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URTEIL DES GERICHTSHOFS (Vierte Kammer)

22. Juni 2023(*)

,»Vertragsverletzung eines Mitgliedstaats — Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts — Politik im Bereich Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung
— Verfahren fiir die Zuerkennung des internationalen Schutzes — Richtlinie
2013/32/EU — Art. 6 — Wirksamer Zugang — Antragstellung — Nationale
Regelung, die im Vorfeld auBBerhalb des Hoheitsgebiets des Mitgliedstaats
vorzunehmende verwaltungsrechtliche Schritte vorsieht — Zweck der
offentlichen Gesundheit*

In der Rechtssache C-823/21

betreffend eine Vertragsverletzungsklage nach Art. 258 AEUV, eingereicht am
22. Dezember 2021,

Europiische Kommission, vertreten durch A. Azéma, L. Grenfeldt, A. Tokar
und J. Tomkin als Bevollméchtigte,

Klégerin,
gegen
Ungarn, vertreten durch M. Z. Fehér und M. M. Tatrai als Bevollmichtigte,
Beklagter,
erldsst
DER GERICHTSHOF (Vierte Kammer)

unter Mitwirkung des Kammerprésidenten C. Lycourgos (Berichterstatter), der
Richterin L. S. Rossi, der Richter J.-C. Bonichot und S. Rodin sowie der
Richterin O. Spineanu-Matei,

Generalanwiltin: T. Capeta,
Kanzler: 1. Illéssy, Verwaltungsrat,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom
9. Februar 2023,

aufgrund des nach Anhorung der Generalanwiltin ergangenen Beschlusses,
ohne Schlussantriage iiber die Rechtssache zu entscheiden,


https://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?mode=req&pageIndex=0&docid=274870&part=1&doclang=DE&text=&dir=&occ=first&cid=23748360#Footnote*

folgendes

Urteil

Mit ihrer Klage begehrt die Europdische Kommission die Feststellung, dass
Ungarn dadurch gegen seine Verpflichtungen aus Art. 6 der Richtlinie
2013/32/EU des Europédischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zu
gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung und Aberkennung des
internationalen Schutzes (ABI. 2013, L 180, S. 60), ausgelegt im Licht von
Art. 18 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union (im Folgenden:
Charta), verstoBen hat, dass es fiir Drittstaatsangehorige, die sich im
Hoheitsgebiet, einschlieBlich an den Grenzen, Ungarns befinden, die
Moglichkeit, Zugang zum Verfahren flir die Zuerkennung des internationalen
Schutzes zu erhalten und einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen,
von dem Erfordernis eines Vorverfahrens bei einer diplomatischen Vertretung
Ungarns in einem Drittstaat abhingig gemacht hat.

Rechtlicher Rahmen
Unionsrecht

Richtlinie 2013/32

Art. 3 Abs. 1 und 2 der Richtlinie 2013/32 bestimmt:

»(1)  Diese Richtlinie gilt fiir alle Antrdge auf internationalen Schutz, die im
Hoheitsgebiet — einschlieBlich an der Grenze, in den Hoheitsgewédssern oder in
den Transitzonen — der Mitgliedstaaten gestellt werden, sowie fiir die
Aberkennung des internationalen Schutzes.

(2) Diese Richtlinie gilt nicht fiir Ersuchen um diplomatisches oder
territoriales Asyl in Vertretungen der Mitgliedstaaten.*

Art. 6 dieser Richtlinie lautet:

(1)  Stellt eine Person einen Antrag auf internationalen Schutz bei einer
Behorde, die nach nationalem Recht fiir die Registrierung solcher Antrige
zustiandig ist, so erfolgt die Registrierung spétestens drei Arbeitstage nach
Antragstellung.

Wird der Antrag auf internationalen Schutz bei anderen Behorden gestellt, bei
denen derartige Antrige wahrscheinlich gestellt werden, die aber nach
nationalem Recht nicht fiir die Registrierung zustindig sind, so gewihrleisten
die Mitgliedstaaten, dass die Registrierung spitestens sechs Arbeitstage nach
Antragstellung erfolgt.
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Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass diese anderen Behorden, bei denen
wahrscheinlich Antrége auf internationalen Schutz gestellt werden, wie Polizei,
Grenzschutz, Einwanderungsbehdrden und Personal von
Gewahrsamseinrichtungen, iiber die einschlidgigen Informationen verfiigen und
ihr Personal das erforderliche, seinen Aufgaben und Zustindigkeiten
entsprechende Schulungsniveau und Anweisungen erhélt, um die Antragsteller
dariiber zu informieren, wo und wie Antrége auf internationalen Schutz gestellt
werden konnen.

