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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)

22. juni 2023*

»Traktatbrud — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — politikker for greensekontrol,
asyl og indvandring — procedurer for tildeling af international beskyttelse — direktiv
2013/32/EU - artikel 6 — faktisk adgang — indgivelse af en ansggning — national lovgivning,
der fastseetter administrative skridt, som skal foretages forinden uden for medlemsstatens
omriade — hensyn til den offentlige sundhed«

I sag C-823/21,
angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 22. december 2021,

Europa-Kommissionen ved A. Azéma, L. Grenfeldt, A. Tokir og J. Tomkin, som
befuldmeegtigede,

sagsoger,
mod
Ungarn ved M.Z. Fehér og M.M. Tétrai, som befuldmaegtigede,
sagsogt,
har
DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, C. Lycourgos (refererende dommer), samt dommerne L.S.
Rossi, ].-C. Bonichot, S. Rodin og O. Spineanu-Matei,

generaladvokat: T. Capeta
justitssekreteer: fuldmeegtig I. Illéssy,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 9. februar 2023,

og idet Domstolen efter at have hort generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pAdemmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

* Processprog: ungarsk.
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Dom

Europa-Kommissionen har med steevningen nedlagt pastand om, at det fastslds, at Ungarn har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 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), fortolket i lyset af artikel 18 i Den Europeeiske Unions
charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«), idet Ungarn for s& vidt angar
tredjelandsstatsborgere, der befinder sig pa ungarsk omrade, herunder ved denne medlemsstats
greenser, gor adgangen til proceduren for tildeling af international beskyttelse og til at indgive en
ansegning om international beskyttelse betinget af, at de gennemforer en forudgaende procedure
ved en ungarsk diplomatisk repraesentation beliggende i et tredjeland.

Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2013/32/EU
Artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv 2013/32 fastseetter:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa alle ansegninger om international beskyttelse, der
indgives pa& medlemsstaternes omrade, herunder ved greensen, i soterritoriet eller i
transitomraderne i medlemsstaterne, samt pa fratagelse af international beskyttelse.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa anmodninger om diplomatisk eller territorialt asyl, der
indgives til medlemsstaternes repraesentationer.«

Direktivets 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 saidanne ansegninger, skal registreringen
ske senest tre arbejdsdage efter, at ansggningen er indgivet.

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

Medlemsstaterne sikrer, at de andre myndigheder, der kan forventes at modtage ansggninger om
international beskyttelse, sasom politiet, greensevagter, indvandringsmyndigheder og ansatte ved
faciliteter for frihedsbergvede, 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.
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3. Medlemsstaterne kan kreeve, at ansegninger 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. Séfremt 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.«

Det neevnte direktivs artikel 9, stk. 1, har felgende ordlyd:

»Ansegere har lov til at forblive i medlemsstaten, men kun med henblik pa proceduren og indtil den
besluttende myndighed har truffet afgerelse efter de procedurer i forste instans, der er fastsat i
kapitel III. Denne ret til at forblive giver ikke ret til opholdstilladelse.«

Direktiv 2013/33

Artikel 13 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/33/EU af 26. juni 2013 om fastleeggelse
af standarder for modtagelse af ansegere om international beskyttelse (EUT 2013, L 180, s. 96) er
salydende:

»Medlemsstaterne kan kreeve, at ansogere underkastes en helbredsundersogelse af hensyn til den
offentlige sundhed.«

Direktivets artikel 17, stk. 2, er affattet pa folgende made:

»Medlemsstaterne sikrer, at de materielle modtagelsesforhold muligger en passende levestandard for
ansegere, som sikrer deres underhold og beskytter deres fysiske og mentale sundhed. [...]«

Det neevnte direktivs artikel 19, stk. 1, fastseetter:

»Medlemsstaterne sorger for, at ansegere fir den nedvendige leegebehandling, som mindst skal
omfatte akut legehjelp og absolut nedvendig behandling af sygdomme og alvorlige mentale
forstyrrelser.«

Ungarsk ret

§ 268 i A veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggd atmeneti szabdlyokrdl és a jarvanyiigyi
késziiltségrol szolé 2020. évi LVIIL torvény (lov nr. LVIII af 2020 om de midlertidige regler
knyttet til opheret af undtagelsestilstanden og om den epidemiologiske krisesituation) (Magyar
Kozlony 2020. évi 144, szama, s. 3653, herefter »lov af 2020«) bestemmer:

»(1) Udleendingen underretter den kompetente asylmyndighed om, at den pageeldende gnsker at
rejse ind i Ungarn med henblik pa dér at indgive en asylansegning, ved personlig indgivelse af en

hensigtserkleering om indgivelse af en asylansegning.

