forvaltningssagen bevirker ikke, at fuldbyrdelsen af afgerelsen udseettes,
bortset fra afgerelser om asyl, der er truffet i henhold til § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h).«
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Den 15. september 2015 tradte egyes torvényeknek a tomeges bevandorlds kezelésével Osszefiiggd
modositasardl szélé 2015. évi CXL. torvény (lov nr. CXL af 2015 om endring af visse love i
forbindelse med forvaltning af en massiv indvandring) (Magyar Kozlony 2015/124, herefter »lov om
forvaltning af en massiv indvandring«) i kraft. Lov om forvaltning af en massiv indvandring, som bl.a.
har eendret lov om ret til asyl, indferer begreberne »krisesituation affedt af en massiv indvandring« og
»greenseprocedure«. Den fastsetter endvidere oprettelsen af transitomrdder, inden for hvilke
asylprocedurerne anvendes.

I medfer af lov om forvaltning af en massiv indvandring behandles ansegninger indgivet i de
transitomrader, der er oprettet ved greensen, i en »krisesituation affedt af en massiv indvandring« i
overensstemmelse med greenseprocedurereglerne.

§ 71/A i lov om ret til asyl, der blev indfert med lov om forvaltning af en massiv indvandring,
bestemmer:

»1) Safremt udleendingen indgiver sin ansegning i transitomradet:
a) inden sin indrejse pa det ungarske omrade eller

b) efter at veere blevet pagrebet pa det ungarske omréde inden for en zone pa 8 km regnet fra den
linje, der udger den ydre greense som fastlagt i artikel 2, nr. 2), i Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU) 2016/399 af 9. marts 2016 om en EU-kodeks for personers grensepassage
(Schengengreensekodeks) [(EUT 2016, L 77, s. 1)], eller fra greensemarkeringerne og efter at veere
blevet fort til den anden side af indgangen til det anleg, der tjener til at sikre ordenen ved
greensen som fastsat i az dllamhatérrdl sz6lé 2007. évi LXXXIX. térvény [(lov nr. LXXXIX af 2007
om statens graenser)]

finder neerveerende kapitel anvendelse med de undtagelser, der fremgar af neerveerende paragraf.

2) Under proceduren er asylansegerne ikke omfattet af de rettigheder, som er omhandlet i § 5, stk. 1,
litra a) og c).

3) Den kompetente asylmyndighed treeffer ved en fremskyndet procedure og senest otte dage efter
indgivelse af asylansegningen afgerelse om, hvorvidt ansegningen kan antages til behandling. Den
giver straks meddelelse om sin afgorelse.

4) Hvis der er forlgbet fire uger fra indgivelsen af ansegningen, giver den kompetente myndighed pa

udleendingepolitiomradet tilladelse til indrejse pa det ungarske omrade i overensstemmelse med
geeldende ret.

5) Hvis ansegningen ikke afvises fra behandling, giver den kompetente myndighed pa
udleendingepolitiomradet tilladelse til indrejse pa det ungarske omrade i overensstemmelse med

geldende ret.

6) Hvis ansegeren er blevet meddelt tilladelse til indrejse i Ungarn, gennemforer den kompetente
asylmyndighed proceduren i overensstemmelse med de generelle regler.

7) Reglerne om greenseproceduren finder ikke anvendelse pa personer med behov for en seerlig
behandling.

[...]«
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Hatardrizeti teriileten lefolytatott eljaras szigoritasaval kapcsolatos egyes torvények mddositasarol szolo
2017. évi XX. torvény (lov nr. XX af 2017 om eendring af visse love vedrerende styrkelse af den
procedure, der gennemfores i det bevogtede greenseomrade) (Magyar Kozlony 2017/39, herefter »lov
nr. XX af 2017«) har udvidet de tilfeelde, hvor regeringen kan erkleere en »krisesituation affedt af en
massiv indvandring« som omhandlet i lov om ret til asyl, og har sendret de bestemmelser, der tillader,
at der kan gores undtagelser fra denne lovs generelle bestemmelser i en sadan situation.

Med ikrafttreedelsen af lov nr. XX af 2017 fastseetter § 80/A i lov om ret til asyl folgende:
»1. En krisesituation affedt af en massiv indvandring kan erkleeres:
a) safremt antallet af asylansogere, der ankommer til Ungarn, i gennemsnit overstiger:
aa) 500 personer dagligt i en maned
ab) 750 personer dagligt i to pa hinanden folgende uger eller
ac) 800 personer dagligt i en uge,

b) safremt antallet er personer, der befinder sig i transitomraderne i Ungarn — med undtagelse af dem,
der bistar udenlandske statsborgere — i gennemsnit overstiger:

ba) 1000 personer dagligt i en maned
bb) 1500 personer dagligt i to pa hinanden folgende uger eller
bc) 1600 personer dagligt i en uge,

c) sifremt der, ud over de i litra a) og b) omhandlede tilfeelde, indtreeffer en omstendighed i

forbindelse med en sadan migrationssituation, som:

ca) direkte truer sikkerheden ved Ungarns ydre greenser som  defineret i
Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. 2)

cb) direkte truer den offentlige sikkerhed, den offentlige orden eller folkesundheden inden for en
zone pa det ungarske omrdde pa 60 meter regnet fra den linje, der udger det ungarske
omrades ydre greense, som defineret i Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. 2), eller fra
greensemarkeringerne, eller pa ethvert lokalt sted pa det ungarske omrade, navnlig safremt de
opstaede konflikter eller voldshandlinger finder sted i et modtagelsescenter eller et
etablissement, der star for indkvartering af udleendinge, og som er beliggende i den saledes
afgreensede zone eller pa neevnte lokalitet og omegn.

2. P4 initiativ fra chefen for det nationale politi og lederen af den kompetente asylmyndighed og pa
forslag fra ressortministeren kan regeringen ved dekret erklere en krisesituation affedt af en massiv
indvandring. Denne kan deekke hele eller en bestemt del af det ungarske omrade.

[...]

4. Et regeringsdekret, jf. stk. 2, forbliver i kraft i en periode pa hgjst seks méaneder, medmindre
regeringen forleenger dens gyldighed. Regeringen kan forleenge gyldigheden af et dekret, jf. stk. 2,
safremt de geeldende betingelser for erkleering af en affedt af en massiv indvandring er opfyldt pa
tidspunktet for forleengelsen.

[...]
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6. I en krisesituation affedt af en massiv indvandring finder bestemmelserne i §§ 80/B-80/G kun
anvendelse pa det omrade, som er defineret i regeringsdekretet, jf. stk. 2, og kun i det omfang, det er
nedvendigt for at imedegd de grundleeggende érsager til en sadan situation og handtere denne.«

§ 80/H i lov om ret til asyl bestemmer folgende:

»l tilfeelde af en krisesituation affedt af en massiv indvandring skal bestemmelserne i kapitel I til IV
og V/A til VIII anvendes med de undtagelser, der fremgér af §§ 80/I-80/K.«

Denne lovs § 80/I fastseetter:

»Folgende bestemmelser finder ikke anvendelse:

[...]
b) § 35, stk. 1 og 6

[...]
i) §§ 71/A-72.«
Neevnte lovs § 80/] bestemmer folgende:

»1. Ansegning om asyl indgives personligt til den kompetente myndighed og udelukkende inden for
transitomradet, medmindre asylansegeren

a) er genstand for en tvangsforanstaltning, en foranstaltning eller har modtaget en dom, der
begreenser vedkommendes individuelle frihed

b) er genstand for en frihedsbergvelsesforanstaltning, der er blevet anordnet af den kompetente
asylmyndighed

c) har lovligt ophold p& det ungarske omrade og ikke anmoder om at blive indkvarteret pa et
modtagelsescenter.

2. Asylansegeren indgar i asylproceduren fra den dato, hvor denne indgiver anmodning om
international beskyttelse til den kompetente myndighed, og indtil vedkommende efter afslutningen af
proceduren har faet meddelelse om afgorelsen, der ikke leengere kan paklages.

3. Politiet ledsager udleendingen med ulovligt ophold pa det ungarske omrade, som har tilkendegivet
sin hensigt om at indgive en asylansegning, til den anden side af indgangen til det anleeg, der tjener til
at sikre ordenen ved greensen, siledes som fastsat i az allamhatdarrdl sz6l6 2007. évi LXXXIX. torvény
[(lov nr. LXXXIX af 2007 om statens greenser)]. Den pageeldende kan indgive sin ansggning om asyl i
henhold til bestemmelserne i stk. 1.

4. Under proceduren er de asylansogere, der opholder sig i transitomradet, ikke omfattet af de
rettigheder, som er omhandlet i § 5, stk. 1, litra a) og c).

5. Den kompetente asylmyndighed udpeger det transitomrade, som skal veere opholdssted for
asylansegeren, indtil afgerelsen om overforsel i henhold til [forordning nr. 604/2013] kan fuldbyrdes,
eller afgorelsen ikke leengere kan paklages. Asylansogeren kan forlade transitomradet gennem
udgangsporten.
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6. Safremt asylansggeren er en uledsaget mindrearig under 14 ar, kan den kompetente asylmyndighed
gennemfore asylproceduren i overensstemmelse med de almindelige regler, efter at den mindreérige er
indrejst pa det ungarske omrade. Myndigheden sorger straks for midlertidig indkvartering og anmoder
samtidig den kompetente veergemaélsmyndighed om at udpege en veerge, som er ansvarlig for at
beskytte og repreesentere den mindrearige. Veergen skal udpeges inden for en frist pa otte dage fra
den kompetente asylmyndigheds modtagelse af ansggningen. Den kompetente veergemalsmyndighed
underretter straks den uledsagede mindreédrige og den kompetente asylmyndighed om navnet pa den
udpegede veerge.«

Samme lovs § 80/K har felgende ordlyd:

»1. Afgorelser om afvisning, der er begrundet med, at ansegningen ikke kan antages til behandling,
eller som er blevet truffet efter en fremskyndet procedure, kan paklages inden for tre dage. Inden for
de tre dage tilstiller den kompetente asylmyndighed retsinstansen klagen ledsaget af dokumenterne i
sagen og det skriftlige indleeg.

2. Den kompetente asylmyndighed treeffer afgorelse pa grundlag af de foreliggende oplysninger eller
indstiller proceduren, safremt asylansggeren

[...]

d) forlader transitomradet.

[...]

4. Afgorelsen om at indstille proceduren i henhold til stk. 2 kan ikke anfegtes under en
forvaltningssag.

[...]

7. Afgorelser rettet til asylansegere, der har forladt transitomradet, underrettes disse ved meddelelse.

[...]
[...]

10. Efter meddelelse af en afgorelse, som ikke leengere kan paklages, forlader asylansggeren
transitomradet.

11. Safremt asylansegeren pa ny indgiver en ansegning, selv om der er truffet en endelig afgorelse om
afslutning af eller afslag pa vedkommendes tidligere anseogning, mister asylansogeren de rettigheder,
der er fastsat i § 5, stk. 1, litra a)-c).«

Lov om statens greenser

§ 5 i az dllamhatérrdl sz6lé 2007. évi LXXXIX. torvény (lov nr. LXXXIX af 2007 om statens greenser)
(Magyar Kozlony 2007/88, herefter »lov om statens greenser«) bestemmer:

»1. I henhold til neerveerende lov kan der pa det ungarske omridde anvendes den 60 m brede stribe
land regnet fra den ydre greense, siledes som defineret i Schengengrensekodeksens artikel 2, nr. 2),
eller fra greensemarkeringerne, til bygning, indretning eller drift af anleeg med henblik pa sikring af
ordenen ved grensen — herunder de i § 15/A omhandlede — og varetagelse af opgaver vedrgrende
forsvar  og  national = sikkerhed,  katastrofehandtering,  greenseovervagning, asyl og
udleendingepolitimyndigheden.
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la. Politiet kan pagribe udenlandske statsborgere med ulovligt ophold pa det ungarske omrade, inden
for en zone pa 8 km regnet fra den linje, der udger den ydre greense, siledes som defineret i
Schengengreensekodeksens artikel 2, nr. 2), eller fra greensemarkeringerne, og ledsage dem til den
anden side af indgangen til det neermeste i stk. 1 neevnte anleeg, medmindre der er mistanke om
strafbare forhold.

1b. I en krisesituation affedt af en massiv indvandring kan politiet pa det ungarske omrade pagribe

udenlandske statsborgere med ulovligt ophold pé det ungarske omrade og ledsage dem til den anden

side af indgangen til det nermeste i stk. 1 neevnte anleeg, medmindre der er mistanke om strafbare
forhold.

[...]«

Denne lovs § 15/A bestemmer:

»1. Et transitomrade kan oprettes i den zone, der er omhandlet i § 5, stk. 1, med henblik pa at fungere
som midlertidigt opholdssted for de personer, der anseger om asyl eller subsidieer beskyttelse [...], og
som det sted, hvor procedurerne pa asyl- og udleendingepolitiomradet finder sted, og hvor de i dette

ojemed nedvendige installationer er beliggende.

2. Ansegere om international beskyttelse, der befinder sig i transitomradet, kan indrejse pa det
ungarske omrade

a) safremt den kompetente asylmyndighed treeffer afgorelse om at indremme international beskyttelse
b) safremt betingelserne for anvendelse af de almindelige regler om asylproceduren er opfyldt, eller

c) safremt det er nodvendigt at bringe bestemmelserne i § 71/A, stk. 4 og 5, i lov om ret til asyl i
anvendelse.

2a. I en krisesituation affedt af en massiv indvandring kan en anseger om international beskyttelse, der
befinder sig i transitomradet, i de i stk. 2, litra a) og b), omhandlede tilfeelde meddeles tilladelse til at
indrejse pa det ungarske omrade.

3. I transitomrddet varetager de offentlige organer deres opgaver og udgver deres befgjelser i henhold
til de for disse geeldende lovbestemmelser.

4. Uanset bestemmelserne i stk. 1 kan en installation, der er beliggende pa et andet sted end det i § 5,
stk. 1, angivne, ogsa udpeges som transitomrade i en krisesituation affedt af en massiv indvandring.«

Lov om forvaltningsretlige tvister
§ 39, stk. 6, i kozigazgatdsi perrendtartasrél szolé 2017. évi I. torvény (lov nr. I af 2017 om
forvaltningsretlige tvister) (Magyar Kozlony 2017/30, herefter »lov om forvaltningsretlige tvister«)

bestemmer:

»Medmindre andet er bestemt i denne lov, har en klage ikke opseettende virkning for ikrafttreedelsen af
en forvaltningsakt.«
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§ 50 i lov om forvaltningsretlige tvister fastseetter:

»1. Enhver person, hvis rettigheder eller legitime interesser er blevet tilsidesat ved myndighedernes
handlinger eller ved opretholdelsen af den situation, der er forarsaget af disse handlinger, kan pa et
hvilket som helst tidspunkt under sagen indgive en anmodning om umiddelbar retsbeskyttelse til den
kompetente ret, for hvilken sagen er indbragt, for at forhindre, at der opstar en overhaengende risiko
for skade, for at opna en midlertidig afgerelse om det omtvistede retsforhold eller opretholdelsen af
den situation, der har givet anledning til tvisten.

2. Inden for rammerne af en anmodning om umiddelbar retsbeskyttelse, kan der anmodes om:

a) opsattende virkning

[...]«

Regeringsdekret nr. 301/2007

§ 33 i a menedékjogrol szolé 2007. évi LXXX. torvény végrehajtasardl szol6, 301/2007. (XI. 9.) Korm.
rendelet (regeringsdekret nr. 301/2007. (XI. 9.) om gennemforelse af lov om ret til asyl) (Magyar
Kozlony 2007/151) fastseetter:

»1. Safremt det er berettiget, henset til den individuelle situation for asylansegeren med behov for
serlig behandling, skal den kompetente asylmyndighed sikre, at den pageldende kan fa separat
indkvartering i modtagelsescentret.

2. Det skal i videst muligt omfang sikres, at familiens enhed ogsé bevares i det tilfeelde, hvor en person
med behov for seerlig behandling gives separat indkvartering.«

Dette dekrets § 34, stk. 1, fastseetter:

»Ud over bestemmelserne i §§ 26 og 27 har asylansegere med behov for seerlig behandling — i det
omfang det er nedvendigt, henset til deres individuelle situation og ligeledes pa grundlag af en
leegefaglig vurdering — ret til gratis adgang til sundhedsydelser, der er berettigede ud fra deres
helbredstilstand, revalideringsforanstaltninger, psykologhjeelp, herunder klinisk psykologbehandling,
samt psykoterapeutisk behandling.«

Den administrative procedure

Den 11. december 2015 fremsendte Kommissionen en abningsskrivelse til Ungarn, hvori
Kommissionen gjorde geeldende, at denne medlemsstat havde tilsidesat bl.a. artikel 46, stk. 1, 3, 5
og 6, i direktiv 2013/32.

Ungarn besvarede denne abningsskrivelse og gjorde geeldende, at dens lovgivning var i
overensstemmelse med EU-retten.

Den 7. marts 2017 vedtog Ungarn lov nr. XX af 2017. Kommissionen fandt, at denne lov kunne give
anledning til yderligere beteenkeligheder i forhold til dem, som der allerede var blevet redegjort for i
neevnte dbningsskrivelse.

Den 18. maj 2017 fremsendte Kommissionen derfor en supplerende abningsskrivelse til Ungarn, hvori

den gjorde geeldende, at denne medlemsstat ikke havde overholdt sine forpligtelser i henhold til
artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115, artikel 3, 6 og 7,
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artikel 24, stk. 3, artikel 31, stk. 8, artikel 33, 38, 43 og artikel 46, stk. 1, 3, 5 og 6, i direktiv 2013/32
samt artikel 2, 8, 9, 11 og artikel 17, stk. 2, i direktiv 2013/33, sammenholdt med dette direktivs
artikel 2, litra g), og artikel 17, stk. 3 og 4, og endelig chartrets artikel 6, 18 og 47.