(2)  Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass eine Person, die einen Antrag auf
internationalen Schutz gestellt hat, tatsachlich die Mdglichkeit hat, diesen so
bald wie mdglich formlich zu stellen. Stellt der Antragsteller keinen formlichen
Antrag, so konnen die Mitgliedstaaten Artikel 28 entsprechend anwenden.

(3)  Unbeschadet des Absatzes 2 konnen die Mitgliedstaaten verlangen, dass
Antriage auf internationalen Schutz personlich und/oder an einem bestimmten
Ort gestellt werden.

(4)  Ungeachtet des Absatzes 3 gilt ein Antrag auf internationalen Schutz als
formlich gestellt, sobald den zustindigen Behorden des betreffenden
Mitgliedstaats ein vom Antragsteller vorgelegtes Formblatt oder ein
behordliches Protokoll, sofern nach nationalem Recht vorgesehen, zugegangen
ist.

(5) Beantragt eine grof3e Zahl von Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen
gleichzeitig internationalen Schutz, so dass es in der Praxis sehr schwierig ist,
die Frist nach Absatz 1 einzuhalten, so konnen die Mitgliedstaaten vorsehen,
dass diese Frist auf 10 Arbeitstage verlangert wird.*

Art. 9 Abs. 1 der Richtlinie sieht vor:

,Antragsteller diirfen ausschlieBlich zum Zwecke des Verfahrens so lange im
Mitgliedstaat verbleiben, bis die Asylbehorde auf der Grundlage der in
Kapitel III genannten erstinstanzlichen Verfahren {iber den Antrag entschieden
hat. Aus dieser Berechtigung zum Verbleib ergibt sich kein Anspruch auf einen
Aufenthaltstitel.*

Richtlinie 2013/33/EU

Art. 13 der Richtlinie 2013/33/EU des Europédischen Parlaments und des Rates
vom 26. Juni 2013 zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von Personen,
die internationalen Schutz beantragen (ABI. 2013, L 180, S. 96) lautet:

,Die  Mitgliedstaaten konnen die medizinische Untersuchung von
Antragstellern aus Griinden der 6ffentlichen Gesundheit anordnen.*

Art. 17 Abs. 2 dieser Richtlinie sieht vor:



,Die Mitgliedstaaten sorgen dafiir, dass die im Rahmen der Aufnahme
gewidhrten materiellen Leistungen einem angemessenen Lebensstandard
entsprechen, der den Lebensunterhalt sowie den Schutz der physischen und
psychischen Gesundheit von Antragstellern gewéhrleistet.*

Art. 19 Abs. 1 der Richtlinie bestimmt:

,Die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dass Antragsteller die erforderliche
medizinische Versorgung erhalten, die zumindest die Notversorgung und die
unbedingt erforderliche Behandlung von Krankheiten und schweren
psychischen Stérungen umfasst.*

Ungarisches Recht

§ 268 des A veszélyhelyzet megsziinésével 6sszefliggd atmeneti szabalyokrol
¢s a jarvanyiigyi késziiltségrol szoldo 2020. évi LVIIIL Torvény (Gesetz
Nr. LVIII von 2020 iiber Ubergangsregelungen im Zusammenhang mit der
Beendigung der Gefahrenlage und iiber die Epidemievorsorge) (Magyar
Kozlony 2020/144, S. 3653, im Folgenden: Gesetz von 2020) sieht vor:

»(1)  Der Auslénder teilt der Asylbehdrde mit, dass er nach Ungarn einreisen
mochte, um dort einen Asylantrag zu stellen, indem er personlich eine
Absichtserkldarung zur Stellung eines Asylantrags abgibt.

(2) Die Absichtserkldrung zur Stellung eines Asylantrags kann in Form
eines an die Asylbehdrde gerichteten Schriftstiicks bei einer diplomatischen
Vertretung Ungarns (im Folgenden: Botschaft) im Sinne von § 3 Abs. 1
Buchst. a des Gesetzes iiber die diplomatischen Vertretungen und den
Auswirtigen Dienst, wie sie in der Regierungsverordnung néher bestimmt ist,
mit dem von der Asylbehorde bezeichneten und verdffentlichten Inhalt
abgegeben werden.

(3) Die Asylbehorde priift die Absichtserkldrung und kann den Auslénder in
den betreffenden Botschaften im Fernweg anhoren.

(4) Die Asylbehorde informiert die Botschaft innerhalb von 60 Tagen iiber
die Erteilung eines Reisedokuments fiir die einmalige Einreise nach Ungarn (im
Folgenden: Reisedokument) zum Zweck der Stellung eines Asylantrags.