(2) Hensigtserkleeringen om indgivelse af en asylansegning kan med det indhold, der er
specificeret og offentliggjort af den kompetente asylmyndighed, indgives i form af et dokument,
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der tilstilles den kompetente asylmyndighed, ved en af Ungarns diplomatiske repreesentationer
(herefter »ambassaden«) som omhandlet i § 3, stk. 1, litra a), i lov om diplomatiske
repraesentationer og udenrigstjenester som defineret i regeringsdekretet.

(3) Den kompetente asylmyndighed gennemgar hensigtserkleeringen og kan pa sine ambassader
afholde samtaler pa afstand med udleendingen.

(4) Den kompetente asylmyndighed underretter inden for 60 dage ambassaden om udstedelsen
af et rejsedokument til en enkelt indrejse i Ungarn (herefter »rejsedokumentet«) med henblik pa
indgivelse af en asylansegning.

(5) Hvis den kompetente asylmyndighed pa grundlag af hensigtserkleeringen ikke foreslar at
udstede et rejsedokument, underretter den udleendingen herom via ambassaden.«

§ 269 i lov af 2020 er salydende:

»Pa grundlag af de oplysninger, som den kompetente asylmyndighed har fremlagt i henhold til § 268,
stk. 4, udsteder Ungarns ambassade et rejsedokument med en gyldighed pa 30 dage, hvis udleendingen
ikke er i besiddelse af en tilladelse til indrejse pd Ungarns omrade.«

Den neevnte lovs § 270 fastseetter:
»(1) En asylansegning kan indgives efter procedurerne i §§ 268 og 269, jf. dog § 271.

(2) En udlending, der er i besiddelse af et rejsedokument, underretter greensepolitiet om sin
hensigt om at indgive en asylansegning umiddelbart efter indrejsen i landet.

(3) Greensepolitiet overreekker udleendingen til den kompetente asylmyndighed inden for hejst
24 timer.

(4) En udleending, der har indgivet en asylansegning, kan udeve de rettigheder, som den
pageldende er tillagt i henhold til lov om ret til asyl, fra datoen for indgivelsen af
asylansegningen til den kompetente asylmyndighed.

(5) Den kompetente asylmyndighed kan ved afgerelse indkvartere asylansegeren i et lukket
modtagelsescenter. Hvis der er gaet fire uger fra datoen for indgivelsen af ansegningen, og hvis
betingelserne for frihedsberovelse ikke er opfyldt, fastleegger den kompetente asylmyndighed
indkvarteringsstedet i overensstemmelse med de generelle regler for asylproceduren.«

Lovens § 271 er affattet pa folgende made:

»(1) Indgivelsen af en asylanseogning er ikke betinget af, at den i § 268 omhandlede
hensigtserkleering indgives, for sa vidt angar felgende personer:

a) en person med subsidieer beskyttelsesstatus, der opholder sig i Ungarn
b) et familiemedlem til en person, der har flygtningestatus eller subsidieer beskyttelsesstatus som

omhandlet i lov om ret til asyl, og som befandt sig i Ungarn pa tidspunktet for indgivelsen af
asylansggningen, og
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c) en person, der er genstand for en tvangsforanstaltning, en foranstaltning eller en dom, der
begreenser den personlige frihed, medmindre den pageldende har passeret Ungarns greenser
pa ulovlig vis.

(2) En udleending, der passerer Ungarns greense pa ulovlig vis, tilbagesendes af politiet — hvis den
pageeldende over for politiet erklerer sin hensigt om at indgive en asylansegning — til den
ungarske ambassade i nabolandet til det sted, hvor greensen blev passeret.

(3) I den situation, der er omhandlet i stk. 1, gennemforer den kompetente asylmyndighed
asylproceduren i overensstemmelse med de generelle regler.«

Den neevnte lovs § 274 bestemmer:

»Bestemmelserne i dette kapitel finder anvendelse pa behandlingen af asylanseogninger, som er
indgivet efter ikrafttreedelsen af regeringsdekret nr. 233/2020 (af 26.5.2020) vedregrende
asylprocedurereglerne under den undtagelsestilstand, der er blevet erkleret med henblik pa at
forhindre de epidemier hos mennesker, som foridrsager massesygdomme, der bringer sikringen af
mennesker og ejendom i fare, pa at forebygge folgerne heraf og pa at beskytte ungarske borgeres
sundhed og liv.«

§ 275 i lov af 2020 fastseetter:

»(1) Regeringen har befgjelse til ved dekret at udarbejde en liste over de ungarske ambassader, til
hvilke der kan indgives en hensigtserkleering om indgivelse af en asylansegning.

(2) Ministeren for udlendinge- og asylpolitiet er befgjet til ved dekret og med
udenrigsministerens godkendelse at fastsette de proceduremeessige ordninger, der er
neodvendige for gennemforelsen af dette kapitel.«

I henhold til artikel 1 i regeringsdekret nr. 292/2020 af 17. juni 2020 om udpegelse af ambassader
med henblik pa erklering om hensigten om at indgive en asylansggning kan en sadan
hensigtserkleering indgives til de ungarske ambassader i Beograd (Serbien) og Kiev (Ukraine).