Ved skrivelse af 18. juli 2017 besvarede Ungarn den supplerende abningsskrivelse og uddybede den
2. oktober 2017 og den 20. november 2017 sit svar. Denne medlemsstat anferte, at dens lovgivning
var forenelig med EU-retten, men papegede, at den dog pa visse nermere angivne punkter havde
foretaget sendringer heraf.

Den 8. december 2017 sendte Kommissionen en begrundet udtalelse til Ungarn, som blev meddelt
samme dag, hvori den fastslog, at denne medlemsstat ikke havde opfyldt sine forpligtelser i henhold til
artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115, artikel 3, 6 og
artikel 24, stk. 3, artikel 43 og artikel 46, stk. 3, 5 og 6, i direktiv 2013/32 samt artikel 2, litra h), og
artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33, sammenholdt med chartrets artikel 6, 18 og 47

— idet den har begreenset den i artikel 46, stk. 3, i direktiv 2013/32 omhandlede undersogelse af en
afgorelse om afslag pa en ansegning om international beskyttelse under klageproceduren til at
omfatte de faktiske og retlige omstendigheder, som blev vurderet, da afgerelsen blev truffet

— idet den ikke har gennemfort artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 i national ret, og idet den har
indfert bestemmelser, der fraviger den almindelige regel om »automatisk opseettende virkning« af
klager indgivet af ansegere om international beskyttelse i situationer, der ikke er omfattet af
samme direktivs artikel 46, stk. 6

— idet den ledsager tredjelandsstatsborgere, der opholder sig ulovligt pa ungarsk omrade, til den
anden side af greensehegnet uden at overholde de procedurer og garantier, som er fastsat i
artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115

— idet den har bestemt, at asylansegninger skal indgives personligt til den kompetente myndighed, og
at de udelukkende kan indgives i transitomradet

— idet den har bestemt, at alle asylansogere, med undtagelse af uledsagede mindrearige under 14 ar,
underkastes en procedure, som betyder, at de skal tvangsinterneres i transitomraderne under hele
asylproceduren i centre, som de kun kan forlade i retning mod Serbien, uden at denne internering
yder passende garantier

— idet den har nedsat fristen for indgivelse af begeering om efterprovelse af forsteinstansafgorelser om
afslag pa en asylansegning fra otte til tre dage.

Den 8. februar 2018 besvarede Ungarn Kommissionens begrundede udtalelse, idet den fastholdt, at
dens lovgivning efter dens opfattelse var forenelig med EU-retten.

Da Kommissionen ikke fandt de af Ungarn fremlagte bemeerkninger overbevisende, besluttede den den
21. december 2018 at anleegge neerveerende sggsmal.

Om sogsmalet

Indledende bemcerkninger
Det folger af Domstolens faste praksis, at spergsmalet om, hvorvidt der foreligger traktatbrud, skal

vurderes pa baggrund af forholdene i den bergrte medlemsstat, som de var ved udlebet af fristen i den
begrundede udtalelse (dom af 28.1.2020, Kommissionen mod Italien (Direktivet om bekempelse af
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forsinket betaling), C-122/18, EU:C:2020:41, preemis 58 og den deri neevnte retspraksis). Det er folgelig
den pa denne dato geeldende nationale lovgivning, der skal leegges til grund ved vurderingen af, om der
foreligger det pastaede traktatbrud (jf. i denne retning dom af 8.7.2019, Kommissionen mod Belgien
(Artikel 260, stk. 3, TEUF — Heojhastighedsnet), C-543/17, EU:C:2019:573, preemis 23 og 24).

Ungarn har i retsmodet bekraeftet, at ved udlobet af fristen i den begrundede udtalelse, som
Kommissionen havde fremsendt til den, nemlig den 8. februar 2018, var bestemmelserne i lov nr. XX
af 2017 geldende pa hele det ungarske omrade, idet anvendelsen, pa hele dens omrade, af
regeringsdekretet, hvorved en »krisesituation affedt af en massiv indvandring« som omhandlet i lov
om ret til asyl, var blevet erkleeret, var blevet forleenget i hvert fald indtil denne dato.

Det folger heraf, at Domstolen, i forbindelse med undersegelsen af, om den ungarske lovgivning er
forenelig med de EU-retlige bestemmelser, som Kommissionen mener er blevet tilsidesat af Ungarn,
skal tage de eendringer af denne lovgivning, der blev foretaget med lov nr. XX af 2017, i betragtning.

Det forste klagepunkt om adgang til proceduren for international beskyttelse

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at Ungarn ved at kreeve, at asylansggningen skal indgives personligt
og udelukkende i transitomraderne Roszke (Ungarn) og Tompa (Ungarn), hvortil adgangen er blevet
veesentligt begreenset af de ungarske myndigheder, har tilsidesat artikel 3 og 6 i direktiv 2013/32.

I denne henseende har Kommissionen for det forste gjort geeldende, at nér der er erkleret en
krisesituation affedt af en massiv indvandring, kreever § 80/], stk. 1, i lov om ret til asyl, som er
indfort ved lov nr. XX af 2017, principielt, at enhver asylansegning indgives personligt i
transitomrdderne Roszke og Tompa ved den serbisk-ungarske greense.

Kommissionen har gjort geeldende, at de ungarske myndigheder kun tillader et yderst begreenset antal
daglige indrejser i hver af disse transitomrader. Det star saledes fast, at siden den 23. januar 2018 har
én person dagligt kunnet indrejse i hver af de neevnte transitomrader, hvilket skaber en ventetid pa
flere méneder for at kunne indrejse i et af disse omrader for dér at indgive en anmodning om
international beskyttelse.

Adgangen til hver af transitomraderne Roszke og Tompa sker pa grundlag af en uformel venteliste, der
fremsendes til de ungarske myndigheder af »lokale ledere«. Da der ikke findes infrastrukturer pa den
nevnte stribe land, som adskiller den serbisk-ungarske greense og disse transitomrader, venter fa
personer uden for indgangen hertil, idet hovedparten af dem opholder sig i de omkringliggende
serbiske landsbyer.

Kommissionen har for det andet anfert, at det fremgéar af artikel 3 og 6 i direktiv 2013/32, at
medlemsstaterne er forpligtet til at sikre, at enhver, der ensker at opna international beskyttelse, kan
indgive en ansggning pa dens omrade og efter ankomsten pa dens omrade har adgang til proceduren
for tildeling af denne beskyttelse. Dette krav geelder uanset det tredjeland, via hvis omrade ansegeren
er naet til en medlemsstats greense.

Ved kun at give personer, der befinder sig i transitomrdderne Roszke og Tompa, mulighed for at
indgive anseggning om international beskyttelse og lade denne ansegning registrere samt ved at lade
adgang til disse omrader veere serdeles restriktiv giver Ungarn ikke personer, der befinder sig ved disse
greenser, mulighed for at indgive en ansggning om international beskyttelse og lade denne registrere
inden for den frist, der er fastsat i direktiv 2013/32.
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Uanset det preecise antal ventende personer er en ordning, som betinger retten til registrering i
henhold til artikel 6 i direktiv 2013/32 af, at ansegningen indgives et neermere bestemt sted, hvortil
adgangen igennem leengere tid har veeret begreenset, ifolge Kommissionen ikke forenelig med kravet i
denne artikel om, at der skal sikres rettidig adgang til proceduren.

Ungarn har heroverfor for det forste anfort, at ansegerne om international beskyttelse ikke har ret til at
veelge deres asylland, og at en del af de personer, der ankommer til dens greenser, ikke er flygtet fra
forfolgelse, som er en direkte trussel mod dem.

Der skal endvidere ikke alene tages hensyn til artikel 6, stk. 1, i direktiv 2013/32, men ogsa denne
artikels stk. 2 og 3, hvoraf det fremgar, at EU-lovgiver giver medlemsstaterne mulighed for at kreeve,
at ansegninger om international beskyttelse indgives personligt pa et bestemt sted, hvilket nedvendigvis
indebeerer, at det kan veere umuligt samtidig at indgive et stort antal ansegninger.

Direktiv 2013/32 fastseetter desuden ikke antallet af steder, hvor hver medlemsstat skal sikre, at
asylansggninger kan indgives. Ifelge Ungarn var der, pa tidspunktet for udlgbet af den i den
begrundede udtalelse fastsatte frist, to transitomrader, henholdsvis beliggende i Roszke og Tompa, pa
ruten for ansegere om international beskyttelse, inden for hvilke det var muligt at indgive sddanne
ansegninger. Storstedelen af de personer, der indrejser ulovligt i Ungarn, forseger endvidere at passere
den serbisk-ungarske greense i neerheden af disse transitomrader, saledes at det med rimelighed kunne
forventes af disse personer, at de indgav deres ansggning i de neevnte transitomrader.

EU-retten er derfor ikke til hinder for § 80/], stk. 1, i lov om ret til asyl, som desuden kun finder
anvendelse i tilfeelde af, at der er erkleeret en »krisesituation affedt af en massiv indvandring«.

Ungarn har endvidere anfort, at en sadan krisesituation kan erkleeres, iseer fordi de nationale krav med
hensyn til den offentlige orden og indre sikkerhed begrunder dette. I den foreliggende sag er der i
Ungarn i 2018 blevet begaet mere end 17 000 lovovertreedelser med forbindelse til ulovlig indvandring.
Forpligtelsen til at indgive en ansegning om international beskyttelse i transitomraderne eger siledes
effektiviteten af bekeempelsen af menneskehandel og opfylder kravet om at beskytte greenserne til
Schengenomradet.

Endvidere fastsetter § 80/], stk. 1, i lov om ret til asyl undtagelser til forpligtelsen til at indgive
asylansggningen i disse transitomrader. Personer, der opholder sig lovligt pa det ungarske omrade, kan
saledes indgive deres ansggning pa et hvilket som helst sted pa dette omrade.

Nar forst ansegningen er indgivet i det pageldende transitomrade, indledes proceduren i evrigt i
overensstemmelse med de generelle regler. § 32/D i lov om ret til asyl garanterer siledes, at den
kompetente asylmyndighed, efter ansegningens indgivelse, straks indleder denne procedure.
Registreringen af neevnte ansegning sker saledes straks efter, at den er blevet indgivet i det pageeldende
transitomrdade, eller i hvert fald senest inden for 24 timer, i overensstemmelse med artikel 6, stk. 1, i
direktiv 2013/32.

Ungarn har for det andet bestridt, at adgangen til transitomraderne skulle veere begreenset. Selv om de
ungarske myndigheder er bekendt med den praksis, hvorefter asylansogere, der har adgang til
proceduren for asyl i Serbien eller bistand i denne tredjestat, giver mede i den fastlagte rekkefolge
efter de lister, som er udarbejdet af dem selv, de serbiske myndigheder eller af visse organisationer,
har de ungarske myndigheder endvidere ingen indflydelse pa den fastlagte reekkefolge og deltager ikke
i udarbejdelsen eller anvendelsen af sadanne lister.

Endelig og i modseetning til, hvad Kommissionen har gjort geeldende, kan den omstendighed, at der
ikke findes lange koer foran indgangen til transitomridderne Roszke og Tompa, forklares med, at de
pageeldende personer allerede er eller har veeret omfattet af en igangveerende asylprocedure i Serbien
og modtager bistand i denne tredjestat.
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Domstolens bemcerkninger

Med det forste klagepunkt har Kommissionen gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat artikel 3 og 6 i
direktiv 2013/32, idet denne medlemsstat kun har tilladt et meget begrenset antal personer daglig
adgang, fra Serbien, til transitomraderne Roszke og Tompa, der er beliggende i umiddelbar neerhed af
den serbisk-ungarske greense, selv om ansegningerne om international beskyttelse kun kan indgives
personligt og i disse transitomrader.

I forste reekke bemszerkes, at i henhold til artikel 3, stk. 1, i direktiv 2013/32 finder dette direktiv for det
forste anvendelse pa alle ansggninger om international beskyttelse, der indgives pa medlemsstaternes
omrade, herunder ved greensen, i soterritoriet eller i transitomraderne i medlemsstaterne.

For det andet fastseetter neevnte direktivs artikel 6 med overskriften »Adgang til proceduren« i stk. 1,
forste afsnit, at nar en person indgiver en ansegning om international beskyttelse til en myndighed,
der i henhold til national ret er kompetent til at registrere sidanne ansegninger, skal registreringen
ske senest tre arbejdsdage efter, at ansegningen er indgivet. Det preeciseres i samme direktivs artikel 6,
stk. 1, andet afsnit, at medlemsstaterne, safremt ansggningen om international beskyttelse indgives til
andre myndigheder, der kan forventes at modtage sadanne ansegninger, men som ikke er kompetente
til at registrere dem i henhold til national ret, sikrer, at registreringen sker senest seks arbejdsdage
efter, at anseggningen er indgivet.

Derved har EU-lovgiver fastholdt en bred definition af de myndigheder, som, uden at veere kompetente
til at registrere ansegninger om international beskyttelse, ikke desto mindre kan modtage sadanne
anspgninger som omhandlet i artikel 6, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2013/32. En national myndighed
skal saledes principielt anses for en saddan, hvis det er sandsynligt, at en tredjelandsstatsborger eller
statslgs indgiver en ansggning om international beskyttelse til denne myndighed (jf. i denne retning
dom af 25.6.2020, Ministerio Fiscal (Myndighed, der kan modtage en ansegning om international
beskyttelse), C-36/20 PPU, EU:C:2020:495, preemis 57-59). I ovrigt neevner dette direktivs artikel 6,
stk. 1, tredje afsnit, udtrykkeligt, at politiet, greensevagter, indvandringsmyndigheder og ansatte ved
faciliteter for frihedsberovede udger sidanne myndigheder.

Safremt ansegninger om international beskyttelse indgivet samtidigt af et stort antal
tredjelandsstatsborgere eller statslose i praksis gor det meget vanskeligt at overholde tidsfristerne i
neevnte direktivs artikel 6, stk. 1, giver samme direktivs artikel 6, stk. 5, for det tredje medlemsstaterne
mulighed for, som en undtagelse, at registrere ansggninger om international beskyttelse inden for en
frist pa ti arbejdsdage efter, at ansegningen er indgivet.

Det skal for det fjerde tilfgjes, at i henhold til artikel 6, stk. 2 og 3, i direktiv 2013/32 skal personer, der
indgiver en ansegning om international beskyttelse, i praksis have mulighed for at indgive den sa
hurtigt som muligt, dog siledes at medlemsstaterne, uden at det bergrer en sddan ret, kan kraeve, at
en sadan ansegning indgives personligt og/eller et bestemt sted, der er udpeget med henblik herpa.

Det folger af det ovenstaende, at medlemsstaterne generelt er forpligtede til, inden for en i artikel 6 i
direktiv 2013/32 fastsat frist, at registrere enhver ansegning om international beskyttelse, som indgives
til de nationale myndigheder af en tredjelandsstatsborger eller statsles, og som er omfattet af dette
direktivs anvendelsesomrade, og at de derefter skal sikre, at den pageldende person i praksis har
mulighed for at indgive sin ansegning sa hurtigt som muligt (jf. i denne retning dom af 25.1.2018,
Hasan, C-360/16, EU:C:2018:35, preemis 76).

Nar dette er sagt, skal det i anden reekke fremheeves, at det forste klagepunkt, som bekreeftet af
Kommissionen i retsmodet, ikke vedrerer proceduren for registrering eller indgivelse af ansegningen
om international beskyttelse som sddan, men de betingelser, hvorpa en sadan ansegning forst skal
kunne indgives til de ungarske myndigheder.
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I denne henseende bemeerkes for det forste, at det fremgar af artikel 7 i direktiv 2013/32, at
medlemsstaterne er forpligtet til at sikre retten til, for enhver tredjelandsstatsborger eller statsles, pa
egne vegne eller gennem en tredjepart at indgive en ansegning om international beskyttelse.

Denne artikel 7, sammenholdt med dette direktivs artikel 3, stk. 1, giver saledes enhver
tredjelandsstatsborger eller statslgs ret til at indgive en ansegning om international beskyttelse,
herunder ved en medlemsstats greense eller i dennes transitomrader. Selv om det i denne henseende er
korrekt, saledes som Ungarn har anfert, at neevnte direktivs artikel 6, stk. 3, giver medlemsstaterne
mulighed for at kreeve, at ansegninger om international beskyttelse indgives et bestemt sted, skal det
bemczerkes, at ingen anden bestemmelse i samme direktiv indferer en tilsvarende regel med hensyn til
indgivelsen af ansggninger om international beskyttelse.

En saddan ansegning skal endvidere anses for at veere indgivet til en myndighed som ombhandlet i
artikel 6, stk. 1, i direktiv 2013/32, s snart som den pageeldende person har tilkendegivet, at
vedkommende eonsker at modtage international beskyttelse, uden at tilkendegivelsen heraf kan
undergives nogen form for administrative formaliteter (jf. i denne retning dom af 25.6.2020,
Ministerio Fiscal (Myndighed, der kan modtage en ansegning om international beskyttelse),
C-36/20 PPU, EU:C:2020:495, preemis 93 og 94).

Det folger saledes af artikel 6 i direktiv 2013/32, at enhver tredjelandsstatsborger eller statslos har ret
til at indgive en ansegning om international beskyttelse til en af de myndigheder, der er omhandlet i
denne artikel, ved, over for en af disse, at tilkendelse sit onske om at modtage international
beskyttelse.

Det skal for det andet fremheeves, at indgivelsen af ansegningen om international beskyttelse til en af
de myndigheder, som er omhandlet i artikel 6 i direktiv 2013/33, udger et afgerende skridt under
proceduren for tildeling af international beskyttelse.

En tredjelandsstatsborger eller statslgs opnér siledes status som ansgger om international beskyttelse
som omhandlet i artikel 2, litra c), i direktiv 2013/32 fra det tidspunkt, hvor den pageeldende indgiver
en sadan ansegning (dom af 25.6.2020, Ministerio Fiscal (Myndighed, der kan modtage en ansggning
om international beskyttelse), C-36/20 PPU, EU:C:2020:495, preemis 92).