(5)  Tritt die Asylbehorde auf der Grundlage der Absichtserklarung nicht fiir
die Erteilung eines Reisedokuments ein, so setzt sie den Auslidnder iiber die
Botschaft davon in Kenntnis.*

§ 269 dieses Gesetzes lautet:

,»Auf der Grundlage der von der Asylbehorde gemél § 268 Abs. 4 iibermittelten
Informationen erteilt die ungarische Botschaft ein Reisedokument mit einer
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Giiltigkeitsdauer von 30 Tagen, wenn der Ausldnder nicht im Besitz einer
Einreiseerlaubnis fiir das Hoheitsgebiet Ungarns ist.*

§ 270 des Gesetzes von 2020 bestimmt:

»(1)  Vorbehaltlich des § 271 kann der Asylantrag nach dem Verfahren der
§§ 268 und 269 gestellt werden.

(2)  Ein Ausléinder, der Inhaber eines Reisedokuments ist, unterrichtet die
Grenzpolizei unmittelbar nach seiner Einreise iiber seine Absicht, einen
Asylantrag zu stellen.

(3) Die Grenzpolizei fiihrt den Auslidnder der Asylbehorde innerhalb von
hochstens 24 Stunden vor.

(4)  Ein Ausléinder, der einen Asylantrag gestellt hat, kann die ihm nach dem
Asylgesetz zustehenden Rechte ab der Stellung seines Asylantrags bei der
Asylbehorde ausiiben.

(5) Die Asylbehorde kann dem Asylbewerber per Verfiigung eine
Unterkunft in einer geschlossenen Aufnahmeeinrichtung zuweisen. Nach
Ablauf von vier Wochen ab Antragstellung und bei Nichtvorliegen der
Voraussetzungen fiir den Gewahrsam bestimmt die Asylbehorde den Ort der
Unterbringung nach den allgemeinen Vorschriften fiir das Asylverfahren.*

§ 271 dieses Gesetzes sieht vor:

»(1) Die Stellung eines Asylantrags ist nicht an die Abgabe -einer
Absichtserkldarung nach § 268 gebunden bei

a) einem subsididr Schutzberechtigten mit Aufenthalt in Ungarn,

b) einem bei Stellung des Asylantrags in Ungarn befindlichen
Familienangehorigen einer Person, die als Fliichtling oder subsidiér
Schutzberechtigter im Sinne des Asylgesetzes anerkannt ist, und

c) einer Person, der gegeniiber eine die personliche Freiheit beschrankende
Zwangsmafnahme, MaBregel oder Verurteilung ergangen ist, sofern sie
die ungarische Grenze nicht illegal tiberschritten hat.

(2)  Ein Auslénder, der die ungarische Grenze illegal iiberschreitet, wird von
der Polizei — wenn er ihr gegeniiber seine Absicht erklért, einen Asylantrag zu
stellen — an die ungarische Botschaft in dem Land verwiesen, das an die Stelle
grenzt, wo der Grenziibertritt stattgefunden hat.

(3) Im Fall des Absatzes 1 fiihrt die Asylbehdrde das Asylverfahren nach
den allgemeinen Vorschriften durch.*
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§ 274 des Gesetzes von 2020 lautet:

,Die Bestimmungen dieses Kapitels gelten flir die Priifung von Asylantrégen,
die nach dem Inkrafttreten der Regierungsverordnung Nr. 233/2020 (vom
26. Mai 2020) tber die Vorschriften fiir das Asylverfahren wihrend der
Gefahrenlage, die ausgerufen wurde, um Epidemien beim Menschen als
Ursache von Massenerkrankungen, die die Personen- und Vermdgenssicherheit
gefdhrden, zu vermeiden, um deren Folgen vorzubeugen und um die
Gesundheit und das Leben der ungarischen Bilirger zu schiitzen, gestellt
werden.

§ 275 dieses Gesetzes bestimmt:

»(1)  Die Regierung ist befugt, die Liste der ungarischen Botschaften, in
denen eine Absichtserkldrung zur Stellung eines Asylantrags abgegeben
werden kann, im Verordnungsweg festzulegen.

(2)  Der fiir die Einwanderungs- und Asylbehdrden zustindige Minister wird
ermdchtigt, die fiir die Durchfiihrung dieses Kapitels erforderlichen
Verfahrensmodalitidten im Einvernehmen mit dem Minister fiir Auswartige
Angelegenheiten im Verordnungsweg festzulegen.*

Nach § 1 der Regierungsverordnung Nr. 292/2020 vom 17. Juni 2020 zur

Bestimmung der Botschaften fiir die Zwecke der Absichtserkldrung zur
Stellung eines Asylantrags kann eine solche Absichtserkldrung bei den
ungarischen Botschaften in Belgrad (Serbien) und in Kiew (Ukraine)
abgegeben werden.