Den administrative procedure

Den 30. oktober 2020 sendte Kommissionen en dbningsskrivelse til Ungarn angaende spgrgsmalet
om, hvorvidt visse bestemmelser i lov af 2020 er forenelige med artikel 6 i direktiv 2013/32,
sammenholdt med chartrets artikel 18.

Den 21. december 2020 svarede Ungarn, at den anfaegtede ungarske lovgivning er forenelig med
EU-retten.

Da Kommissionen ikke fandt dette svar overbevisende, afgav den en begrundet udtalelse den
18. februar 2021, hvori den anferte, at Ungarn havde tilsidesat de forpligtelser, der pahviler
medlemsstaten i medfoer af artikel 6 i direktiv 2013/32, sammenholdt med chartrets artikel 18,
idet den gor muligheden for, at tredjelandsstatsborgere, som befinder sig pa Ungarns omrade,
herunder ved denne medlemsstats greenser, kan ansege om international beskyttelse, betinget af,
at der gennemfores en forudgdende procedure ved en ungarsk diplomatisk repreesentation
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beliggende i et tredjeland. Kommissionen opfordrede derfor Ungarn til at treeffe de nedvendige
foranstaltninger for at efterkomme den begrundede udtalelse inden for en frist pd to maneder fra
modtagelsen heraf.

Den 19. april 2021 besvarede Ungarn den begrundede udtalelse, idet den fastholdt sit standpunkt
om, at den af Kommissionen anfaegtede ungarske lovgivning er forenelig med EU-retten.

Den 15. juli 2021 besluttede Kommissionen, idet den ikke fandt de af Ungarn fremlagte
bemeerkninger overbevisende, at anleegge dette segsmal.

Om sggsmalet

Parternes argumentation

Kommissionen er af den opfattelse, at Ungarn har tilsidesat de forpligtelser, der péhviler
medlemsstaten i medfor af artikel 6 i direktiv 2013/32, fortolket i lyset af chartrets artikel 18, idet
den gor muligheden for, at tredjelandsstatsborgere, som befinder sig pa Ungarns omrade,
herunder ved denne medlemsstats greenser, kan fi adgang til proceduren for international
beskyttelse og indgive en ansggning om international beskyttelse, betinget af, at der gennemfores
en forudgaende procedure ved en ungarsk diplomatisk repraesentation beliggende i et tredjeland.

Kommissionen har gjort geeldende, at direktiv 2013/32, som fastsaetter de procedureregler, der er
nodvendige for at gennemfore den i chartrets artikel 18 anerkendte ret til asyl, pélegger
medlemsstaterne at sikre samtlige de personer, som befinder sig pd en medlemsstats omrade,
herunder ved denne medlemsstats greenser, ret til at indgive en ansggning om international
beskyttelse. I ovrigt kan en medlemsstat ikke, idet den effektive virkning af artikel 6 i direktiv
2013/32 ellers ville blive tilsidesat, uden grund udsette det tidspunkt, hvor den pageeldende
person har mulighed for at indgive sin ansggning om international beskyttelse.

Det fremgar imidlertid for det forste af lov af 2020, at safremt tredjelandsstatsborgere, der
befinder sig pa Ungarns omrade eller ved denne medlemsstats greenser, giver udtryk for deres
hensigt om at ansege om international beskyttelse, vil denne erkleering ikke blive anset for at
veere en indgivelse af en ansegning om international beskyttelse som omhandlet i artikel 6 i
direktiv 2013/32. Disse statsborgere skal tveertimod forlade det ungarske omrade for personligt at
indgive en hensigtserkleering til en ungarsk ambassade i et tredjeland, som i givet fald vil gore det
muligt for dem at blive tildelt et rejsedokument, der giver dem tilladelse til at indlede en procedure
om international beskyttelse i Ungarn.

Den saledes palagte forpligtelse for ansegere om international beskyttelse til at forlade det
ungarske omrade med henblik pé at fa adgang til asylproceduren kan veere uforenelig ikke alene
med disse ansegeres ret til at forblive i medlemsstaten, som er sikret ved artikel 9 i direktiv
2013/32, men ogséd med non-refoulement-princippet.

De ungarske myndigheder kan desuden give afslag pa ansegningen om indrejse pa ungarsk
omréade uden at tage hensyn til de internationale beskyttelsesforpligtelser, der pahviler Ungarn.
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For det andet har Kommissionen anerkendt, at covid-19-pandemien krevede vedtagelse af
foranstaltninger med henblik pa at begreense spredningen af virussen. Medlemsstaterne kan
imidlertid kun treeffe foranstaltninger, der er nodvendige for at beskytte den offentlige sundhed,
og som star i et rimeligt forhold hertil. Sddanne foranstaltninger ma saledes ikke bevirke, at
adgangen til proceduren for international beskyttelse forhindres.