Det er desuden fra datoen for indgivelse af ansggningen om international beskyttelse, at fristen, inden
for hvilken denne ansegning skal veere registreret i henhold til dette direktivs artikel 6, stk. 1, begynder
at lobe, og at ansegeren skal have mulighed for at indgive sin ansegning om international beskyttelse s&
hurtigt som muligt som kreevet i henhold til nevnte direktivs artikel 6, stk. 2. Det skal endvidere
fremheeves, at med indgivelsen af denne ansegning starter tidsfristen, inden for hvilken den
besluttende myndighed i henhold til samme direktivs artikel 31 principielt skal treeffe afgorelse om
anseggningen om international beskyttelse.

Retten til at indgive en sadan ansegning er folgelig en forudseetning for en effektiv overholdelse af
retten til, at denne ansegning registreres og kan indgives og behandles inden for de tidsfrister, der er
fastsat i direktiv 2013/32, og i sidste ende effektiviteten af asylretten, saledes som den er sikret ved
chartrets artikel 18.

En medlemsstat kan folgelig ikke, idet den effektive virkning af dette direktivs artikel 6 ellers ville blive
tilsidesat, uden grund udseette det tidspunkt, hvor den pégeeldende person har mulighed for at indgive
sin ansggning om international beskyttelse.

Det bemeerkes for det tredje, at selve formalet med det neevnte direktiv, og navnlig malet med dets
artikel 6, stk. 1, er at sikre en effektiv, nem og hurtig adgang til proceduren for international beskyttelse
(dom af 25.6.2020, Ministerio Fiscal (Myndighed, der kan modtage en ansegning om international
beskyttelse), C-36/20 PPU, EU:C:2020:495, preemis 82).
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Samme direktivs artikel 8, stk. 1, bekreefter i ovrigt et sadant formal. Denne bestemmelse har nemlig til
formal at lette indgivelsen af ansegninger om international beskyttelse ved bla. at palegge
medlemsstaterne at give oplysninger om muligheden for at indgive en sddan ansegning til enhver
tredjelandsstatsborger eller statsles, som befinder sig ved et greenseovergangssted, herunder et
transitomrade ved de ydre greenser, nar der er tegn pa, at denne person kunne gnske at indgive en
sadan ansggning.

Det folger af samtlige ovenstdende betragtninger, at artikel 6 i direktiv 2013/32 paleegger
medlemsstaterne at sikre, at de pageeldende personer har mulighed for effektivt at udeve retten til at
indgive en ansegning om international beskyttelse, herunder ved deres greenser, sd snart de
tilkendegiver en hensigt herom, med henblik pa at denne ansegning registreres og kan indgives og
behandles under effektiv overholdelse af de tidsfrister, der er fastsat i dette direktiv.

Det skal i den foreliggende sag undersgges, om Ungarn har overholdt et sadant krav.

Denne medlemsstat har i denne henseende bekraeftet, at § 80/] i lov om ret til asyl kreever, at
tredjelandsstatsborgere eller statslose, der indrejser fra Serbien og i Ungarn ensker adgang til
proceduren for international beskyttelse, ikke alene indgiver, men ogsa seger om international
beskyttelse i et af de to transitomrader Roszke og Tompa.

I sine indleeg har Ungarn saledes preeciseret, at den tidsfrist, som er fastsat i artikel 6, stk. 1, i direktiv
2013/32, til registrering af en ansegning om international beskyttelse ikke kan starte, for ansogeren om
international beskyttelse har begivet sig hen til et af disse transitomrader. Heraf folger, at indgivelse af
deres ansegninger kun kan finde sted i neevnte omrader, hvilket Ungarn i gvrigt har bekreeftet i
retsmodet.

Pa baggrund af denne indledende preecisering skal det undersoges, om de ungarske myndigheder,
saledes som Kommissionen har gjort geeldende, har foretaget en drastisk begreensning af antallet af
personer, der rent faktisk dagligt tillades at komme ind pa begge disse transitomrader for at indgive
en ansggning om international beskyttelse.

I denne henseende bemeerkes det indledningsvis, at en administrativ praksis kan vere genstand for et
traktatbrudssegsmal, nir den frembyder en vis grad af fasthed og almen karakter (jf. bla. dom af
9.5.1985, Kommissionen mod Frankrig, 21/84, EU:C:1985:184, premis 13, og af 5.9.2019,
Kommissionen mod Italien (Bakterien Xylella fastidiosa), C-443/18, EU:C:2019:676, preemis 74).

Det péahviler desuden Kommissionen at godtgere, at det pastaede traktatbrud foreligger, og at fremfore
de omstendigheder, som er nedvendige for, at Domstolen kan efterprove, om der foreligger et
traktatbrud, uden at Kommissionen kan paberdbe sig nogen formodning herfor (jf. bl.a. dom af
27.4.2006, Kommissionen mod Tyskland, C-441/02, EU:C:2006:253, preemis 48, og af 2.5.2019,
Kommissionen mod Kroatien (Affaldsdepotet i Biljane Donje), C-250/18, ikke trykt i Sml,
EU:C:2019:343, preemis 33). Det er kun, ndir Kommissionen har givet oplysninger, der fyldestgorende
beviser, at bestemte forhold foreligger pa den sagsegte medlemsstats omrade, at det pahviler den
pageldende medlemsstat konkret og detaljeret at anfeegte de saledes fremlagte oplysninger og folgerne
heraf (jf. bl.a. dom af 26.4.2005, Kommissionen mod Irland, C-494/01, EU:C:2005:250, preemis 44, og af
28.3.2019, Kommissionen mod Irland (System til opsamling og rensning af spildevand), C-427/17, ikke
trykt i Sml., EU:C:2019:269, preemis 39).

Hvad neermere angar et klagepunkt vedrerende iveerkseettelsen af en national bestemmelse har
Domstolen fastsldet, at for at godtgere, at der foreligger et traktatbrud, skal der fremleegges andre
serlige beviser end dem, der normalt tages i betragtning under en traktatbrudssag, som udelukkende
drejer sig om indholdet af en national bestemmelse, og at traktatbruddet, under disse betingelser,
alene kan pavises ved at fremleegge tilstreekkeligt dokumenterede og udferlige beviser for den praksis,
som den nationale forvaltning og/eller de nationale domstole kritiseres for at anvende, og som
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tilskrives den pageldende medlemsstat (dom af 27.4.2006, Kommissionen mod Tyskland, C-441/02,
EU:C:2006:253, premis 49, og af 9.7.2015, Kommissionen mod Irland, C-87/14, EU:C:2015:449,
preemis 23).

I den foreliggende sag, og saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 59 i sit forslag til afgerelse,
har Kommissionen som bilag til steevningen vedlagt flere rapporter, der understotter dens anbringende
om, at tredjelandsstatsborgere eller statslese, der ensker at indgive en ansegning om international
beskyttelse til de myndigheder, der er til stede i transitomraderne Roszke og Tompa, udseettes for en
ventetid pa flere maneder, som skyldes en fast og generel praksis fra de ungarske myndigheders side,
der stadig fandt anvendelse ved udlgbet af fristen i den begrundede udtalelse, dvs. den 8. februar 2018,
og bestod i at begreense den tilladte indrejse i disse to transitomréader til et veesentligt reduceret antal
personer dagligt.

Ifolge en af de tre rapporter fra De Forenede Nationers Hojkommissariat for Flygtninge (UNHCR),
som er bilagt Kommissionens stevning, besluttede de ungarske myndigheder allerede i oktober 2015
at begreense antallet af daglige tilladte indrejser til hver af transitomraderne Roszke og Tompa. Det
fremgar ligeledes af disse tre rapporter, at antallet af daglige tilladte indrejser til disse transitomrader
er gradvist og konstant faldet, saledes at i 2018 fik kun to personer dagligt tilladelse til at indrejse i
hver af disse transitomrader. Det skal i denne henseende fremheeves, at de neevnte rapporter er af
seerlig betydning i betragtning af den rolle, som UNHCR er tillagt ved konventionen om flygtninges
retsstilling, undertegnet i Geneve den 28. juli 1951 (United Nations Treaty Series, bind 189, s. 137,
nr. 2545 (1954)), som skal respekteres ved fortolkningen af de EU-retlige bestemmelser om asyl (jf. i
denne retning dom af 23.5.2019, Bilali, C-720/17, EU:C:2019:448, preemis 57 og den deri neevnte
retspraksis).

I ovrigt overlapper oplysningerne i disse samme rapporter hinanden i betydelig grad, idet
bemeerkningerne i to rapporter fra 2017 dels kommer fra Europarddets generalsekreters sezerlige
repreesentant om migration og flygtninge, dels Den Europeeiske Komité til Forebyggelse af Tortur og
Umenneskelig eller Vanazrende Behandling eller Straf, der er bilagt stevningen, og som
Kommissionen ligeledes stotter sig pa.

Det fremgar endvidere af rapporterne fra UNHCR, der er bilagt stevningen, at de ungarske
myndigheders fastseettelse af et maksimalt antal daglige tilladte indrejser til transitomraderne Roszke
og Tompa har medfert, at tredjelandsstatsborgere eller statslose, der befinder sig i Serbien i
umiddelbar neerhed af den serbisk-ungarske greense, og som gnsker at indgive en ansggning om
international beskyttelse i Ungarn, er blevet medt med en ventetid, som kun er blevet leengere, og
som i februar 2018 var pa mere end 11 maneder.

Det folger heraf, at Kommissionen i tilstreekkelig grad og udferligt har godtgjort, at der pa tidspunktet
for udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist, dvs. den 8. februar 2018, bestod en fast og
generel administrativ praksis fra de ungarske myndigheders side, der havde til formal at begreense
adgangen til transitomraderne Roszke og Tompa systematisk og sa drastisk, at tredjelandsstatsborgere
eller statslese, der indrejser fra Serbien og i Ungarn ensker adgang til proceduren for international
beskyttelse, stod over for en situation, hvor det i praksis var neermest umuligt at indgive en ansegning
om international beskyttelse i Ungarn.

En siddan administrativ praksis er uforenelig med de krav, der folger af artikel 6, stk. 1, i direktiv
2013/32.

Ingen af de argumenter, som Ungarn har fremsat, kan sendre en sadan konklusion.
I denne henseende bemeerkes indledningsvis, at denne medlemsstat ganske vist har bestridt det

forhold, at de administrative instrukser havde til formal at begreense det daglige antal ansegninger om
international beskyttelse, der kunne indgives i hver af transitomraderne Roszke og Tompa.
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Ud over at dette udsagn udtrykkeligt modsiges af de rapporter, der er neevnt i neerveerende doms
preemis 115 og 116, har Ungarn imidlertid ikke forklaret eller fremlagt nogen beviser for grunden til,
hvorfor — i det angivelige fraveer af sadanne instrukser — ventelisterne, som denne medlemsstat har
medgivet fandtes, var blevet udarbejdet for at fastsette den reekkefolge, hvori de personer, der
befinder sig i Serbien i umiddelbar nzerhed af transitomraderne Roszke og Tompa, og som ensker at
indgive en ansggning om international beskyttelse i et af disse transitomrader, kunne indrejse heri.

I denne henseende, og selv om de ungarske myndigheder, som Ungarn har gjort geeldende, ikke har
deltaget i udarbejdelsen af disse lister eller haft indflydelse pa den ved disse lister saledes fastsatte
reekkefolge for adgang til transitomraderne, forholder det sig ikke desto mindre siledes, at selve
eksistensen af disse lister skal anses for en uundgaelig konsekvens af den i neerveerende doms
preemis 118 konstaterede praksis.

Ungarns argumentation om, at den gradvise nedgang i de betydelige koer foran indgangen til disse
transitomréader viser, at der ikke foreligger nogen begreensning af adgangen til neevnte transitomrader,
kan i ovrigt heller ikke tiltreedes.

Det er saledes ubestridt, at der ikke findes infrastrukturer pa den neevnte stribe land, som adskiller den
serbisk-ungarske greense og indgangen til transitomraderne Roszke og Tompa, saledes at det er yderst
vanskeligt at opholde sig dér i en leengere periode. Endvidere kan det, som Kommissionen med rette
har fremheevet, udledes af de rapporter, som er bilagt stevningen, at sterrelsen af keerne foran
indgangene til hvert af disse transitomrader blev mindre fra det tidspunkt, hvor de ventelister, der er
neevnt i neerveerende doms preemis 122, dukkede op, idet kun de personer, der var placeret gverst pa
de disse lister, af de serbiske myndigheder blev fort til den stribe land, som adskiller den
serbisk-ungarske greense og indgangen til det pageeldende transitomrader, dagen for den dato, hvor
det var planlagt, at disse personer kunne indrejse til dette transitomrade.

Heraf folger, at nedgangen i keernes leengde foran indgangen til transitomraderne Roszke og Tompa
ikke kan eendre konstateringen af, at de ungarske myndigheder besluttede drastisk at begreense
adgangen til disse omréder.

Selv om det endelig, som Ungarn har anfert, ganske vist tilkommer medlemsstaterne at sikre den
lovlige greensepassage af de ydre greenser i henhold til forordning 2016/399, kan overholdelse af en
sadan forpligtelse imidlertid ikke begrunde, at medlemsstaterne tilsideseetter artikel 6 i direktiv
2013/32.

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 6 i direktiv 2013/32, sammenholdt med direktivets artikel 3, ved at fastseette, at ansegninger om
international beskyttelse fra tredjelandsstatsborgere eller statslose, der indrejser fra Serbien og pa dens
omrade gnsker adgang til proceduren for international beskyttelse, kun kan indgives i transitomraderne
Roszke og Tompa, idet den samtidig har indfert en fast og generel administrativ praksis, som drastisk
begreenser antallet af ansogere, der dagligt tillades at indrejse i disse transitomrader.

Det andet og det tredje klagepunkt vedrorende frihedsberovelse af ansogere om international
beskyttelse

Parternes argumenter

— Det andet klagepunkt

Med det andet klagepunkt har Kommissionen gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat artikel 24, stk. 3,
og artikel 43 i direktiv 2013/32.
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Kommissionen har i forste reekke og for det forste fremhaevet, at artikel 26 i direktiv 2013/32 opstiller
den principielle regel om, at en ansegger om international beskyttelse ikke ma frihedsbergves alene med
den begrundelse, at vedkommende har indgivet en ansegning om international beskyttelse. Selv om det
er korrekt, at dette direktivs artikel 43 giver medlemsstaterne mulighed for i denne henseende at
anvende seerlige regler, nar de indferer greenseprocedurer, har de dog i et sadant tilfeelde pligt til at
overholde de krav, der er fastsat i artikel 43. Ved lov nr. XX af 2017 blev der imidlertid indfert nye
bestemmelser, der er uforenelige med neevnte artikel 43.

Det folger siledes af § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl, at hele proceduren for behandling af en
anspggning om international beskyttelse skal gennemfpres i transitomradet, i modseetning til, hvad
samme artikel 43 fastseetter.

Endvidere begraenser denne § 80/], stk. 5, ikke greenseprocedurens varighed til fire uger, saledes som
det kreeves efter artikel 43 i direktiv 2013/32.

For det andet er Kommissionen af den opfattelse, at de seerlige proceduremaessige garantier i kapitel II
i direktiv 2013/32 heller ikke er opfyldt. Den »passende stotte«, som personer med behov for seerlige
proceduremeessige garantier, i henhold til dette direktivs artikel 24, stk. 3, skal modtage, sikres séledes
ikke under den procedure, der er fastsat i § 80/] i lov om ret til asyl, idet lov nr. XX af 2017 i tilfeelde af
en krisesituation affedt af en massiv indvandring suspenderede anvendelsen af bestemmelserne i lov
om ret til asyl, i medfer af hvilke greenseprocedurerne ikke finder anvendelse pa ansegere med behov
for sadanne seerlige proceduremaeessige garantier.

Ifolge Kommissionen kreever § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl, i strid med artikel 24, stk. 3, og
artikel 43 i direktiv 2013/32, at ansegere skal blive i det padgeeldende transitomrade ud over en frist pa
fire uger, for at deres ansegning kan blive behandlet fuldt ud, idet denne behandling ikke er begraenset
til de tilfeelde af afvisning fra realitetsbehandling, som fastsat i dette direktivs artikel 33, eller til en
realitetsbehandling i de tilfeelde, der er omhandlet i direktivets artikel 31, stk. 8, og uden at der gives en
»passende stotte« til personer med behov for serlige proceduremeessige garantier i kapitel II i direktiv
2013/32.

I anden reekke har Kommissionen anfort, at artikel 72 TEUF ikke tillader, at medlemsstaterne neaegter
at anvende EU-retten ved generelt at henvise til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den
indre sikkerhed.

Kommissionen har i denne henseende fremhaevet, at en krisesituation affedt af en massiv indvandring
ikke synes at veere erkleeret pa det ungarske omrade for en overgangsperiode.

Den situation, hvor et stort antal tredjelandsstatsborgere eller statslose samtidigt indgiver ansegning
om international beskyttelse, er i evrigt forudsat af EU-lovgiver, bla. i artikel 6, stk. 5, artikel 14,
stk. 1, artikel 31, stk. 3, litra b), og artikel 43, stk. 3, i direktiv 2013/32, samt i artikel 10, stk. 1, og
artikel 18, stk. 9, i direktiv 2013/33 og artikel 18 i direktiv 2008/115. Disse regler tager sigte pa at give
medlemsstaterne mulighed for i nedstilfeelde at veelge fleksible lgsninger og i et vist omfang at fravige
de regler, der normalt finder anvendelse. Den krisesituation affedt af en massiv indvandring, som
Ungarn har paberabt sig, kan og skal folgelig lases inden for rammerne af EU-retten.

Ungarn har heroverfor for det forste anfert, at de procedurer, der gennemfores i transitomraderne,
gennemfores i henhold til de almindelige regler, der er fastsat i direktiv 2013/32, saledes at disse
procedurer ikke behgver at veere i overensstemmelse med dette direktivs artikel 43 vedrgrende
graenseprocedurer.
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P& grundlag af den geeldende lovgivning pa tidspunktet for udlgbet af den i den begrundede udtalelse
fastsatte frist er transitomraderne Roszke og Tompa i det store og hele abne modtagelsescentre,
beliggende i neerheden af den serbisk-ungarske greense, hvor hele proceduren for behandling af
asylansegninger gennemfores.

Hvad for det andet angar overholdelsen af artikel 24, stk. 3, i direktiv 2013/32 har Ungarn gjort
geldende, at § 4, stk. 3, i lov om ret til asyl opstiller princippet om, at bestemmelserne i denne lov
skal finde anvendelse under hensyn til de seerlige behov, som personer med behov for seerlig
behandling har. Den kompetente nationale asylmyndighed har folgelig under hele proceduren
konstant opmeerksomheden rettet pd de seerlige behov hos disse ansggere. De serlige behov hos
ansegerne er ligeledes mere specifikt taget i betragtning i andre bestemmelser.

For det tredje giver artikel 72 TEUF under alle omstaendigheder Ungarn mulighed for at erkleere, at der
er opstaet en krisesituation affedt af en massiv indvandring og i en sadan situation at anvende
undtagelsesbestemmelserne til proceduren. Denne medlemsstat er i denne henseende af den
opfattelse, at de bestemmelser i den afledte ret, som Kommissionen har henvist til, har vist sig
utilstraekkelige til en passende styring af situationen, som den sa ud fra krisen i 2015.

— Det tredje klagepunkt

Kommissionen har gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 2,
litra h), og artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33 ved at frihedsbergve alle ansegere om international
beskyttelse, med undtagelse af uledsagede mindredrige under 14 &r, under hele proceduren for
behandling af deres ansogning, uden at overholde de i henseende fastsatte garantier.

Kommissionen har for det forste anfort, at det obligatoriske ophold for ansegerne i et af
transitomraderne Roszke eller Tompa er udtryk for en begreensning af deres individuelle frihed af et
sadant omfang, at det ma sidestilles med frihedsbergvelse som omhandlet i artikel 2, litra h), i direktiv
2013/33.

Disse transitomrader er nemlig lukkede omrader, som ansegerne kun kan forlade i retning mod
Serbien. I henhold til § 80/K, stk. 2, litra d), i lov om ret til asyl kan den kompetente asylmyndighed
endvidere indstille proceduren, safremt ansegeren forlader det pageeldende transitomrade. Ansegeren
kan derfor ikke reelt frit forlade dette omrade, eftersom vedkommende derved risikerer, at
behandlingen af ansegningen afbrydes, og saledes fortaber muligheden for at opnd international
beskyttelse.

Kommissionen har ligeledes anfert, at den tid, som en ansgger om international beskyttelse tilbringer i
transitomriderne, udger en veesentlig omsteendighed ved afgerelsen af, om opholdet i disse omrader
kan anses for frihedsbergvelse. Kommissionens repraesentanter konstaterede imidlertid pa stedet, at
visse ansggere havde opholdt sig dér i over 14 méneder.

Kommissionen har for det andet gjort geeldende, at en siddan frihedsbergvelse er uforenelig med
artikel 26 i direktiv 2013/32, og artikel 8, stk. 2 og 3, artikel 9 og artikel 11, stk. 2, i direktiv 2013/33,
idet den finder anvendelse generelt og systematisk, uden at der foretages en individuel vurdering, og
uden at der udleveres en skriftlig og begrundet afgorelse, og idet den ogsa geelder mindrearige, med
undtagelse af uledsagede mindrearige under 14 ar.

Selv om § 80/I i lov om ret til asyl ikke udelukker, at de nationale bestemmelser, der gennemforer

EU-rettens bestemmelser om frihedsbergvelse af ansegere om international beskyttelse, kan finde
anvendelse i en krisesituation affedt af en massiv indvandring, er det imidlertid Kommissionens
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opfattelse, at disse nationale bestemmelser ikke er relevante i en sddan situation, for sa vidt som alle
ansggere i denne situation er forpligtet til at opholde sig i et af de to transitomrader i henhold til
denne lovs § 80/J, stk. 5.

Ungarn har hertil svaret, at disse transitomrader ikke er tilbageholdelsessteder, men i det veesentlige
modtagelsescentre beliggende pa denne medlemsstats omrade ved Schengenomradets ydre greense,
som er udpeget som det sted, hvor asylproceduren gennemfores i overensstemmelse med EU-retten.

Denne medlemsstat har gjort geeldende, at en person, der ensker at indrejse pa dens omrade, kan
anvende et greenseovergangssted uden at rejse ind i et af de neevnte transitomrader, hvis de er i
besiddelse af gyldige dokumenter. Endvidere er disse samme transitomrader udelukkende lukkede i
retning mod Ungarn for at beskytte Schengenomradets ydre greense, idet de personer, der opholder sig
dér, frit kan forlade dem for at tage til Serbien. Hverken varigheden af opholdet i et modtagelsescenter
eller kvaliteten af vilkarene pa stedet skal tages i betragtning ved afgerelsen af, om opholdet deri kan
sidestilles med frihedsbergvelse.

Safremt en asylanseger forlader transitomradet, har det i ovrigt ikke nedvendigvis negative
konsekvenser for vedkommende. § 80/K, stk. 2, litra d), i lov om ret til asyl fastseetter siledes, at den
kompetente asylmyndighed i et sadant tilfeelde treeffer afgerelse pa grundlag af de foreliggende
oplysninger eller indstiller proceduren. Selv om ansegeren ikke er til stede, kan denne myndighed
folgelig treeffe afgorelse om ansegningen om international beskyttelse og i givet fald imedekomme
denne ansegning.

Indgivelse af en asylansegning forer i gvrigt ikke automatisk til en systematisk begreensning af friheden,
idet det fremgar af § 80/], stk. 1, litra c), i lov om ret til asyl, at en person, der har lovligt ophold pa det
ungarske omrade, kan indgive sin ansggning uden at skulle tage til eller forblive i et transitomrade.

Endvidere skal § 80/], stk. 1, litra b), i lov om ret til asyl, som omhandler den specifikke
fremgangsmade for indgivelse af asylansogninger, der indgives af frihedsberovede personer, tages i
betragtning. De nezermere regler for frihedsbergvelse og opretholdelse heraf er for deres vedkommende
indeholdt i denne lovs §§ 31/A-31/1 og sikrer, at bestemmelserne i direktiv 2013/33 til fulde
overholdes.

Med hensyn til det bespg, som Kommissionens repraesentanter aflagde, har Ungarn desuden
fremheevet, at dette kun omhandlede transitomriddet Roszke, og at det ikke kan udelukkes, at de
personer, der ved denne lejlighed blev adspurgt af Kommissionens repreaesentanter, ikke var ansegere
om international beskyttelse, men derimod personer, der er genstand for en procedure inden for
udleendingepolitiets virkefelt.

Endelig har Ungarn gjort geeldende, at den kompetente asylmyndighed i samtlige sager treeffer afgorelse
om indkvartering i det pageeldende transitomrade, der er udpeget som opholdssted for vedkommende
under asylproceduren som omhandlet i artikel 7, stk. 2, i direktiv 2013/33, og at denne afgorelse kan
paklages. Den personlige karakter af indkvarteringen og den ydede stotte til vedkommende viser sig
bla. i omgruppering af ansegere efter nationalitet under indkvarteringen og tilbud om seerlig kost
samt i udleveringen af mebler og sundhedspleje, navnlig psykologisk hjeelp.

Domstolens bemcerkninger

Med det andet og det tredje klagepunkt, der skal behandles samlet, har Kommissionen gjort geeldende,
at Ungarn har tilsidesat artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32 samt artikel 2, litra h), og
artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33 ved at indfere en generaliseret ordning om frihedsbergvelse af
anseggere om international beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa uden at overholde de
betingelser og garantier, der folger af disse bestemmelser.
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Det bemeerkes indledningsvis, at i modseetning til, hvad Ungarn har gjort geeldende, er lukningen af de
to transitomrader som folge af dom af 14. maj 2020, Orszigos Idegenrendészeti Féigazgatosag
Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsag (C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), uden betydning i
forbindelse med behandlingen af neerveerende sag. Som bemeerket i neerveerende doms preemis 68 ma
sporgsmalet om, hvorvidt der foreligger et traktatbrud, nemlig vurderes pa baggrund af forholdene i
medlemsstaten, som de var ved udlgbet af den frist, der er fastsat i Kommissionens begrundede
udtalelse, dvs. i den foreliggende sag den 8. februar 2018.

— Om, hvorvidt der er tale om frihedsberovelse i transitomrdderne Réoszke og Tompa

Det folger af § 80/], stk. 1, 5 og 6, i lov om ret til asyl, at enhver anseger om international beskyttelse,
som ikke allerede har en opholdstilladelse til det ungarske omrade, skal forblive i et af
transitomraderne Roszke og Tompa under hele behandlingen af vedkommendes ansegning, endog i
givet fald under retssagen til provelse af et segsmal med sigte pa at anfaegte en eventuel afgorelse om
afslag pa ansegningen, medmindre vedkommende er en uledsaget mindrearig under 14 ar eller
allerede er genstand for en frihedsbergvelsesforanstaltning eller begreensning af vedkommendes
individuelle frihed som omhandlet i denne lovs § 80/], stk. 1.

Ungarn har bestridt det af Kommissionen anferte om, at en sadan forpligtelse til at blive i et af disse to
transitomrader udger frihedsbergvelse som omhandlet i artikel 2, litra h), i direktiv 2013/33.

Det bemeerkes i denne henseende, at frihedsbergvelse af en anseger om international beskyttelse i
denne bestemmelses forstand er et selvsteendigt EU-retligt begreb, som skal forstds som enhver
tvangsforanstaltning, der berover denne anseger sin beveegelsesfrihed og isolerer denne fra resten af
befolkningen ved at paleegge den pégeeldende permanent at forblive i et afgreenset og lukket omréade
(jf. i denne retning dom af 14.5.2020, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsiag Dél-alfoldi Regionalis
Igazgatdsag, C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 223).

I den foreliggende sag fremgar det af steevningen og de vedlagte bilag, at ansegere om international
beskyttelse, hvis opholdssted er transitomradet Roszke eller transitomradet Tompa, har pligt til
permanent at forblive i det pageeldende transitomrade, som er lukket af og omgivet af pigtrad. Disse
ansggere er indkvarteret i containere med et areal pd under 13 m’. De kan ikke kontakte personer
uden for det pageeldende transitomrade, med undtagelse af deres juridiske repraesentant, og deres
beveegelser inden for dette omrade er afgreenset og overvaget af medlemmer af ordensmagten, der
permanent er til stede i og i umiddelbar neerhed af dette transitomrade.

Ungarn har ikke bestridt disse forhold.

Heraf folger, som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 134 i forslaget til afgorelse, at
anbringelsen af ansggere om international beskyttelse i transitomradderne Roszke og Tompa ikke
adskiller sig fra en frihedsbergvelsesordning.

Det af Ungarn anferte om, at disse ansogere frit kan forlade det pageeldende transitomrade i retning
mod Serbien, kan ikke sendre denne vurdering.

Uden at det tilkommer Domstolen inden for rammerne af naerveerende sag at udtale sig om, hvorvidt
de serbiske myndigheders adfeerd er i overensstemmelse med aftalen mellem Det Europeiske
Feellesskab og Republikken Serbien om tilbagetagelse af personer, der er bosiddende uden tilladelse,
der er knyttet som bilag til Radets afgorelse 2007/819/EF af 8. november 2007 (EUT 2007, L 334,
s. 45), bemeerkes det siledes for det forste, at den eventuelle indrejse i Serbien foretaget af disse
ansegere om international beskyttelse efter al sandsynlighed vil blive anset for ulovlig af dette
tredjeland, og at disse personer folgelig vil veere udsat for sanktioner dér. Ansggere om international
beskyttelse, der er indkvarteret i transitomraderne Roszke og Tompa, kan navnlig af denne grund
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derfor ikke anses for at have en reel mulighed for at forlade disse transitomrader (jf. i denne retning
dom af 14.5.2020, Orszigos Idegenrendészeti Féigazgatésag Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsag,
C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 229).

165 Ved at forlade det ungarske omrade risikerer disse ansogere for det andet at fortabe enhver chance for
at blive tildelt flygtningestatus i Ungarn. I henhold til § 80/], stk. 1, i lov om ret til asyl kan de nemlig
kun indgive en ny ansegning om asyl i et af de to transitomrader. Det folger desuden af samme lovs
§ 80/K, stk. 2 og 4, at asylmyndigheden kan treeffe afgorelse om at afslutte proceduren om international
beskyttelse, safremt ansegeren forlader et af disse to omrader, og uden at denne afgorelse kan péaklages
inden for rammerne af en forvaltningssag (dom af 14.5.2020, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatosag
Dél-alfoldi Regionalis Igazgatdsag, C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 230).

166 Det folger heraf, at pligten til, for ansegere om international beskyttelse, at opholde sig i
transitomrdderne Roszke og Tompa, saledes som denne folger af § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl,
skal anses for at veere frihedsbergvelse som omhandlet i artikel 2, litra h), i direktiv 2013/33.

— Om, hvorvidt frihedsberovelse i transitomrdderne Roszke og Tompa er forenelig med de krav, der er
fastsat i direktiv 2013/32 og 2013/33

167 I forste rekke har Kommissionen gjort geeldende, at Ungarn har indfert en ordning med
frihedsbergvelse af ansggere om international beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa, som
ikke overholder betingelserne i artikel 43 i direktiv 2013/32, og som ikke er begrundet ud fra nogen af
de grunde, der er anfort i artikel 8, stk. 3, forste afsnit, i direktiv 2013/33.

168 Ifolge fast retspraksis indeholder artikel 8, stk. 3, forste afsnit, i direktiv 2013/33 en udtemmende liste
over de forskellige grunde, der kan begrunde frihedsbergvelse af en ansgger om international
beskyttelse. Hver af disse grunde opfylder et specifikt behov og har en selvsteendig karakter (dom af
14.5.2020, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsag, C-924/19 PPU
og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 250 og den deri neevnte retspraksis).

169 Selv om det er korrekt, siledes som det fremgar af 17. betragtning til dette direktiv, at direktivet ikke er
til hinder for, at medlemsstaterne fastsetter andre grunde til frihedsberovelse, herunder inden for
rammerne af straffesager, s leenge de ikke har forbindelse til en persons status som ansgger om
international beskyttelse, skal det i den foreliggende sag bemeerkes, at den ordning med
frihedsberovelse af ansggere om international beskyttelse, som er indfert med § 80/J, stk. 5, i lov om
ret til asyl, ikke hviler pa en grund, som er uden forbindelse til disse sidstneevntes status.

170 Det skal derfor undersoges, om den frihedsbergvelse af ansggere om international beskyttelse, som er
neevnt i nerveerende doms preemis 157, i transitomraderne Roszke og Tompa, umiddelbart efter deres
ankomst til det ungarske omrade er omfattet af mindst et af de tilfeelde, der er opregnet i artikel 8,
stk. 3, forste afsnit, i direktiv 2013/33.

171 I denne henseende ma det for det forste udelukkes, at en sddan frihedsbergvelse kan begrundes med
henvisning til en af de grunde, der er angivet i denne artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra d)-f).

172 Hvad dels angar den grund til frihedsbergvelse, der er angivet i artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra e), i
direktiv 2013/33, er det ubestridt, at de ansgogere om international beskyttelse, der er neevnt i
neerveerende doms premis 157, frihedsbergves i transitomraderne Roszke og Tompa, uden at det
forinden er fastsldet, at deres individuelle adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig
trussel mod et grundleeggende samfundshensyn eller mod Ungarns indre eller ydre sikkerhed (jf. i
denne retning dom af 15.2.2016, N., C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 67).
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Hvad dels angar de grunde til frihedsberovelse, der er anfert i artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra d)
og f), i direktiv 2013/33, er det ligeledes ubestridt, at disse ansegere har pligt til at blive i
transitomrdderne Roszke eller Tompa, ogsd selv om de ikke allerede er genstand for en
frihedsbergvende foranstaltning i forbindelse med en tilbagesendelsesprocedure i henhold til artikel 15
i direktiv 2008/115, og uagtet at der ikke er truffet afgorelse i henhold til artikel 28 i forordning
nr. 604/2013.

For det andet kan en anseger om international beskyttelse ganske vist i medfer af artikel 8, stk. 3,
forste afsnit, litra a) og b), i direktiv 2013/33 tilbageholdes bl.a. i umiddelbar neerhed af en
medlemsstats greenser for at fastleegge eller kontrollere vedkommendes identitet eller nationalitet eller
for at fastleegge de forhold, som ansegningen om international beskyttelse stottes pa, og som ikke
kunne fastleegges uden frihedsbergvelse.

Selv om et velfungerende feelles europeeisk asylsystem kreever, at de kompetente nationale myndigheder
er i besiddelse af troveerdige oplysninger vedrerende ansggeren om international beskyttelses identitet
eller nationalitet og vedrerende de forhold, som ansegningen stottes pa, kan et sddant formal dog ikke
begrunde, at der treeffes frihedsbergvelsesforanstaltninger, uden at disse nationale myndigheder forst i
hvert enkelt tilfeelde har undersegt, om de star i forhold til de mal, der forfelges, idet en sadan
undersogelse kreever, at det bl.a. sikres, at frihedsbergvelse alene anvendes som en sidste udvej (jf. i
denne retning dom af 14.9.2017, K., C-18/16, EU:C:2017:680, preemis 48).

Ungarn har imidlertid ikke bestridt, at ordningen med frihedsbergvelse af ansegere om international
beskyttelse, der er indfert ved § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl, ikke foreskriver nogen individualiseret
undersogelse af forholdsmeessigheden af disse ansegeres frihedsbergvelse, henset til de formal, der
forfolges, og som bestar i at kontrollere disse personers identitet eller nationalitet eller de forhold,
som deres ansggning stottes pa.