I denne henseende har Kommissionen givet medlemsstaterne praktisk vejledning, hvori den har
henledt deres opmerksomhed pa muligheden for at vedtage foranstaltninger sasom forleengelse
af fristen for registrering af ansegninger om international beskyttelse, indgivelse af ansegninger
online eller pr. post, atholdelse af en personlig samtale via videokonference eller forleengelse af
fristen for behandling af ansegningerne.

For det tredje kan lov af 2020 ikke begrundes pa grundlag af artikel 72 TEUF. Det pahviler nemlig
den medlemsstat, der paberaber sig den undtagelse, som er fastsat i den neevnte artikel, at bevise
nedvendigheden af at bringe denne undtagelse i anvendelse for at udeve sine befgjelser med
hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed. Ungarn har
imidlertid ikke fremlagt sadanne beviser.

Ungarn har heroverfor for det forste anfert, at lov af 2020 blev vedtaget efter udbruddet af
covid-19-pandemien med henblik pa at beskytte befolkningen i denne medlemsstat og i Den
Europeeiske Union.

I overensstemmelse med den neevnte lov og foranstaltningerne til gennemforelse heraf ber
tredjelandsstatsborgeren, safremt der foreligger en epidemiologisk risiko, indgive en
hensigtserkleering personligt til Ungarns ambassade i Beograd eller i Kiev, inden asylproceduren i
den pageeldende medlemsstat kan indledes.

Lov af 2020 ger det imidlertid muligt for visse kategorier af personer at indgive deres ansggning
om international beskyttelse direkte i Ungarn. Dette geelder personer, der leenge har opholdt sig i
denne medlemsstat, og som ikke dbenbart udger en risiko ud fra et epidemiologisk synspunkt.
Henset til det store antal tredjelandsstatsborgere, der flygter fra krigen i Ukraine, er
tredjelandsstatsborgere, som opholder sig lovligt i Ukraine, desuden ligeledes fritaget for denne
pligt til forudgaende hensigtserkleering. Disse statsborgere nyder i evrigt midlertidig beskyttelse i
deres egenskab af flygtninge, der flygter fra en veebnet konflikt.

For det andet folger det af folkeretten, at enhver stat har ret til at tillade eller nsegte indrejse pa sit
omréde, idet ingen bestemmelse i EU-retten eller folkeretten kreever, at udleendinge, der opholder
sig pa en anden stats omrade, automatisk skal have adgang hertil.

I ovrigt er den procedure, der er fastsat i lov af 2020, ikke omfattet af anvendelsesomradet for
direktiv 2013/32, hvilket bekreeftes af dette direktivs artikel 3, stk. 2. Endelig er
tredjelandsstatsborgere, der endnu ikke er naet frem til en medlemsstats greense, ikke underlagt de
EU-retlige regler pa asylomradet.

For det tredje har Ungarn gjort geeldende, at den epidemiologiske situation blev veesentligt
forveerret, herunder i Ungarn, i anden halvdel af 2020, og at Kommissionen ikke tog hensyn til
disse drastiske eendringer, idet de nugeeldende EU-retlige regler ikke kan sikre en passende
beskyttelse af unionsborgerne.
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Pa grund af den neevnte epidemiologiske situation har flere medlemsstater steerkt begreenset
indrejsen til deres omrade fra tredjelande, idet langt de fleste medlemsstater ligeledes har
begrenset den frie beveegelighed mellem medlemsstaterne eller endog den frie beveegelighed
inden for deres omrade. Flere medlemsstater har desuden genindfert greensekontrol ved deres
indre greenser.

For det fjerde udger lov af 2020 en gennemforelse af den forpligtelse til at sikre territorial
suverenitet og selvbestemmelse, der folger af Magyarorszag Alaptorvénye (den ungarske
forfatning).

Endelig har de veesentligste bestemmelser i konventionen om flygtninges retsstilling, der blev
undertegnet i Genéve den 28. juli 1951 (United Nations Treaty Series, bind 189, s. 150, nr. 2545
(1954)), og som tradte i kraft den 22. april 1954, som suppleret ved protokollen vedrgrende
flygtninges retsstilling, der blev indgaet i New York den 31. januar 1967, og som tradte i kraft den
4. oktober 1967, forfatningsretlig status i Ungarn. I gvrigt kan den hensigtserkleering, der er fastsat
i lov af 2020, indgives til den ungarske ambassade i Serbien. Dette tredjeland er kontraherende
part i denne konvention og desuden et kandidatland til optagelse i EU og dermed et sikkert
oprindelsesland. Af denne grund har Ungarn bestridt, at der foreligger en risiko for refoulement.
Endvidere er lov af 2020 ikke til hinder for, at hensigtserkleeringen indgives pa ny.