Det star derfor i tredje raekke tilbage at undersege, om frihedsbergvelsesordningen, der er indfert ved
§ 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl, kan begrundes i henhold til artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra c), i
direktiv 2013/33, i medfer af hvilken en medlemsstat kan frihedsbergve en anseger om international
beskyttelse for i forbindelse med en procedure at afgere, om ansegeren har ret til indrejse pa dens
omrade.

Det skal i denne henseende indledningsvis bemaerkes, at den i neevnte artikel 8, stk. 3, forste afsnit,
litra c¢), omhandlede situation, omfatter en frihedsbergvelsesordning, som medlemsstaterne kan
indfore, nar de beslutter at gennemfore greenseprocedurer som ombhandlet i artikel 43 i direktiv
2013/32 (jf. i denne retning dom af 14.5.2020, Orszidgos Idegenrendészeti Féigazgatésag Dél-alfoldi
Regionalis Igazgatésag, C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 237 og 238).

I medfer af denne artikel 43 har medlemsstaterne saledes tilladelse til at foretage en »frihedsberavelse«
som omhandlet i artikel 2, litra h), i direktiv 2013/33, af de ansegere om international beskyttelse, der
ankommer til deres greenser, inden de gives ret til indrejse pa deres omrade, som neevnte artikel 43
fastseetter, og med henblik pa at sikre, at de i samme artikel 43 fastsatte procedurer er effektive (jf. i
denne retning dom af 14.5.2020, Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsag Dél-alfoldi Regionalis
Igazgatdsag, C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 237 og 239).

Selv.om Ungarn udtrykkeligt har bestridt, at de procedurer for behandling af ansegninger om
international beskyttelse, der gennemfores i transitomraderne Roszke og Tompa, i henhold til § 80/] i
lov om ret til asyl, er greenseprocedurer som omhandlet i artikel 43 i direktiv 2013/32, kan denne
omsteendighed ikke friholde Domstolen for i forbindelse med dens undersogelse af foreneligheden af
den ungarske lovgivning med artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra c), i direktiv 2013/33 at tage
overholdelsen af denne artikel 43 i betragtning, idet ingen anden af de i denne bestemmelse
opregnede grunde kan begrunde den frihedsbergvelsesordning, der er indfert med denne lovs § 80/],
stk. 5.
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Det skal herefter fremheeves, at artikel 43, stk. 2, i direktiv 2013/32 fastseetter, at varigheden af
frihedsbergvelsen af en ansegger om international beskyttelse i henhold til denne artikel ikke pa noget
tidspunkt ma overstige fire uger regnet fra tidspunktet for indgivelse af ansegningen om international
beskyttelse som omhandlet i artikel 6, stk. 2, i direktiv 2013/32, idet stk. 3 i denne artikel 43
begreenser sig til at gore det muligt for medlemsstaterne, under de heri omhandlede omstendigheder,
at fortseette graenseprocedurer i tilleeg til denne frist pa fire uger, under forudseetning af, at ansegerne
om international beskyttelse ved udlgbet af denne frist er normalt indkvarteret pa steder i nserheden
af greensen eller i transitomradet, hvilket udelukker, at de fortsat kan veere frihedsbergvet (jf. i denne
retning dom af 14.5.2020, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag Dél-alfoldi Regionalis Igazgatdsag,
C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 241-245).

Det fremgar imidlertid ikke af nogen bestemmelse i den relevante ungarske lovgivning, at
frihedsberovelse af ansggere om international beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa er
begreenset til en varighed af fire uger regnet fra tidspunktet for indgivelse af deres ansggning.

Det folger endvidere af artikel 43, stk. 1, i direktiv 2013/32, at en frihedsbergvelse pa grundlag af denne
bestemmelse kun er begrundet for at give den pageldende medlemsstat mulighed for, inden ansegeren
indremmes international beskyttelse, at undersege, om der skal gives tilladelse til indrejse pa dens
omrade, om ansggningen kan afvises i medfor af artikel 33 i direktiv 2013/32, eller om denne ikke kan
afvises som grundles af en af de grunde, der er opregnet i dette direktivs artikel 31, stk. 8.

Saledes som det er bemsrket i neerveerende doms preemis 157, har ansegere om international
beskyttelse imidlertid pligt til at blive i transitomraderne Roszke og Tompa under hele behandlingen
af deres ansegning, endog under retssagen til provelse af et segsmal med sigte pa at anfaegte en
eventuel afgerelse om afslag pad ansegningen, og ikke kun for at der skal tages stilling til, om deres
ansegning kan afvises af en af de i den foregaende preemis anforte grunde.

Heraf folger, at ordningen med frihedsbergvelse af ansgger om international beskyttelse, der er indfert
ved § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl, ikke overholder de betingelser, der er fastsat i artikel 43 i direktiv
2013/32, og kan derfor ikke i den foreliggende sag begrundes i henhold til artikel 8, stk. 3, forste afsnit,
litra c), i direktiv 2013/33.

Det folger af det ovenstdende, at § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl foreskriver frihedsbergvelse af
ansegere om international beskyttelse ud over de betingelser, der er fastsat i artikel 43 i direktiv
2013/32, og de tilfeelde, der er udtemmende opregnet, og hvor en sadan frihedsbergvelse er tilladt i
medfor af artikel 8 i direktiv 2013/33.

Kommissionen har i anden raekke gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat artikel 24, stk. 3, i direktiv
2013/32, med den begrundelse, at den »passende stotte« i denne bestemmelses forstand, som
ansggere om international beskyttelse med behov for serlige proceduremeessige garantier skal ydes,
ikke er sikret under den procedure, der gennemfores i transitomraderne Roszke og Tompa.

Det bemeerkes i denne henseende, at i henhold til artikel 2, litra d), i direktiv 2013/32 er en »anseger
med behov for serlige proceduremeessige garantier« en ansgger, hvis evne til at kunne udnytte
rettighederne og overholde forpligtelserne i dette direktiv er begrensede som felge af individuelle
omsteendigheder. Det fremgér af 29. betragtning til det neevnte direktiv, at disse omsteendigheder
omfatter alder, kon, seksuel orientering, kensidentitet, handicap, alvorlig sygdom, mentale forstyrrelser
eller som folge af tortur, voldteegt eller andre alvorlige former for psykologisk, fysisk eller seksuel vold.

Som det folger af artikel 21 og 22 i direktiv 2013/33, skal medlemsstaterne give disse ansegere, i

betragtning af, at de er sarbare personer, serlige hensyn under hele asylproceduren, bl.a. med hensyn
til indkvarteringsforhold pa den pageldende medlemsstats omrade under denne procedure.
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Det fremgar neermere bestemt af dette direktivs artikel 11, at selv om frihedsbergvelse af ansggere med
behov for seerlige proceduremeessige garantier ikke principielt er udelukket, skal deres helbred,
herunder deres mentale sundhed, veere et veesentligt anliggende for medlemsstaterne, der skal sikre
regelmaeessigt tilsyn og »passende stotte« under hensyntagen til deres seerlige situation.

I lyset heraf fastseetter artikel 24, stk. 3, andet afsnit, i direktiv 2013/32, at i tilfeelde, hvor en sadan
passende stotte, som skal ydes ansegere med behov for seerlige proceduremsessige garantier, ikke kan
ydes inden for rammerne af en greenseprocedure som omhandlet i dette direktivs artikel 43, atholder
medlemsstaterne sig fra eller opherer med at anvende denne procedure.

De nationale myndigheder skal saledes efter en individuel vurdering sikre, at en frihedsbergvelse pa
grundlag af artikel 43 i direktiv 2013/32 af en anseger med behov for seerlige proceduremzessige
garantier ikke fratager denne anseger den »passende stotte«, som vedkommende kan paberabe sig i
forbindelse med behandlingen af dennes ansggning.

Det bemeerkes i den foreliggende sag, og saledes som Ungarn har gjort geeldende, at flere bestemmelser
i den relevante ungarske lovgivning har til formal at tage hensyn til seerlige behov hos alle ansegere om
international beskyttelse, der kreever seerlige proceduremeessige garantier som omhandlet i artikel 24,
stk. 3, i direktiv 2013/32.

§ 4, stk. 3, i lov om ret til asyl bestemmer siledes, at myndighederne skal anvende denne lovs
bestemmelser pa ansegere med behov for seerlig behandling under hensyn til deres seerlige behov.
Tilsvarende fastseetter neevnte lovs §§ 29 og 30, at modtagelsesforhold for disse ansogere skal sikres,
idet der tages hensyn til de seerlige behov hos disse ansegere, og idet sadanne behov ligeledes skal
tages i betragtning, hvis den kompetente asylmyndighed indskreenker eller inddrager materielle
modtagelsesforhold.

Det fremgéar endvidere af § 33, stk. 1 og 2, i regeringsdekret nr. 301/2007, at den kompetente
asylmyndighed skal sikre, at en anseger med behov for seerlige proceduremaeessige garantier fir adgang
til en separat bolig i modtagelsescentret, som i videst muligt omfang opretholder familiens enhed. Det
folger ligeledes af dette dekrets § 34, at denne anseger har ret til gratis adgang til sundhedsydelser,
herunder psykologhjeelp, hvor dette er nedvendigt.

Nar dette er sagt, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at Ungarn har anerkendt, at siden
ikrafttreedelsen af § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl har samtlige ansegere om international beskyttelse
med behov for seerlige proceduremeessige garantier — bortset fra uledsagede mindrearige under 14 ar
og ansogere, der enten allerede har opholdstilladelse til det ungarske omrade eller har veret genstand
for anden frihedsbergvende foranstaltning eller begreensning af deres individuelle frihed — haft pligt til
at opholde sig i transitomridderne Roszke og Tompa under hele proceduren for behandling af deres
ansegning om international beskyttelse, endog i givet fald under retssagen til provelse af et sogsmal
med sigte pa at anfaegte en afgerelse om afslag pa ansegningen.

Endvidere fremgar det ikke af nogen af de nationale bestemmelser, som denne medlemsstat har
paberdbt sig, at de kompetente ungarske myndigheder skal undersoge, om en sadan frihedsbergvelse
er forenelig med nedvendigheden i at yde en »passende stotte« som omhandlet i artikel 24, stk. 3, i
direktiv 2013/32, til disse sarbare ansegere i denne periode.

En sadan ordning om frihedsbergvelse er uforenelig med kravet om hensyntagen til de seerlige behov
hos disse kategorier af ansogere, sidledes som det folger af artikel 24, stk. 3, i direktiv 2013/32.

Som fremheevet i nerveerende doms premis 191 og 192 er artikel 24, stk. 3, andet afsnit, i direktiv
2013/32 til hinder for, at en anseger om international beskyttelse med behov for serlige
proceduremeessige garantier i henhold til artikel 43 i direktiv 2013/32 automatisk frihedsbergves, uden
at det forinden er blevet undersegt, om denne frihedsberovelse fratager vedkommende den »passende
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stotte«, som denne har ret til. P4 denne baggrund, og — som det fremgar af neerveerende doms
preemis 181-185 — eftersom den ordning med frihedsbergvelse, som er indfert med § 80/J, stk. 5, i lov
om ret til asyl, overskrider de greenser, inden for hvilke artikel 43 i direktiv 2013/32 tillader
frihedsberovelse af ansegere om international beskyttelse, folger det sa meget desto mere heraf, at
anvendelsen af en sadan ordning med frihedsbergvelse af samtlige ansogere med behov for seerlige
proceduremeessige garantier — med undtagelse af uledsagede mindredrige under 14 ar og ansogere,
der enten allerede har opholdstilladelse til det ungarske omrade eller er genstand for anden
frihedsbergvende foranstaltning eller begreensning af deres individuelle frihed — uden at det herved
undersoges, om frihedsbergvelsen af disse ansogere er forenelig med deres seerlige behov, ikke kan
anses for at veere forenelig med artikel 24, stk. 3, i direktiv 2013/32.

I tredje reekke har Kommissionen gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat artikel 11 i direktiv 2013/33
ved at kreeve frihedsbergvelse af alle mindrearige anseogere om international beskyttelse, ud over
uledsagede mindreérige under 14 ar, i transitomriaderne Roszke og Tompa under hele proceduren for
behandling af deres ansogning.

Artikel 11, stk. 2, i direktiv 2013/33 bestemmer bl.a., at mindreéarige kun ma frihedsberegves som sidste
udvej, og efter at det er fastsldet, at andre mindre indgribende tvangsforanstaltninger ikke kan
anvendes effektivt.

Den beskyttelse, der saledes specifikt ydes mindrearige, supplerer de mere generelle garantier, der ved
denne artikel 11 anerkendes samtlige ansggere med behov for seerlige modtagelsesforhold.

Ungarn har ikke bestridt, at samtlige mindrearige ansegere om international beskyttelse, med
undtagelse af uledsagede mindredrige under 14 ar, er forpligtet til at forblive i et af de to
transitomrdder Roszke eller Tompa indtil afslutningen af proceduren for behandling af deres
ansegning eller i givet fald indtil afslutningen af retssagen til provelse af et segsmal med sigte pa at
anfeegte en afgorelse om afslag pa ansegningen, medmindre disse personer er genstand for en anden
frihedsbergvende foranstaltning eller allerede har opholdstilladelse til det ungarske omrade, hvilket er
uforeneligt med de seerlige garantier, der folger af artikel 11, stk. 2, i direktiv 2013/33.

I fjerde reekke har Kommissionen gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat artikel 9 i direktiv 2013/33,
med den begrundelse, at afgorelser om frihedsberovelse af ansegere om international beskyttelse i
transitomrdderne Roszke og Tompa ikke treeffes pa skriftligt grundlag og ikke giver ansegeren
mulighed for at fa kendskab til den faktiske og retlige begrundelse, som denne frihedsbergvelse bygger

pa.

I overensstemmelse med artikel 9, stk. 2, i direktiv 2013/33 skal en afgorelse om frihedsbergvelse af en
anseger om international beskyttelse treeffes af en retsinstans eller en administrativ myndighed ved en
skrivelse, idet afgorelsen om frihedsbergvelse desuden skal indeholde den faktiske og retlige
begrundelse, som den bygger pa.

Ungarn har gjort geldende, at den kompetente asylmyndighed i samtlige sager treeffer afgerelse om
indkvartering i det pageeldende transitomrade, der er udpeget som opholdssted for ansegeren om
international beskyttelse under proceduren for behandling af vedkommendes ansegning.

Dette udsagn stettes imidlertid ikke pa nogen henvisning til en bestemmelse i den relevante nationale
lovgivning. Selv om det i ovrigt er korrekt, at den kompetente nationale asylmyndighed i henhold til
§ 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl udpeger det pageeldende transitomrade, som skal veere opholdssted
for ansegeren, fremgar det imidlertid ikke af denne bestemmelse, at en sddan instruks skal veere
skriftlig, og hvis begrundelse opfylder kravene i artikel 9, stk. 2, i direktiv 2013/33.

Heraf folger, at Kommissionen i tilstreekkelig grad har godtgjort, at Ungarn ikke har overholdt kravene
i artikel 9 i direktiv 2013/33.
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Det folger af samtlige ovenstiende betragtninger, at Ungarn ikke har opfyldt sine forpligtelser i
henhold til artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32, samt artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33.

Derimod har Kommissionen ikke redegjort for, af hvilke grunde Ungarn skulle have tilsidesat artikel 2,
litra h), i direktiv 2013/33, idet denne bestemmelse begrenser sig til at definere begrebet
»frihedsbergvelse« i dette direktivs forstand.

Det skal i denne henseende preeciseres, at den omstendighed, at Ungarn i transitomraderne Roszke og
Tompa har indfert en frihedsbergvelsesordning, ud over de tilfeelde, hvor EU-retten tillader
frihedsberovelse af en ansgger om international beskyttelse, uden at overholde de garantier, som i
medfer af EU-retten skal danne ramme for en sadan frihedsbergvelse, ikke er tilstreekkelig til at
godtgere denne medlemsstats manglende gennemforelse eller ukorrekte gennemforelse af selve
definitionen af begrebet »frihedsbergvelse« i artikel 2, litra h), i direktiv 2013/33.

— Artikel 72 TEUF

I henhold til artikel 72 TEUF er de bestemmelser, der er indeholdt i EUF-traktatens afsnit V om et
omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, ikke til hinder for, at medlemsstaterne kan udeve
deres befgjelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed.

Som der er blevet redegjort for i neerveerende doms preemis 141, har Ungarn gjort geeldende, at denne
artikel 72 TEUF tillader medlemsstaterne at fravige de EU-retlige forskrifter, der er vedtaget i henhold
til artikel 78 TEUF pa asylomradet, subsidicer beskyttelse og midlertidig beskyttelse, nar overholdelsen
af disse forskrifter er til hinder for medlemsstaternes hensigtsmeessige hindtering af en nedsituation i
form af en massiv tilstreomning af ansegere om international beskyttelse. I den foreliggende sag folger
det neermere bestemt heraf, at de nationale regler om de procedurer, der gennemfores i
transitomraderne Roszke og Tompa, kan fravige artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32.