Domstolens bemcerkninger

Indledningsvis bemeerkes, at det af de for Domstolen fremlagte sagsakter og af det for Domstolen
afholdte retsmode fremgar, at i medfer af den ungarske lovgivning, som Kommissionen har
anfeegtet, er en tredjelandsstatsborger eller statslgs, der opholder sig pa Ungarns omrade eller
indfinder sig ved denne medlemsstats greenser, og som dér gnsker at ansgge om tildeling af
international beskyttelse, principielt forpligtet til forinden at begive sig til den ungarske
ambassade i Beograd eller i Kiev med henblik pa personligt at indgive en hensigtserkleering dér.
Efter at have behandlet denne erkleering kan de kompetente ungarske myndigheder beslutte at
udstede et rejsedokument til denne tredjelandsstatsborger eller statslose person, idet dette
dokument giver mulighed for indrejse i Ungarn med henblik p& dér at indgive en ansegning om
international beskyttelse som omhandlet i artikel 6 i direktiv 2013/32, hvis der ikke foreligger en
tilladelse til indrejse pa ungarsk omrade pa et andet grundlag.

De tredjelandsstatsborgere eller statslase, der er neevnt i § 271, stk. 1, i lov af 2020, er imidlertid
ikke underlagt en sadan forudgaende procedure. En tredjelandsstatsborger eller statslgs skal
saledes ikke indgive en hensigtserkleering til en ungarsk ambassade, nar den pégeldende har
subsidieer beskyttelsesstatus og opholder sig i Ungarn, nar den pageeldende er familiemedlem til
en flygtning eller en person med subsidieer beskyttelsesstatus og befandt sig i Ungarn pa
tidspunktet for indgivelsen af sin ansegning om international beskyttelse, eller nar den
pageldende er genstand for en tvangsforanstaltning, en foranstaltning eller en dom, der
begreenser vedkommendes personlige frihed, medmindre den pageldende har passeret de
ungarske graenser pa ulovlig vis.

Ungarn har i ovrigt gjort geeldende, at i medfor af et regeringsdekret, der blev vedtaget og tradte i

kraft den 24. februar 2022, er tredjelandsstatsborgere eller statslgse, der har opholdt sig lovligt i
Ukraine, nu ligeledes fritaget for at gennemfore en sadan forudgaende procedure.
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I sidstnaevnte henseende fremgar det af fast retspraksis, at spergsmalet om, hvorvidt der foreligger
traktatbrud, skal vurderes pa baggrund af forholdene i den bergrte medlemsstat, som de var ved
udlgbet af fristen i den begrundede udtalelse. Det er folgelig den pa denne dato geeldende
nationale lovgivning, der skal leegges til grund ved vurderingen af, om det pastdede traktatbrud
foreligger (dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansogere om
international beskyttelse), C-808/18, EU:C:2020:1029, preemis 68 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger heraf, at Domstolen i forbindelse med preovelsen af, om lov af 2020 er forenelig med de
af Kommissionen paberabte EU-retlige bestemmelser, ikke kan tage hensyn til den sendring, der er
omhandlet i denne doms preemis 39, idet eendringen fandt sted efter udlebet af den frist, som var
fastsat i den begrundede udtalelse.

Efter denne preecisering skal det bemeerkes, at det af artikel 3, stk. 1, i direktiv 2013/32 fremgér, at
dette direktiv finder anvendelse pa alle ansggninger om international beskyttelse, der indgives pa
medlemsstaternes omrade, herunder ved greensen, i seterritoriet eller i transitomraderne i
medlemsstaterne. Det fremgar derimod af den neevnte artikels stk. 2, at direktivet ikke finder
anvendelse pa anmodninger om diplomatisk eller territorialt asyl, der indgives til
medlemsstaternes repreesentationer.

Det folger i gvrigt af artikel 6 i direktiv 2013/32, at enhver tredjelandsstatsborger eller statslgs har
ret til at indgive en ansegning om international beskyttelse, herunder ved en medlemsstats
greenser, ved over for en af de myndigheder, der er omhandlet i den neevnte artikel, at
tilkendegive sit gnske om at blive tildelt international beskyttelse, uden at tilkendegivelsen af
dette onske undergives nogen form for administrative formaliteter. Denne ret skal indremmes den
pageldende, uanset om vedkommende opholder sig ulovligt pa dette omrade, og uanset
chancerne for, at en sadan ansegning far et gunstigt udfald (jf. i denne retning dom af 17.12.2020,
Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansegere om international beskyttelse), C-808/18,
EU:C:2020:1029, premis 97 og 98, samt af 16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn
(Kriminalisering af hjeelp til asylansegere), C-821/19, EU:C:2021:930, preemis 136).

Retten til at indgive en ansggning om international beskyttelse er en forudseetning for en effektiv
overholdelse af retten til, at denne ansggning registreres og kan indgives og behandles inden for de
tidsfrister, der er fastsat i direktiv 2013/32, og i sidste ende for effektiviteten af retten til at ansege
om asyl i en medlemsstat, sdledes som denne ret er sikret ved chartrets artikel 18 og preeciseret i
direktivets artikel 6 (jf. i denne retning dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn
(Modtagelse af ansggere om international beskyttelse), C-808/18, EU:C:2020:1029, preemis 102,
og af 16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansegere),
C-821/19, EU:C:2021:930, preemis 132).