I denne henseende skal det bemeerkes, at selv om det tilkommer medlemsstaterne at treffe de
nedvendige foranstaltninger til at opretholde den offentlige orden pa deres omrade samt deres indre
og ydre sikkerhed, betyder dette dog ikke, at saidanne foranstaltninger falder helt uden for EU-rettens
anvendelsesomrade. Som Domstolen nemlig allerede har fastslaet, findes EUF-traktatens udtrykkelige
undtagelsesbestemmelser vedrerende situationer, der kan true den offentlige orden eller den offentlige
sikkerhed, kun i artikel 36 TEUF, 45 TEUF, 52 TEUF, 65 TEUF, 72 TEUF, 346 TEUF og 347 TEUF,
der angar useedvanlige, klart afgreensede tilfeelde. Det kan ikke udledes heraf, at der efter
EUF-traktaten gelder et almindeligt forbehold for samtlige foranstaltninger, der treeffes af hensyn til
den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed, og som udelukker disse fra EU-rettens
anvendelsesomrade. Safremt der antoges at geelde et sadant forbehold, uafheengigt af de neermere
betingelser i denne traktats bestemmelser, ville EU-rettens bindende karakter og ensartede anvendelse
kunne skades (dom af 2.4.2020, Kommissionen mod Polen, Ungarn og Den Tjekkiske Republik
(Midlertidig flytningsordning for ansegere om international beskyttelse), C-715/17, C-718/17
og C-719/17, EU:C:2020:257, preemis 143 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger desuden af fast retspraksis vedrerende bl.a. de i artikel 346 TEUF og 347 TEUF fastsatte
undtagelser, at den undtagelse, der er fastsat i artikel 72 TEUF, skal fortolkes strengt. Det folger heraf,
at artikel 72 TEUF ikke kan fortolkes saledes, at den tildeler medlemsstaterne kompetence til at fravige
traktatens bestemmelser blot ved paberabelse af de befgjelser, som de er tillagt med hensyn til
opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed (dom af 2.4.2020, Kommissionen
mod Polen, Ungarn og Den Tjekkiske Republik (Midlertidig flytningsordning for ansegere om
international beskyttelse), C-715/17, C-718/17 og C-719/17, EU:C:2020:257, preemis 144 og 145 og
den deri neevnte retspraksis).
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Reekkevidden af kravene vedrerende opretholdelsen af den offentlige orden eller den nationale
sikkerhed kan saledes ikke fastleegges ensidigt af den enkelte medlemsstat uden kontrol fra Unionens
institutioner. Det pahviler folgelig den medlemsstat, der paberaber sig artikel 72 TEUF, at bevise
neodvendigheden af at bringe undtagelsen fastsat i denne artikel i anvendelse for at udeve sine
befojelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed (dom af
2.4.2020, Kommissionen mod Polen, Ungarn og Den Tjekkiske Republik (Midlertidig flytningsordning
for ansggere om international beskyttelse), C-715/17, C-718/17 og C-719/17, EU:C:2020:257,
preemis 146 og 147).

Det bemeerkes for det forste, at Ungarn i forbindelse med neerveerende sag blot generelt har paberébt
sig de risici for den offentlige orden og den indre sikkerhed, som en massiv tilstremning af ansegere
om international beskyttelse kan medfere, uden i tilstreekkelig grad at godtgere den nedvendighed, der
var for denne medlemsstat, af specifikt at fravige artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32,
henset til den situation, som foreld pa tidspunktet for udlebet af den frist, der var fastsat i den
begrundede udtalelse, dvs. den 8. februar 2018.

Selv om det er korrekt, at denne medlemsstat, til stotte for sit forsvar vedrerende det forste klagepunkt,
har henvist til en reekke betydelige lovovertreedelser begéet i 2018, som den anser for at veere forbundet
med ulovlig indvandring, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at den ikke har preeciseret den
indvirkning, som disse lovovertreedelser kan have haft pa opretholdelsen af lov og orden og
beskyttelsen af den indre sikkerhed pa dens omrade indtil den 8. februar 2018. Ungarn har heller ikke
redegjort for, i hvilken henseende en fravigelse af artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32, i
betragtning af et sddant antal lovovertraedelser, var nodvendig for at sikre opretholdelsen af lov og
orden og beskyttelsen af den indre sikkerhed.

Tveertimod bemeerkes, at storstedelen, ifolge denne medlemsstats egne udsagn, af de lovovertraedelser,
som den har henvist til, var forbundet med ulovlig indrejse og ulovligt ophold pa dens omrade. Ifolge
§ 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl skal der imidlertid ske frihedsbergvelse af ansggere om international
beskyttelse, der ikke har forsegt at indrejse ulovligt i Ungarn, og som, henset til denne status som
anseger om international beskyttelse, ikke kan anses for at have ulovligt ophold pa denne medlemsstats
omrade.

Det folger heraf, at Ungarn ikke har godtgjort, i hvilken henseende de lovovertredelser, som denne
medlemsstat har henvist til, gjorde det nedvendigt for at sikre opretholdelsen af lov og orden og
beskyttelsen af den indre sikkerhed at fravige, som foreskrevet i denne § 80/], stk. 5, garantierne for
frihedsbergvelse af ansogere om international beskyttelse, der folger af artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i
direktiv 2013/32.

Det skal for det andet fremhzeves, at EU-lovgiver har taget beherigt hensyn til udevelsen af
medlemsstaternes befgjelser i henhold til artikel 72 TEUF ved at give disse mulighed for i henhold til
artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra e), i direktiv 2013/33 at frihedsbergve enhver ansgger om
international beskyttelse, nar beskyttelsen af den nationale sikkerhed eller offentlige orden gor det
pékraevet, hvilket imidlertid forudseetter, sdledes som det er anfort i neerveerende doms preemis 172, at
det godtgeres, at den individuelle adfeerd hos ansegeren om international beskyttelse udger en reel,
umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse eller den
pageeldende medlemsstats indre eller ydre sikkerhed.

Som Kommissionen endvidere har fremheevet, har EU-lovgiver med vedtagelsen af direktiv 2013/32
og 2013/33 ligeledes sikret, at der er taget hensyn til den situation, hvor en medlemsstat skal handtere
en veaesentlig stigning i antallet af ansggninger om international beskyttelse.

Artikel 10, stk. 1, og artikel 18, stk. 9, i direktiv 2013/33 giver saledes navnlig mulighed for delvist at

fravige bestemmelserne i dette direktiv, nar kapaciteten i faciliteterne for frihedsbergvede eller
kapaciteten til indkvartering i modtagelsescentre er udtemt.
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Det skal endvidere bemaerkes, at artikel 43, stk. 3, i direktiv 2013/32 i tilfeelde af en massiv tilstremning
af ansggere om international beskyttelse ved en medlemsstats greenser eller i dennes transitomrader
tillader at gennemfore de greenseprocedurer, der er fastsat i denne artikel 43, ud over den frist pa fire
uger, som er fastsat i dennes stk. 2, samtidig med, at beveegelsesfriheden for disse ansggere begreenses
til et omrade i neerheden af greensen eller denne medlemsstats transitomrader i overensstemmelse med
artikel 7 i direktiv 2013/33 (jf. i denne retning dom af 14.5.2020, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatésag Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésag, C-924/19 PPU og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367,
preemis 247).

Det folger heraf, at Ungarn i forbindelse med neerveerende sag ikke kan paberabe sig artikel 72 TEUF
for at begrunde en tilsidescettelse af de forpligtelser, som péhviler denne medlemsstat i medfer af
artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32.

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32 samt artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33 ved at
indfere en generaliseret ordning om frihedsbergvelse af anseogere om international beskyttelse i
transitomrdderne Roszke og Tompa uden at overholde de betingelser og garantier, der folger af disse
bestemmelser.

Det fjerde klagepunkt vedrorende udsendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at Ungarn i henhold til § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser
tillader, at tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa denne medlemsstats omrade — i en
krisesituation affedt af en massiv indvandring — med tvang ledsages tilbage til en stribe land, hvor der
ikke findes nogen form for infrastrukturer, og som befinder sig mellem et greensehegn, der er opfort pa
det ungarske omrade, og selve den serbisk-ungarske greense, uden at de procedurer og garantier, som
er fastsat i artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115, er
overholdt.

Kommissionen har for det forste anfort, at § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser erstatter denne lovs
§ 5, stk. la, nar der erkleres en krisesituation affedt af en massiv indvandring, og omfatter alle
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa det ungarske omrade. Ungarn kan derfor ikke stotte
sig pd den undtagelse til anvendelsesomradet for direktiv 2008/115, som er fastsat i dettes artikel 2,
stk. 2, litra a).

Selv om en tredjelandsstatsborger for det andet ikke fores tilbage til den egentlige greense, har den
pageeldende, som ledsages til en smal ungarsk greensezone uden nogen form for infrastrukturer, og
hvorfra der ikke er nogen mulighed for at rejse til det ovrige ungarske omrade bortset fra
transitomrdaderne Roszke og Tompa, i praksis ikke andet valg end at forlade dette omrade, henset til
den lange ventetid, der er for at indrejse pa et af disse transitomrader.

Den foranstaltning, der er fastsat i § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser svarer derfor til begrebet
»udsendelse«, saledes som dette er defineret i artikel 3, nr. 5), i direktiv 2008/115, selv om den fysiske
overforsel ikke afsluttes uden for den pageeldende medlemsstats omrade.

Udsendelsen af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold finder imidlertid vilkarligt sted, uden at der
er truffet afgorelse om tilbagesendelse over for dem, uden hensyntagen til barnets tarv, familielivet, den
pageeldendes helbredstilstand, og uden at non-refoulement-princippet respekteres. Der gives ingen
skriftlig begrundelse, og idet der ikke er truffet afgorelse om tilbagesendelse, har den pageeldende ikke
adgang til nogen form for retsmidler.
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For det tredje er Kommissionen af den opfattelse, at en sadan veesentlig, generel og leengerevarende
fravigelse af bestemmelserne i direktiv 2008/115 ikke kan begrundes i henhold til artikel 72 TEUF.
EU-lovgiver har i evrigt overholdt denne bestemmelse i den primeere ret ved i artikel 18 i direktiv
2008/115 at fastseette seerlige regler, der skal anvendes pa akutte situationer som folge af et
useedvanligt stort antal tredjelandsstatsborgere, der skal tilbagesendes.

Ungarn har for det forste gjort geldende, at § 5, stk. 1a, i lov om statens graenser er omfattet af den i
artikel 2, stk. 2, litra a), i direktiv 2008/115 fastsatte undtagelse. Hvad angér denne lovs § 5, stk. 1b, har
denne medlemsstat gjort geeldende, at bestemmelsen kun kan anvendes i en krisesituation affedt af en
massiv indvandring og dette for at opretholde den offentlige orden og den indre sikkerhed.

Artikel 72 TEUF, sammenholdt med artikel 4, stk. 2, TEU, giver imidlertid medlemsstaterne mulighed
for at vedtage og anvende regler vedrerende opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre
sikkerhed, der fraviger EU-rettens bestemmelser. I denne henseende har bestemmelserne i afledt ret
om héndtering af krisesituationer affodt af en massiv indvandring efter Kommissionens egen opfattelse
vist sig at veere utilstreekkelige, og i 2016 fremsatte den i konsekvens heraf en betydelig reform af
direktiv 2013/32 og 2008/115.

I en krisesituation som den, der foreligger i Ungarn, kan § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser derfor
fravige de bestemmelser i direktiv 2008/115, som efter Kommissionens opfattelse er blevet tilsidesat af
denne medlemsstat.

Ungarn har for det andet gjort geeldende, at politiet under alle omsteendigheder i henhold til denne § 5,
stk. 1b, har bemyndigelse til at fore tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, som pagribes pa det
ungarske omrdde, til greensehegnet, som er placeret i Ungarn lige inden for den serbisk-ungarske
greense — og altsa ikke til selve denne greense — ogsa selv om der ikke findes nogen infrastrukturer pa
den stribe land, der adskiller dette hegn og den neevnte egentlige greense. Tredjelandsstatsborgere
udsendes folgelig ikke til Serbien. Da der ikke er tale om faktisk tilbagesendelse, er det pr. definition
udelukket at anvende reglerne i direktiv 2008/115, da en medlemsstat ikke kan foretage en
udsendelsesforanstaltning pa sit eget omrade.

Den overforsel, der finder sted i henhold til § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser, har i realiteten til
formal at give disse statsborgere mulighed for hurtigst muligt at indgive en ansegning om
international beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa.

EU-retten angiver i gvrigt hverken det sted, hvortil personer med ulovligt ophold skal befordres, eller
péleegger, at de sidstneevnte skal tilbydes nogen form for stotte.

For det tredje har Ungarn fremhsevet, at ved den praktiske gennemforelse af de politimeessige
foranstaltninger vedtaget pa grundlag af § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser er den made, som
tredjelandsstatsborgere behandles pd, i overensstemmelse med kravene i artikel 3, nr. 5), i direktiv
2008/115.

De generelle garantier vedrerende politimzessige foranstaltninger, bl.a. kravet om proportionalitet, er
fastsat i Renddrségrél szélé 1994. évi XXXIV. torvény (lov nr. XXXIV af 1994 om politiets
virksomhed) (Magyar Kozlony 1994/41). En person, som er genstand for tvangsforanstaltninger, har
endvidere mulighed for at klage i medfor af denne lovs § 92. Endelig definerer neevnte lovs § 33
detaljeret de krav, der skal overholdes i forbindelse med en politimeessig foranstaltning foretaget i
medfer af § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser.
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Domstolens bemcerkninger

Med det fjerde klagepunkt har Kommissionen i det veesentlige gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv
2008/115 ved at tillade, at tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, der pégribes pa det ungarske
omrade, tvangstilbagefores til den anden side af et greensehegn opfort pa dette omrade, nogle fa meter
fra den serbisk-ungarske greense, uden at de procedurer og garantier, der er fastsat i denne
bestemmelser, overholdes.

Det skal i denne henseende for det forste fremheeves, at ifolge artikel 2, stk. 1, i direktiv 2008/115
finder dette direktiv principielt anvendelse pé alle tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold péa en
medlemsstats omrade.

Begrebet »ulovligt ophold« er i direktivets artikel 3, nr. 2), defineret som tilstedeveerelsen pa en
medlemsstats omrdde af en tredjelandsstatsborger, som ikke opfylder eller ikke leengere opfylder de
betingelser for indrejse, der er fastsat i artikel 6 i Schengengreensekodeksen, eller andre betingelser for
indrejse, ophold eller bopzel i den pageldende medlemsstat. Det folger af denne definition, at enhver
tredjelandsstatsborger, som er til stede pa en medlemsstats omridde uden at opfylde betingelserne for
indrejse, ophold eller bopeel i denne, alene af denne grund opholder sig ulovligt, uden at denne
tilstedeveerelse er undergivet en betingelse om en mindste varighed eller en hensigt om at blive pa
omréadet (dom af 7.6.2016, Affum, C-47/15, EU:C:2016:408, preemis 48).

Det er i den foreliggende sag ubestridt, at § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser gor det muligt at treeffe
en tvangstilbageforelsesforanstaltning til den anden side af greensehegnet over for
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pé det ungarske omrade som omhandlet i artikel 3, nr. 2),
i direktiv 2008/115, medmindre disse statsborgere misteenkes for at have begaet en lovovertraedelse.

Det bemeerkes for det andet, at dette direktivs artikel 2, stk. 2, opregner grundene til, at
medlemsstaterne kan beslutte at udelukke en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold som
omhandlet i denne artikel 3, nr. 2), fra nevnte direktivs anvendelsesomréde.

Nar dette er sagt, er det ikke bestridt, at § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser ikke begreenser sit
anvendelsesomrade til kategorier af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, med hensyn til hvilke
artikel 2, stk. 2, i direktiv 2008/115 giver medlemsstaterne mulighed for at fravige dette direktiv.
Ungarn har i gvrigt ikke gjort geldende, at denne § 5, stk. 1b, er omfattet af en af de undtagelser, der
er fastsat i denne artikel 2, stk. 2.

Eftersom en tredjelandsstatsborger for det tredje henherer under anvendelsesomradet for direktiv
2008/115, skal den pageeldende principielt undergives de felles standarder og procedurer, som er
fastsat heri med henblik pa vedkommendes udsendelse, sa leenge opholdet ikke eventuelt lovliggores
(jf. i denne retning dom af 7.6.2016, Affum, C-47/15, EU:C:2016:408, preemis 61, og af 19.3.2019, Arib
m.fl., C-444/17, EU:C:2019:220, preemis 39).

I henhold til disse standarder og procedurer skal en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold
undergives en tilbagesendelsesprocedure, hvor rekkefolgen af de forskellige etaper svarer til en
graduering af foranstaltninger, som skal treffes med henblik pa gennemforelsen af afgorelsen om
tilbagesendelse, som principielt skal veere truffet over for vedkommende, s denne tilbagesendes pa en
human méde og med fuld respekt for dennes grundleeggende rettigheder og veerdighed (jf. i denne
retning dom af 7.6.2016, Affum, C-47/15, EU:C:2016:408, preemis 62, og af 8.5.2018, K.A. m.fl.
(Familiesammenforing i Belgien), C-82/16, EU:C:2018:308, preemis 100 og den deri naevnte
retspraksis).
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Nar det ulovlige ophold er fastsldet, skal de kompetente nationale myndigheder i henhold til artikel 6,
stk. 1, i direktiv 2008/115 og med forbehold af de undtagelser, der er fastsat i direktivets artikel 6,
stk. 2-5, treffe en afgeorelse om tilbagesendelse (dom af 11.12.2014, Boudjlida, C-249/13,
EU:C:2014:2431, preemis 46 og den deri neevnte retspraksis).

Det fremgar endvidere af sjette betragtning til direktiv 2008/115, at denne afgerelse om tilbagesendelse
skal treeffes efter en retfeerdig og gennemsigtig procedure. I henhold til dette direktivs artikel 5 skal den
kompetente nationale myndighed, nar denne pétenker at treeffe en afgorelse om tilbagesendelse,
nermere bestemt dels respektere princippet om non-refoulement og tage behorigt hensyn til dels
barnets tarv, familielivet og den pageldende tredjelandsstatsborgers helbredstilstand, dels here den
berorte person vedrerende disse punkter (jf. i denne retning dom af 8.5.2018, KA. mfl
(Familiesammenforing i Belgien), C-82/16, EU:C:2018:308, preemis 101-103).

Direktiv 2008/115 fastseetter desuden formkravene til tilbagesendelsesafgorelser. I henhold til artikel 12,
stk. 1, heri skal disse afgorelser affattes skriftligt og veere begrundede. Direktivets artikel 13, stk. 1,
forpligter endvidere medlemsstaterne til at stille effektive retsmidler til radighed over for disse
afgorelser (jf. i denne retning dom af 5.11.2014, Mukarubega, C-166/13, EU:C:2014:2336, preemis 40).

Nar forst tilbagesendelsesafgorelsen er blevet truffet, skal tredjelandsstatsborgeren, som er genstand
herfor, principielt stadig i medfor af neevnte direktivs artikel 7 gives en vis frist til frivilligt at forlade
den pageldende medlemsstats omrdde. En tvangsudsendelse finder kun sted som sidste udvej i
overensstemmelse med samme direktivs artikel 8, med forbehold af dets artikel 9, som palegger
medlemsstaterne at udseette udsendelsen i de tilfeelde, som den opregner.

Det folger heraf, at med forbehold af de undtagelser, der er fastsat i artikel 6, stk. 2-5, i direktiv
2008/115, skal medlemsstaterne treeffe afgorelse om tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere, der
opholder sig ulovligt pa deres omrade, og som er omfattet af anvendelsesomradet for dette direktiv,
med behorig respekt for de materielle og proceduremeessige garantier, der er indfert ved dette
direktiv, inden udsendelsen af dem i givet fald gennemfores.

I den foreliggende sag skal det for det forste bemaerkes, at Ungarn ikke har bestridt, at medlemsstaten
tvangstilbageforer tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa dens omréade i medfer af § 5, stk. 1b,
i lov om statens greenser til den anden side af greensehegnet uden forinden at respektere de procedurer
og garantier, der er fastsat i artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv
2008/115. Det skal i denne henseende fremhzeves, at de garantier, der geelder i forbindelse med en
politiaktion, som Ungarn har fremheevet, og som er sammenfattet i neerveerende doms preemis 240,
helt abenlyst ikke kan anses for at svare til de garantier, der er fastsat i direktiv 2008/115.

For det andet, og i modseetning til, hvad Ungarn har gjort geeldende, skal tvangstilbageforelsen af en
tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold til den anden side af greensehegnet opfert pa dens omrade
sidestilles med en udsendelse fra dette omrade.

Selv om det er korrekt, at der ifelge artikel 3, nr. 5), i direktiv 2008/115 ved udsendelse forstas den
fysiske transport ud af medlemsstaten ved handheevelse af forpligtelsen til at vende tilbage, forholder
det sig ikke desto mindre saledes, at de fastsatte garantier i forbindelse med de tilbagesendelses- og
udsendelsesprocedurer, der er fastsat i dette direktiv, saledes ville blive frataget deres -effektive
virkning, hvis en medlemsstat kunne undlade at overholde dem, selv. om den foretager en
tvangsflytning af en tredjelandsstatsborger, som i praksis svarer til den fysiske transport af
vedkommende ud af denne medlemsstats omrade.

Ungarn har medgivet, at det omrade, der er beliggende mellem grensehegnet, hvortil

tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold kan tvangstilbagefores, og den serbisk-ungarske greense,
er begrenset til en stribe land, hvor der ikke findes nogen form for infrastrukturer. Efter at veere
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blevet tvangstilbagefort af de wungarske politimyndigheder til denne stribe land har
tredjelandsstatsborgeren derfor ikke andet valg end at forlade det ungarske omrade og begive sig til
Serbien for at kunne fa indkvartering og kost.

Det bemeerkes i denne henseende, at i modseetning til, hvad Ungarn har gjort geeldende, har denne
statsborger ikke en reel mulighed for at indrejse fra denne stribe land til et af de to transitomrader
Roszke og Tompa for dér at indgive en ansegning om international beskyttelse.

Som det er bemeerket i neerveerende doms preemis 128, var der, i hvert fald indtil udlebet af den frist,
der var fastsat i den begrundede udtalelse, som Kommissionen sendte til Ungarn, en fast og generel
praksis fra de ungarske myndigheders side, der bestod i drastisk at begreense adgangen til disse
transitomréader, hvilket gjorde muligheden for, for en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold, som
er tvangstilbagefort til den anden side af greensehegnet, inden for en kort frist at indrejse pa et af de
neevnte transitomrader, fuldsteendig illusorisk.

Europaradets generalsekreteers seerlige repreesentant om migration og flygtninge og Den Europeiske
Komité til Forebyggelse af Tortur og Umenneskelig eller Vanserende Behandling eller Straf naede i
ovrigt i det veesentlige til samme konklusion i deres rapporter, der er vedlagt som bilag til
Kommissionens staevning.

Endelig kan Ungarns argumentation om, at § 5, stk. 1b, i lov om statens greenser er begrundet i
henhold til artikel 72 TEUF, sammenholdt med artikel 4, stk. 2, TEU, ikke tiltreedes, af grunde
svarende til de i neerveerende doms preemis 216 og 217 anforte, idet denne medlemsstat i denne
henseende har begreenset sig til generelt at paberdbe sig en risiko for den offentlige orden og den
indre sikkerhed uden i tilstreekkelig grad at godtgere den nedvendighed, der var for denne
medlemsstat, af specifikt at fravige direktiv 2008/115, henset til den situation, som gjorde sig
geldende pa dens omrade den 8. februar 2018 (jf. analogt dom af 2.7.2020, Stadt Frankfurt am Main,
C-18/19, EU:C:2020:511, preemis 27-29 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad neermere bestemt angar artikel 4, stk. 2, TEU har Ungarn, henset til denne situation, ikke
godtgjort, at en effektiv opretholdelse af de veesentlige statslige funktioner, som er omhandlet i denne
bestemmelse, sdsom beskyttelse af den nationale sikkerhed, alene kunne sikres ved en fravigelse af
direktiv 2008/115 (jf. analogt dom af 2.4.2020, Kommissionen mod Polen, Ungarn og Den Tjekkiske
Republik (Midlertidig flytningsordning for ansegere om international beskyttelse), C-715/17, C-718/17
og C-719/17, EU:C:2020:257, preemis 170).

Det bemeerkes ligeledes, at med vedtagelsen af bl.a. artikel 6, stk. 2, artikel 7, stk. 4, artikel 11, stk. 2
og 3, og artikel 12, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2008/115 har EU-lovgiver beherigt taget hensyn til
udovelsen af medlemsstaternes befgjelser i henhold til artikel 72 TEUF. Disse bestemmelser giver
nemlig medlemsstaterne mulighed for at fravige flere af de regler, der er fastsat i dette direktiv, nar
beskyttelsen af den offentlige orden eller den offentlige eller nationale sikkerhed kraever det.

Séledes som Kommissionen har gjort geeldende, er artikel 18 i direktiv 2008/115, som Ungarn ikke har
paberabt sig, endvidere udtrykkeligt tilteenkt akutte situationer, som en medlemsstat kan fa behov for
at handtere, nér et useedvanligt stort antal tredjelandsstatsborgere, der skal tilbagesendes, medferer en
uforudset stor byrde for kapaciteten af medlemsstatens faciliteter for frihedsbergvede eller for dens
administrative personale eller retspersonale. I medfer af denne artikel 18 kan medlemsstater, der skal
handtere en siddan situation, fravige visse regler vedrerende frihedsbergvelse og opretholdelse heraf af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold uden derved at tilsideseette deres generelle forpligtelse til
at treeffe enhver hensigtsmeessig foranstaltning for at sikre, at deres forpligtelser i henhold til direktiv
2008/115 opfyldes.
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Endelig, og i modseetning til, hvad Ungarn har gjort geeldende, er den blotte omstendighed, at en
revision af direktiv 2008/115 er under overvejelse, ikke tilstreekkelig til at godtgere, at de geeldende
bestemmelser i dette direktiv ikke tog behgrigt hensyn til udevelsen af medlemsstaternes befgjelser pa
de omréder, der er omhandlet i artikel 72 TEUF.

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115 ved at tillade
udsendelse af alle tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa det nationale omrade — bortset fra
dem, der er misteenkt for at have begaet en lovovertreedelse — uden at de procedurer og garantier,
som er fastsat i disse bestemmelser, er overholdt.

Det femte klagepunkt vedrorende retten til at forblive pa den pdgeeldende medlemsstats omrdde

Parternes argumenter

Kommissionen har for det forste gjort geldende, at Ungarn ikke korrekt har gennemfort artikel 46,
stk. 5, i direktiv 2013/32, der sikrer retten til for en anseger om international beskyttelse at forblive pa
den pageeldende medlemsstats omrade indtil afslutningen af proceduren vedrerende behandling af
klagen over afgerelsen om afslag, i forste instans, af vedkommendes ansggning.

Den har i denne henseende anfort, at efter ungarsk ret har indgivelse af paklage af en administrativ
afgorelse principielt ikke opseettende virkning, idet § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister alene
fastseetter en domstols mulighed for pa visse betingelser at treeffe bestemmelse om en sadan virkning.

Som lex specialis fastseetter lov om ret til asyl de forvaltningsretlige regler, der finder anvendelse pa
efterprovelse af asylafgorelser. Lov om forvaltning af en massiv indvandring, som tradte i kraft den
1. august 2015, opheevede imidlertid bestemmelserne i lov om ret til asyl, der udtrykkeligt sikrede
opsettende virkning ved péaklage af en afgorelse om at afsla en ansegning om international
beskyttelse. Denne opheevelse geelder ogsa, selv om der ikke foreligger en krisesituation affedt af en
massiv indvandring.

§ 5, stk. 1, litra a), i lov om ret til asyl anerkender ganske vist en ansegers ret til ophold. Ikke desto
mindre undergiver denne bestemmelse en sadan ret yderligere betingelser, der ikke er angivet
neermere. § 80/, stk. 5, i lov om ret til asyl, der finder anvendelse i en krisesituation affedt af en massiv
indvandring, sikrer heller ikke en passende gennemforelse af artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32.
Ophold i transitomradet, som er péakreevet i henhold til denne § 80/], stk. 5, skal saledes anses for
frihedsbergvelse og opfylder ikke kravene i dette direktivs artikel 46.

Hvad for det andet angir domstolsprovelse af afgerelser om afvisning af asylansegninger som
omhandlet i artikel 46, stk. 6, i direktiv 2013/32 fastseetter § 53, stk. 6, i lov om ret til asyl, at
indgivelse af en klage i dette gjemed principielt ikke har opseettende virkning, hvilket ikke er i
overensstemmelse med denne artikel 46, stk. 6, hvorefter medlemsstaterne enten skal garantere, at
klager over afggrelser om afvisning automatisk har opseettende virkning, eller sikre, at en domstol
treeffer afgorelse om opseettende virkning.

Det er endvidere ikke klart praeciseret i lov om ret til asyl, om § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister
finder anvendelse pa retssager, der henhgrer under anvendelsesomradet for lov om ret til asyl.

Hvad for det tredje angar de tilfeelde, der er omhandlet i artikel 46, stk. 6, litra a) og b), i direktiv

2013/32, pa hvilke reglen i dette direktivs artikel 46, stk. 5, finder anvendelse, har Kommissionen
medgivet, at de er omfattet af § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h), i lov om ret til asyl, og at
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det i den neevnte lovs § 53, stk. 6, fastseettes, at indgivelse af en klage ikke har opseettende virkning for
sa vidt angar fuldbyrdelse af den anfeegtede afgorelse, med undtagelse af afggrelser om asyl, der er
truffet i henhold til denne § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h).

Det fremgar imidlertid ikke klart af lov om ret til asyl, at indgivelse af steevning med henblik pa at
anfeegte en afgorelse truffet pa grundlag af nevnte § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h), har
opseettende virkning. Det er alene ud fra en modseetningsslutning muligt at konkludere, at en anden
regel skal finde anvendelse end den, der fastslar, at der ikke er tale om opseettende virkning. Under
alle omstendigheder preeciserer ordlyden af lov om ret til asyl ikke, om denne anden regel automatisk
har opseettende virkning, saledes som det kraeves i henhold til artikel 46, stk. 5, og artikel 46, stk. 6,
litra a) og b), i direktiv 2013/32.

Ungarn har heroverfor svaret, at denne medlemsstats lovgivning pa passende vis sikrer muligheden —
for ansggere om international beskyttelse — for at forblive pa dens omrdde i overensstemmelse med
artikel 46 i direktiv 2013/32, selv. om denne bestemmelse ikke er blevet gennemfort ordret i national
ret.

For det forste fastseetter § 5, stk. 1, i lov om ret til asyl, at en anseger har ret til ophold péa det ungarske
omrade i overensstemmelse med de betingelser, der er fastsat i denne lov. Denne ret skal veere
garanteret for enhver ansoger omfattet af en asylprocedure, hvilket i henhold til nsevnte lovs § 35,
stk. 1, indebeerer, at vedkommende har ret hertil, indtil der sker underretning om en afgorelse truffet
ved asylprocedurens afslutning, hvilket i givet fald svarer til en retsafgerelse truffet efter behandlingen
af et sogsmal med sigte pa at anfegte en afgorelse om afvisning af ansegningen om international
beskyttelse.

Den henvisning til de i loven fastsatte betingelser, som sker i § 5, stk. 1, i lov om ret til asyl, indebeerer,
at en tredjelandsstatsborger skal opfylde den status som anseger, som er defineret i loven. En anden
betingelse kan veere ansegerens forpligtelse til at opholde sig pa det sted, som den kompetente
asylmyndighed har udpeget. § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl indferer en regel af denne type. Endelig
har disse betingelser ligeledes til formal at udelukke, at en ansegger om international beskyttelse, der pa
ny indgiver en ansegning om international beskyttelse i henhold til denne lovs § 80/K, stk. 11, omfattes
af retten til ophold.

Nar en krisesituation affedt af en massiv indvandring erkleeres, har en anseger endvidere i medfer af
§ 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl ret til ophold i det pageeldende transitomridde og folgelig pa det
ungarske omrade, indtil der sker underretning om den endelige afgerelse i henhold til denne lovs
§ 80/, stk. 2.

Hvad for det andet angar de tilfeelde, der er omhandlet i artikel 46, stk. 6, i direktiv 2013/32, har en
anseger i medfer af § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister mulighed for at anmode om umiddelbar
retsbeskyttelse, hvilket kan forstas séledes, at der gives opseettende virkning og derved mulighed for at
forblive pa det ungarske omrade.

De tilfeelde, der omhandles i artikel 46, stk. 6, litra a), og b), i direktiv 2013/32, pa hvilke artikel 46,
stk. 5, finder anvendelse, er for det tredje omfattet af § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h), i lov

om ret til asyl, idet retten til at forblive pa det ungarske omrade umiddelbart er garanteret i disse to
tilfeelde.

Domstolens bemcerkninger
Med det femte klagepunkt har Kommissionen i det veesentlige gjort geeldende, at Ungarn har tilsidesat

sine forpligtelser i henhold til artikel 46, stk. 5 og 6, i direktiv 2013/32, med den begrundelse, at denne
medlemsstat ikke, pd de betingelser, der er fastsat i disse bestemmelser, garanterer retten til for
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ansggere om international beskyttelse at forblive pa dens omrade indtil afslutningen af proceduren
vedrorende behandling af klagen over afgerelsen om afslag, i forste instans, af vedkommendes
ansggning.

— Om det femte klagepunkts forste led vedrorende artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32

Det bemzerkes for det forste, at det i medfor af artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 er tilladt ansegere
om international beskyttelse, med forbehold af de tilfeelde, der er fastsat i dette direktivs artikel 41,
stk. 1, og artikel 46, stk. 6, at forblive pa den pageldende medlemsstats omrade, indtil fristen for at
udove retten til et effektivt retsmiddel over for de afgorelser, der er omhandlet i denne artikel 46,
stk. 1, er udlgbet, og, safremt anspgeren har udeovet denne ret inden udlebet af fristen, indtil
behandlingen heraf er afsluttet.

I henhold til artikel 2, litra p), i direktiv 2013/32 henviser udtrykket »forblive i medlemsstaten« til at
forblive pa den medlemsstats omrade, hvor ansegningen om international beskyttelse er indgivet eller
behandles, herunder ved greensen eller i transitomrader i denne medlemsstat.

Det skal for det andet fremheeves, at en tredjelandsstatsborger eller statslgs, hvis ansegning om
international beskyttelse i forste instans er blevet afsldet af den besluttende myndighed, i medfer af
artikel 3, stk. 1, i direktiv 2013/33, sammenholdt med dets artikel 2, litra b), fortsat er berettiget til de
modtagelsesforhold, der er fastsat i dette direktiv, sa leenge vedkommende tillades at opholde sig pa
omradet i henhold til artikel 46 i direktiv 2013/32, for at gere indsigelse mod en siddan afgerelse om
afslag.

Artikel 3, stk. 1, i direktiv 2013/33 fastseetter saledes, at en anseger om international beskyttelse er
berettiget til de modtagelsesforhold, der er fastsat i dette direktiv, sa lenge det er tilladt
vedkommende at forblive pa den péageldende medlemsstats omrade som anseger, og en
tredjelandsstatsborger eller statslas skal ifolge neevnte direktivs artikel 2, litra b), anses for en anseger
om international beskyttelse i samme direktivs forstand, sa leenge der ikke endelig er taget stilling til
vedkommendes ansegning.

Henset til den tette forbindelse mellem anvendelsesomradet for direktiv 2013/32 og
anvendelsesomradet for direktiv 2013/33 skal der med henblik pa artikel 2, litra b), i direktiv 2013/33
anvendes samme definition af en endelig afgerelse som den, der anvendes i artikel 2, litra e), i direktiv
2013/32, for at fastleegge anvendelsesomradet for sidstneevnte direktiv, dvs. en afgerelse om, hvorvidt
den pageeldende person kan indremmes flygtningestatus eller subsidieer beskyttelsesstatus, og for
hvilken der ikke findes flere retsmidler i henhold til kapitel V i nevnte direktiv, uanset om et sadant
retsmiddel bevirker, at ansegere om international beskyttelse far tilladelse til at blive i de berorte
medlemsstater, indtil afgerelsen er truffet.

Heraf folger dels, at selv om artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 begreenser sig til at indremme en
anseger om international beskyttelse, som er omfattet af dets anvendelsesomrade, en ret til at forblive
pa den pageldende medlemsstats omrade, er eksistensen af denne ret ikke desto mindre sikret
ubetinget, med de undtagelser, der er fastsat i dette direktivs artikel 41, stk. 1, og artikel 46, stk. 6,
dels, at en medlemsstat kun kan fastseette de neermere bestemmelser for udevelse af denne ret,
safremt disse bestemmelser er i overensstemmelse med bl.a. direktiv 2013/32 og 2013/33.