Desuden opndr en tredjelandsstatsborger eller en statslos allerede fra indgivelsen af en ansegning
om international beskyttelse status som anseger om international beskyttelse som omhandlet i
direktiv 2013/32, og den pageldende skal principielt have lov til at forblive pa denne
medlemsstats omrade i overensstemmelse med direktivets artikel 9 (jf. i denne retning dom af
16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansegere), C-821/19,
EU:C:2021:930, preemis 137 og den deri neevnte retspraksis).
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Det fremgér endvidere af Domstolens praksis, at det med direktiv 2013/32 tilsigtes at sikre en
effektiv, nem og hurtig adgang til proceduren for tildeling af international beskyttelse, herunder
allerede fra trinnet for indgivelse af ansegningen om international beskyttelse (dom af
16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansegere), C-821/19,
EU:C:2021:930, preemis 80 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende paleegger det neevnte direktivs artikel 6 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, sa snart de tilkendegiver et enske herom.
En medlemsstat kan derfor ikke, idet den effektive virkning af neevnte artikel 6 ellers ville blive
tilsidesat, uden grund udseette det tidspunkt, hvor den pageeldende person har mulighed for at
indgive sin ansegning om international beskyttelse (dom af 17.12.2020, Kommissionen mod
Ungarn (Modtagelse af ansegere om international beskyttelse), C-808/18, EU:C:2020:1029,
preemis 103 og 106).

I den foreliggende sag skal det bemeerkes, at §§ 268-270 i lov af 2020 finder anvendelse pa
tredjelandsstatsborgere og statslase, der befinder sig pa Ungarns omrade eller indfinder sig ved
dennes graenser, og som eonsker at tilkendegive deres hensigt om tildeling af international
beskyttelse i denne medlemsstat. Det folger heraf, at disse personer i modseetning til, hvad
Ungarn har gjort geeldende, fuldt ud er omfattet af det neevnte direktivs anvendelsesomrade,
saledes som dette er defineret i direktivets artikel 3, stk. 1.

Den omstendighed, at de neevnte personer i henhold til ungarsk ret er forpligtet til at rejse fra
Ungarns omrade eller fra denne medlemsstats greense med henblik pa personligt at indgive en
forudgaende hensigtserkleering til denne medlemsstats ambassade i Serbien eller Ukraine, kan
ikke eendre en sddan konklusion. Neermere bestemt, og i modseetning til det af Ungarn anferte,
kan det ikke folge af en sddan forpligtelse, at disse personer skal anses for at have begraenset sig
til at indgive en ansegning om diplomatisk eller territorialt asyl til medlemsstaternes
repreesentationer som omhandlet i artikel 3, stk. 2, i direktiv 2013/32.

Saledes som det er blevet anfert i denne doms premis 37, kan de kompetente ungarske
myndigheder i gvrigt i medfer af §§ 268-270 i lov af 2020 principielt kun leegge til grund, at en
ansegning om international beskyttelse er blevet indgivet som omhandlet i artikel 6 i direktiv
2013/32, safremt den pageldende person forinden har indgivet en hensigtserkleering til en
ungarsk ambassade i et tredjeland og har fiet udstedt et rejsedokument, der gor det muligt for
den pageeldende at rejse ind i Ungarn.

En sadan betingelse er imidlertid ikke fastsat i artikel 6 i direktiv 2013/32 og er i strid med det med
direktivet forfulgte formal, der er anfert i denne doms preemis 46, og som bestar i at sikre en
effektiv, nem og hurtig adgang til proceduren for tildeling af international beskyttelse.

Den lovgivning, som Kommissionen har anfegtet, forer desuden til, at med undtagelse af de
personer, der er neevnt i § 271, stk. 1, i lov af 2020, fratages de tredjelandsstatsborgere eller de
statslose, der opholder sig pa Ungarns omrade, eller som indfinder sig ved denne medlemsstats
greenser uden at have gennemfort den forudgaende procedure, der er fastsat i den naevnte lov,
den effektive nydelse af deres ret til at ansege om asyl i den neevnte medlemsstat, saledes som
denne ret er sikret ved chartrets artikel 18.
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Saledes som Ungarn har medgivet i retsmodet for Domstolen, fremgar det navnlig af en
modseetningsslutning af § 271, stk. 1, litra c), i lov af 2020, at de tredjelandsstatsborgere eller de
statslose, der har passeret den ungarske greense pa ulovlig vis, og som er frihedsbergvet, for deres
vedkommende ikke har nogen mulighed for at ansege om asyl i Ungarn. For det forste er de
nemlig ikke i medfer af neevnte § 271 fritaget for forpligtelsen til personligt at indgive en
hensigtserkleering til den ungarske ambassade i Beograd eller i Kiev, og for det andet er det i
praksis umuligt for dem personligt at indgive en sadan hensigtserkleering, sa leenge de er
frihedsberovet.

Ungarn har imidlertid for det forste gjort geeldende, at den procedure, der er indfert ved
§§ 268-270 i lov af 2020, er begrundet i hensynet til den offentlige sundhed og neermere bestemt i
kampen mod udbredelsen af covid-19-pandemien.

I denne henseende skal det bemeerkes, at det af chartrets artikel 35 samt af artikel 9 TEUF,
artikel 114, stk. 3, TEUF og artikel 168, stk. 1, TEUF fremgar, at der skal sikres et hojt
sundhedsbeskyttelsesniveau ved fastleeggelsen og gennemforelsen af alle Unionens politikker og
aktiviteter (dom af 24.2.2022, Agenzia delle dogane e dei monopoli et Ministero del’Economia e
delle Finanze, C-452/20, EU:C:2022:111, preemis 49 og den deri neevnte retspraksis).

Saledes som det er blevet anfort i denne doms preemis 47, begreenser artikel 6 i direktiv 2013/32 sig
til at forbyde medlemsstaterne uden grund at udseette det tidspunkt, hvor en ansegning om
international beskyttelse kan indgives pa deres omréade eller ved deres greenser.

Det folger heraf, at den naevnte artikel 6 ikke er til hinder for, at medlemsstaterne undtagelsesvis
underleegger indgivelsen af en ansegning om international beskyttelse seerlige fremgangsmader,
der har til formal at begreense spredningen af en smitsom sygdom pa deres omrade, forudsat at
disse fremgangsmader er egnede til at sikre et saddant formal og ikke star i misforhold hertil.

Dette er imidlertid ikke tilfeeldet med den procedure, der er indfert ved §§ 268-270 i lov af 2020.

Den omstaendighed, at tredjelandsstatsborgere eller statslose, der opholder sig i Ungarn, eller som
indfinder sig ved denne medlemsstats greenser, tvinges til at rejse til den neevnte medlemsstats
ambassade i Beograd eller i Kiev for efterfolgende at kunne vende tilbage til Ungarn med henblik
pa dér at indgive en ansegning om international beskyttelse, udger nemlig et &benbart
uforholdsmeessigt indgreb i disse personers ret til at indgive en ansegning om international
beskyttelse straks ved deres ankomst til en ungarsk greense, sadledes som denne ret er fastsat i
artikel 6 i direktiv 2013/32, og i deres ret til principielt at kunne forblive pa denne medlemsstats
omrade under behandlingen af deres anseogning i overensstemmelse med direktivets artikel 9,
stk. 1.

Denne tvang kan i evrigt ikke opfylde malet om at bekeempe udbredelsen af covid-19-pandemien,
for sa vidt som den tvinger tredjelandsstatsborgere eller statslgse til at beveege sig, hvorved de
potentielt udseettes for denne sygdom, som de efterfalgende vil kunne sprede i Ungarn.

Den neevnte medlemsstat har desuden ikke godtgjort, endsige gjort geeldende for Domstolen, at
der ikke pa det ungarske omrade pa passende vis kunne vedtages andre foranstaltninger med
henblik pa at bekeempe spredningen af covid-19-pandemien over for tredjelandsstatsborgere eller
statslose, der onsker at ansgge om international beskyttelse i Ungarn.
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Det skal imidlertid navnlig bemeerkes, at medlemsstaterne i henhold til artikel 13 i direktiv
2013/33 kan underkaste ansggere om international beskyttelse en helbredsundersegelse af
hensyn til den offentlige sundhed. Endvidere er ingen bestemmelse i dette direktiv eller i direktiv
2013/32 til hinder for, at disse ansegere gores til genstand for distancerings- eller
isolationsprocedurer, der har til formal at undga spredning af en smitsom sygdom, forudsat at
disse procedurer forfolger et sadant formal pa en relevant, forholdsmaessig og
ikke-diskriminerende méde, og at de rettigheder, som indremmes ansggerne i artikel 17, stk. 2, og
artikel 19 i direktiv 2013/33, sikres.

Det skal endvidere bemeerkes, at i henhold til artikel 6, stk. 4, i direktiv 2013/32 kan en ansegning
om international beskyttelse indgives ved hjeelp af en formular, og at det af direktivets direktivs
artikel 14, stk. 2, litra b), fremgar, at helbredsproblemer hos en ansgger om international
beskyttelse kan begrunde, at der ikke atholdes en personlig samtale om substansen i
ansegningen. Under alle omsteendigheder skal en sddan samtale kunne gennemfores pa afstand,
saledes som Kommissionen har foreslaet i sin vejledning om gennemforelsen af asylprocedurer i
forbindelse med bekeempelsen af covid-19-pandemien (202/C 126/02) (EUT 2020, C 126, s. 12).