For det tredje bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at direktivbestemmelser skal gennemfores ved
bestemmelser, hvis bindende virkning er uomtvistelig, og som er tilstreekkeligt specifikke, bestemte og
klare til, at de er i overensstemmelse med retssikkerhedsprincippet, som indebeerer, at de af direktivet
omfattede personer i det omfang, det ved det pageeldende direktiv tilsigtes at skabe rettigheder for den
enkelte, saettes i stand til at fa fuldt kendskab til deres rettigheder (dom af 8.7.1999, Kommissionen
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mod Frankrig, C-354/98, EU:C:1999:386, preemis 11, af 14.3.2006, Kommissionen mod Frankrig,
C-177/04, EU:C:2006:173, preemis 48, af 4.10.2018, Kommissionen mod Spanien, C-599/17, ikke trykt i
Sml., EU:C:2018:813, preemis 19 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger heraf, at nar en medlemsstat beslutter at fastseette neermere bestemmelser for udevelse af
retten til at forblive pa dens omrade, som sikret ved artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32, skal disse
bestemmelser veere tilstraekkeligt klart og preecist defineret, for at ansegeren om international
beskyttelse kan fa kendskab til det preecise omfang af en saddan ret, og for at det kan vurderes, om
sadanne nermere bestemmelser er forenelige med bl.a. direktiv 2013/32 og 2013/33.

I lyset af disse bemerkninger skal det i den foreliggende sag for det forste bemeerkes, at det er
ubestridt, at nar der er erkleeret en krisesituation affedt af en massiv indvandring, fastsetter § 80/J,
stk. 5, i lov om ret til asyl, som en undtagelse til denne lovs § 5, stk. 1, litra a), at ansegerne er
forpligtet til at forblive i transitomraderne Roszke og Tompa indtil afslutningen af proceduren
vedregrende behandling af klagen over afgerelsen fra den kompetente asylmyndighed om afslag pa deres
ansggning.

Denne § 80/], stk. 5, garanterer siledes, at ansegerne har ret til at forblive pa det ungarske omrade, sa
leenge proceduren vedrerende klagen over afggrelsen om afslag af vedkommendes ansggning er under
behandling. Nar dette er sagt, og siledes som det er anfort i nerveerende doms preemis 226, er disse
ansggere i denne periode underlagt en generaliseret frihedsbergvelsesordning i disse transitomrader,
som er uforenelig med de rettigheder, som de indremmes i artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv
2013/32 samt artikel 8, 9 og 11 i direktiv 2013/33.

I denne henseende bemeerkes det neermere bestemt, at henset til den omhandlede situation i
forbindelse med behandlingen af neerveerende klagepunkt, omhandler ingen af de grunde til
frihedsberovelse, der er opregnet i artikel 8, stk. 3, forste afsnit, i direktiv 2013/33, tilfeeldet med en
ansgger om international beskyttelse, hvis ansegning i forste instans har faet afslag fra den besluttende
myndighed, og som har en yderligere frist til at indgive en klage over denne afgorelse, eller som har
indgivet en sadan klage.

Som det fremgar af neerveerende doms preemis 287, kan en medlemsstat imidlertid ikke fastseette
nermere bestemmelser for udevelsen af den ret til at forblive pa dens omrade, som er sikret ved
artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32, der tilsideseetter de rettigheder, som ansegere om international
beskyttelse er garanteret ved direktiv 2013/32 og 2013/33.

Heraf folger, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32,
idet denne medlemsstat i tilfeelde af, at der er erkleeret en krisesituation affedt af en massiv
indvandring, kun har tilladt ansegere om international beskyttelse, hvis ansegning i ferste instans har
faet afslag fra den besluttende myndighed, at forblive pa dens omrade, sifremt disse undergav sig
frihedsbergvelse pa en made, der er i strid med direktiv 2013/32 og 2013/33.

For det andet er det ubestridt, at nar der ikke er erkleeret en krisesituation affedt af en massiv
indvandring, fastsetter § 5, stk. 1, litra a), i lov om ret til asyl, som ikke er blevet opheevet ved lov
nr. XX af 2017, at en asylanseger har ret til ophold pa det ungarske omrade pa de betingelser, der er
fastsat i denne lov, idet det herved forstas, at en sadan ret foreligger i henhold til § 35, stk. 1, i lov om
ret til asyl, indtil der sker underretning om afgerelsen, der ikke kan paklages, og som er truffet ved
asylproceduren afslutning.

Kommissionen er imidlertid af den opfattelse, at denne lovgivning ikke garanterer en anseger om
international beskyttelse en ret til at forblive pa det ungarske omride pa de betingelser, der er fastsat i
artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32, med den begrundelse, at denne ret i § 5, stk. 1, i lov om ret til asyl
er undergivet betingelser, der ikke er neermere definerede.
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Ungarn har i sine skriftlige indleeg og i retsmedet fremheevet, at de betingelser, som denne § 5, stk. 1,
henviser til, bestar i kravet om dels, at den pageldende opfylder status som anseger, som defineret i
loven, og desuden overholder sin forpligtelse til i givet fald at opholde sig et bestemt sted, som i
henhold til § 80/], stk. 5, i lov om ret til asyl kan veere ét af de to transitomrader Roszke og Tompa,
nar der er erkleret en krisesituation affedt af en massiv indvandring. Dels har disse betingelser ifolge
denne medlemsstat ligeledes i henhold til denne lovs § 80/K, stk. 11, til formal at fratage en anseger,
der pa ny har indgivet en asylansegning, selv om der er truffet en endelig afgorelse om afslutning eller
afslag med hensyn til vedkommendes tidligere ansegning, retten til at forblive pa det ungarske omrade.

I denne henseende bemeerkes for det forste, at i henhold til artikel 7 i direktiv 2013/33 kan
medlemsstaterne pa visse betingelser bestemme, hvor ansegere om international beskyttelse, herunder
efter, at beslutningsmyndigheden har givet afslag pa deres ansegning, skal opholde sig. Det kan
folgelig ikke anses for at veere i strid med artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32, at retten til at forblive
pa en medlemsstats omrade betinges af, at et sadant opholdskrav overholdes, forudsat at dette krav
overholder de garantier, der er fastsat i artikel 7 i direktiv 2013/33. Imidlertid bemzerkes, at Ungarn
ikke har identificeret en bestemmelse i lov om ret til asyl, som netop indeholder et sddant krav.

Det bemeerkes for det andet, at § 80/], stk. 5, og § 80/K, stk. 11, i lov om ret til asyl alene finder
anvendelse, nar der er erkleeret en krisesituation affedt af en massiv indvandring, og at § 5, stk. 1,
litra a), i lov om ret til asyl i et sadant tilfeelde ikke finder anvendelse. Denne medlemsstat kan folgelig
ikke uden at modsige sig selv anfore, at § 80/], stk. 5, og § 80/K, stk. 11, i lov om ret til asyl fastseetter
de betingelser, hvorpa denne lovs § 5, stk. 1, finder anvendelse.

Endelig og for det tredje bemeerkes, at den betingelse, hvorefter status som ansgger om international
beskyttelse, som defineret i loven, skal opfyldes, og som den ret til ophold, der folger af § 5, stk. 1,
litra a), i lov om ret til asyl, ifolge Ungarns egne udsagn, ligeledes er underlagt, kan fortolkes péa en
reekke mader og henviser til andre betingelser, der ikke er identificeret af denne medlemsstat.

Nar en medlemsstat fastsetter neermere bestemmelser for udevelse af retten til at forblive pa dens
omrade, som sikret ved artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32, skal disse bestemmelser — som anfort i
neerveerende doms premis 289 — imidlertid veere tilstreekkeligt klart og preecist angivet, for at
anseggeren om international beskyttelse kan fa kendskab til det preecise omfang af en sadan ret, og for
at det kan vurderes, om sadanne nzermere bestemmelser er forenelige med bla. direktiv 2013/32
og 2013/33.

Det folger af samtlige ovenstdende betragtninger, at Ungarn ikke har opfyldt sine forpligtelser i
henhold til artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32.

— Om det femte klagepunkts andet led vedrorende artikel 46, stk. 6, i direktiv 2013/32

Som en undtagelse til artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 giver dets artikel 46, stk. 6, medlemsstaterne
mulighed for, i de tilfeelde, som er fastsat i denne bestemmelse, bl.a. nar afgerelsen om afslag pa
ansegningen om international beskyttelse er baseret pd visse afvisningsgrunde, ikke automatisk at
indremme en ret til at forblive pa omradet, indtil behandlingen af ansegerens sag er afsluttet, forudsat
at en domstol eller et domstolslignende organ har befgjelse til at afgore, om vedkommende kan forblive
pa den pageldende medlemsstats omrade, til trods for afgerelsen truffet i forste instans, som
vedkommende er genstand for.

Ifolge Kommissionen har Ungarn ikke gennemfort nesevnte bestemmelse korrekt, dels fordi § 53, stk. 6,

i lov om ret til asyl ikke giver indgivelse af en klage over en afgerelse om afvisning af ansegning om
international beskyttelse opsaettende virkning, dels fordi denne lov ikke klart angiver, om § 50 i lov
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om forvaltningsretlige tvister, som giver mulighed for at anmode den kompetente ret, der behandler
sagen, om at suspendere den anfegtede administrative afgorelse, finder anvendelse péa retssager, der
henhgrer under lov om ret til asyl.

Det folger heraf, at Kommissionen i det veesentlige gor geeldende, at Ungarn ikke tilstraekkeligt klart og
preecist har gennemfort artikel 46, stk. 6, i direktiv 2013/32, med den begrundelse, at den ungarske
lovgivning ikke udtrykkeligt preeciserer, at § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister finder anvendelse pa
afgorelser om afvisning af en ansggning om international beskyttelse.

En sadan argumentation er imidlertid ugrundet.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 207 i forslaget til afgorelse, er den blotte omsteendighed, at
§ 50 i lov om forvaltningsretlige tvister har en generel raekkevidde, og at § 53, stk. 6, i lov om ret til
asyl ikke preeciserer, at denne § 50 finder anvendelse i forbindelse med procedurer reguleret ved denne
lov, ikke tilstreekkeligt til at fastsla, at Ungarn ikke preecist og tilstraekkeligt klart har opfyldt artikel 46,
stk. 6, i direktiv 2013/32. Det skal i denne henseende fremhaeves, at § 53, stk. 6, i lov om ret til asyl
hverken udelukker anvendelsen af samme § 50 eller indferer en regel, som er uforenelig med
sidstneevnte bestemmelse. Desuden har Kommissionen intet fremlagt, der kan godtgere, at der kan
rejses tvivl om de ungarske domstoles mulighed for at anvende § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister
i forbindelse med behandlingen af en retssag til provelse af en afgerelse om afvisning af en ansegning
om international beskyttelse.

Det folger heraf, at det femte klagepunkts andet led ma forkastes som ugrundet, uden at det er
ngdvendigt at undersoge, om § 50 i lov om forvaltningsretlige tvister i ovrigt udger en fuldsteendig og
korrekt gennemforelse af artikel 46, stk. 6, sidste afsnit, i direktiv 2013/32.

— Om det femte klagepunkts tredje led vedrorende artikel 46, stk. 6, litra a) og b), i direktiv 2013/32

Som en undtagelse til reglen i artikel 46, stk. 6, i direktiv 2013/32 kan det af denne bestemmelses
litra a) og b) udledes, at nar en ansggning om international beskyttelse afvises pa grundlag af de
omsteendigheder, der er omhandlet i dette direktivs artikel 31, stk. 8, litra h), eller anses for at kunne
afvises i medfer af direktivets artikel 33, stk. 2, litra c) og e), indrommes der en ret til ophold pa
medlemsstatens omrade pa de betingelser, der er fastsat i neevnte direktivs artikel 46, stk. 5, og ikke
dets artikel 46, stk. 6, sidste afsnit.

Kommissionen har gjort geeldende, at Ungarn ikke tilstraekkeligt klart og praecist har gennemfort denne
undtagelsesregel, med den begrundelse, at det ikke af § 53, stk. 6, i lov om ret til asyl klart fremgar, at
indgivelse af steevning eller klage har opseettende virkning, nar formalet hermed er at anfegte en
afgorelse truffet pa grundlag af § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h), i lov om ret til asyl.

Denne argumentation ma imidlertid forkastes som ugrundet.

Som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 211 i forslaget til afgerelse, fremgar det
saledes klart af selve ordlyden af § 53, stk. 6, i lov om ret til asyl, at klager over afgorelser truffet i
henhold til § 51, stk. 2, litra e), og § 51, stk. 7, litra h), i lov om ret til asyl automatisk har opseettende
virkning.

Folgelig skal det femte klagepunkts tredje led ligeledes forkastes som ugrundet, uden at det er

ngdvendigt at undersoge, om § 53, stk. 6, i lov om ret til asyl i gvrigt udger en fuldsteendig og korrekt
gennemforelse af artikel 46, stk. 6, litra a) og b), i direktiv 2013/32.

52 ECLIL:EU:C:2020:1029



314

315

316

317

Dowm ar 17.12.2020 — saG C-808/18
KoMMiISSIONEN MOD UNGARN (MODTAGELSE AF ANS@GERE OM INTERNATIONAL BESKYTTELSE)

Det folger heraf, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 46, stk. 5, i direktiv
2013/32 ved at undergive udovelsen af retten til — for ansggere om international beskyttelse, der er
omfattet af anvendelsesomradet for denne bestemmelse — at forblive pa dens omrade betingelser, der
er i strid med EU-retten.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger ma det fastslas, at Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser
i henhold til artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115,
artikel 6, artikel 24, stk. 3, artikel 43 og artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 samt artikel 8, 9 og 11 i
direktiv 2013/33:

— ved at fastseette, at ansegninger om international beskyttelse fra tredjelandsstatsborgere eller
statslese, der indrejser fra Serbien og pa dens omrade eonsker adgang til proceduren for
international beskyttelse, kun kan indgives i transitomrdderne Roszke og Tompa, og idet den
samtidig har indfert en fast og generel administrativ praksis, som drastisk begreenser antallet af
ansegere, der dagligt tillades at indrejse i disse transitomrader

— ved at indfere en generaliseret ordning om frihedsbergvelse af ansegere om international
beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa uden at overholde de betingelser og garantier,
der folger af artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32 samt artikel 8, 9 og 11 i direktiv
2013/33

— ved at tillade udsendelse af alle tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa dens omréde,
bortset fra dem, der er misteenkt for at have begdet en lovovertredelse, uden at de procedurer og
garantier, som er fastsat i artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i direktiv
2008/115, er overholdt

— ved at undergive udgvelsen af retten til — for ansegere om international beskyttelse, der er omfattet
af anvendelsesomradet for artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 — at forblive pa dens omrade
betingelser, der er i strid med EU-retten.

I ovrigt frifindes Ungarn.

Sagsomkostninger

Ifolge artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. I medfer af dette reglements artikel 138,
stk. 3, baerer hver part sine egne omkostninger, hvis hver af parterne henholdsvis taber eller vinder pa
et eller flere punkter. Domstolen kan dog, hvis dette efter omstendighederne findes begrundet,
beslutte, at en part, ud over at beere sine egne omkostninger, skal betale en del af modpartens
omkostninger. Da Kommissionen har nedlagt pastand om, at Ungarn tilpligtes at betale
sagsomkostningerne, og Ungarn i det veesentlige har tabt sagen, bor det, henset til omsteendighederne
i den foreliggende sag, paleegges Ungarn at beere sine egne omkostninger og betale fire femtedele af
Kommissionens omkostninger. Kommissionen beerer en femtedel af sine egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):

1)

2)

3)

4)

Ungarn har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12,
stk. 1, og artikel 13, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af
16. december 2008 om felles standarder og procedurer i medlemsstaterne for
tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, artikel 6, artikel 24, stk. 3,
artikel 43 og artikel 46, stk. 5, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af
26. juni 2013 om felles procedurer for tildeling og fratagelse af international beskyttelse samt
artikel 8, 9 og 11 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/33/EU af 26. juni 2013 om
fastleeggelse af standarder for modtagelse af ansegere om international beskyttelse:

— ved at fastsette, at ansegninger om international beskyttelse fra tredjelandsstatsborgere
eller statslose, der indrejser fra Serbien og pa dens omrade onsker adgang til proceduren
for international beskyttelse, kun kan indgives i transitomraderne Roszke (Ungarn) og
Tompa (Ungarn), og idet den samtidig har indfert en fast og generel administrativ
praksis, som drastisk begraenser antallet af ansegere, der dagligt tillades at indrejse i
disse transitomrader

— ved at indfere en generaliseret ordning om frihedsbergvelse af ansegere om international
beskyttelse i transitomraderne Roszke og Tompa uden at overholde de betingelser og
garantier, der folger af artikel 24, stk. 3, og artikel 43 i direktiv 2013/32 samt artikel 8, 9
og 11 i direktiv 2013/33

— ved at tillade udsendelse af alle tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa dens
omrade, bortset fra dem, der er misteenkt for at have begaet en lovovertraedelse, uden at
de procedurer og garantier, som er fastsat i artikel 5, artikel 6, stk. 1, artikel 12, stk. 1, og
artikel 13, stk. 1, i direktiv 2008/115, er overholdt

— ved at undergive udovelsen af retten til — for ansegere om international beskyttelse, der er
omfattet af anvendelsesomradet for artikel 46, stk. 5, i direktiv 2013/32 — at forblive pa
dens omrade betingelser, der er i strid med EU-retten.

I ovrigt frifindes Ungarn.

Ungarn bzerer sine egne omkostninger og betaler fire femtedele af Europa-Kommissionens
omkostninger.

Kommissionen beerer en femtedel af sine egne omkostninger.

Underskrifter
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