Det folger heraf, at EU-retten i modseetning til, hvad Ungarn har gjort geeldende, tillader
medlemsstaterne at vedtage foranstaltninger, der gor det muligt at skabe en passende balance
mellem pa den ene side effektiviteten af enhver tredjelandsstatsborgers eller statslgs persons ret
til at indgive en ansegning om international beskyttelse pa deres omrade eller ved deres graenser
og pa den anden side bekeempelsen af smitsomme sygdomme.

For sa vidt som Ungarn ligeledes har paberabt sig hensynet til den offentlige orden og den
offentlige sikkerhed med henblik pa at begrunde vedtagelsen af lov af 2020, skal det for det andet
bemeerkes, at i henhold til artikel 72 TEUF er de bestemmelser, der er indeholdt i afsnit V i denne
traktats tredje del, ikke til hinder for, at medlemsstaterne kan udeve deres befgjelser med hensyn
til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed.

Selv om det tilkommer medlemsstaterne at treeffe de nedvendige foranstaltninger til at opretholde
den offentlige orden pa deres omrade samt deres indre og ydre sikkerhed, betyder dette dog ikke,
at sadanne foranstaltninger falder helt uden for EU-rettens anvendelsesomrade. Som Domstolen
nemlig allerede har fastslaet, finder EUF-traktatens udtrykkelige undtagelsesbestemmelser
vedrgrende situationer, der kan true den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed, kun
anvendelse i klart afgreensede tilfeelde. Det kan ikke udledes heraf, at der i henhold til
EUEF-traktaten geelder 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 (dom af 30.6.2022, Valstybés sienos apsaugos tarnyba m.fl,
C-72/22 PPU, EU:C:2022:505, preemis 70 og den deri neevnte retspraksis).

Undtagelsen i artikel 72 TEUF skal desuden fortolkes strengt. Det folger heraf, at neevnte artikel 72
ikke kan fortolkes saledes, at den tildeler medlemsstaterne kompetence til at fravige de EU-retlige
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 30.6.2022, Valstybés sienos apsaugos
tarnyba m.fl., C-72/22 PPU, EU:C:2022:505, preemis 71 og den deri neevnte retspraksis).
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Den medlemsstat, der paberaber sig artikel 72 TEUF, skal folgelig bevise nedvendigheden af at
bringe undtagelsen fastsat i denne artikel i anvendelse for at udeve sine befgjelser med hensyn til
opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed (dom af 17.12.2020,
Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse), C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 216 og den deri neevnte retspraksis).

Inden for rammerne af det foreliggende sogsmal har Ungarn imidlertid begreenset sig til en
generel paberabelse af risiciene for forstyrrelse af den offentlige orden og den indre sikkerhed
med henblik pa at begrunde foreneligheden af lov af 2020 med EU-retten, uden at denne
medlemsstat herved har godtgjort, at det var nedvendigt for den specifikt at fravige de af artikel 6
i direktiv 2013/32 folgende krav, henset til den situation, som forelda pa dens omrade pa
tidspunktet for udlgbet af den frist, der var fastsat i den begrundede udtalelse.

Det folger af samtlige ovenstaende betragtninger, at Ungarn har tilsidesat de forpligtelser, der
pahviler medlemsstaten i medfor af artikel 6 i direktiv 2013/32, idet den gor muligheden for, at
visse tredjelandsstatsborgere eller statslose, som befinder sig pd Ungarns omrade eller ved denne
medlemsstats greenser, kan indgive en anseggning om international beskyttelse, betinget af en
forudgaende indgivelse af en hensigtserkleering til en ungarsk ambassade beliggende i et
tredjeland og af tildelingen af et rejsedokument, der gor det muligt for dem at rejse ind pa ungarsk
omrade.

Sagsomkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement palegges det den tabende part at
betale sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen har nedlagt
pastand om, at Ungarn paleegges at betale sagsomkostningerne, og Ungarn har tabt sagen, bor
det paleegges Ungarn at betale sagsomkostningerne.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Fjerde Afdeling):

1) Ungarn har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler medlemsstaten i medfor af artikel 6 i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af 26. juni 2013 om feelles
procedurer for tildeling og fratagelse af international beskyttelse, idet den gor
muligheden for, at visse tredjelandsstatsborgere eller statslose, som befinder sig pa
Ungarns omrade eller ved denne medlemsstats graenser, kan indgive en ansegning om
international beskyttelse, betinget af en forudgaende indgivelse af en hensigtserklering
til en wungarsk ambassade beliggende i et tredjeland og af tildelingen af et
rejsedokument, der gor det muligt for dem at rejse ind pa ungarsk omrade.

2) Ungarn bzerer sine egne omkostninger og betaler de omkostninger, der er blevet afholdt
af Europa-Kommissionen.

Underskrifter
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