Vorprozessuales Verfahren

Am 30. Oktober 2020 {ibersandte die Kommission Ungarn ein
Aufforderungsschreiben, das die Vereinbarkeit mancher Bestimmungen des
Gesetzes von 2020 mit Art. 6 der Richtlinie 2013/32 in Verbindung mit Art. 18
der Charta betraf.

Am 21. Dezember 2020 antwortete Ungarn, dass die beanstandete ungarische
Regelung unionsrechtskonform sei.

Am 18. Februar 2021 gab die Kommission, die sich von dieser Antwort nicht
iiberzeugt zeigte, eine mit Griinden versehene Stellungnahme ab, in der sie die
Auffassung vertrat, dass Ungarn dadurch gegen seine Verpflichtungen aus
Art. 6 der Richtlinie 2013/32 in Verbindung mit Art. 18 der Charta verstof3en
habe, dass es fiir Drittstaatsangehorige, die sich im Hoheitsgebiet,
einschlieBlich an den Grenzen, Ungarns befinden, die Moglichkeit, um
Zuerkennung des internationalen Schutzes anzusuchen, von der Voraussetzung
eines Vorverfahrens bei einer diplomatischen Vertretung Ungarns in einem
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Drittstaat abhéngig gemacht habe. Die Kommission forderte Ungarn deshalb
auf, die erforderlichen MalB3nahmen zu treffen, um der mit Griinden versehenen
Stellungnahme binnen zwei Monaten nach deren Erhalt nachzukommen.

Am 19. April 2021 antwortete Ungarn auf die mit Griinden versehene
Stellungnahme und hielt an seinem Standpunkt fest, dass die von der
Kommission beanstandete ungarische Regelung unionsrechtskonform sei.

Da die Ausfiihrungen Ungarns die Kommission nicht iiberzeugten, beschloss
diese am 15. Juli 2021, die vorliegende Klage zu erheben.

Zur Klage

Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kommission hat Ungarn dadurch gegen seine
Verpflichtungen aus Art. 6 der Richtlinie 2013/32, ausgelegt im Licht von
Art. 18 der Charta, verstofen, dass es fiir Drittstaatsangehorige, die sich im
Hoheitsgebiet, einschlieBlich an den Grenzen, Ungarns befinden, die
Moglichkeit, Zugang zum Verfahren des internationalen Schutzes zu erhalten
und einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen, von dem Erfordernis
eines Vorverfahrens bei einer diplomatischen Vertretung Ungarns in einem
Drittstaat abhdngig gemacht hat.

Die Kommission macht geltend, die Richtlinie 2013/32, die die
Verfahrensregeln festlege, die erforderlich seien, um dem in Art. 18 der Charta
anerkannten Asylrecht Wirkung zu verleihen, verpflichte die Mitgliedstaaten,
allen Personen, die sich in ihrem Hoheitsgebiet, einschlieBlich an ihren
Grenzen, befdanden, das Recht zu garantieren, einen Antrag auf internationalen
Schutz zu stellen. Im Ubrigen diirfe ein Mitgliedstaat den Zeitpunkt, zu dem die
betreffende Person in die Lage versetzt werde, ihren Antrag auf internationalen
Schutz zu stellen, nicht in ungerechtfertigter Weise hinauszogern, da
andernfalls die praktische Wirksamkeit von Art. 6 der Richtlinie 2013/32
missachtet wiirde.

Erstens ergebe sich aber aus dem Gesetz von 2020, dass die Erkldrung von
Drittstaatsangehdrigen, die sich im Hoheitsgebiet Ungarns oder an den Grenzen
dieses Mitgliedstaats befanden, dass sie die Beantragung von internationalem
Schutz beabsichtigten, nicht als Stellung eines Antrags auf internationalen
Schutz im Sinne von Art. 6 der Richtlinie 2013/32 angesehen werde. Vielmehr
miissten die betreffenden Drittstaatsangehdrigen das Hoheitsgebiet Ungarns
verlassen, um personlich eine Absichtserkldrung bei einer ungarischen
Botschaft in einem Drittstaat abzugeben, worauthin sie gegebenenfalls ein
Reisedokument erhalten konnten, das sie berechtige, ein Verfahren auf
internationalen Schutz in Ungarn einzuleiten.
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Diese Verpflichtung der internationalen Schutz beantragenden Personen, das
ungarische Hoheitsgebiet zu verlassen, um Zugang zum Asylverfahren zu
haben, konne nicht nur mit der in Art. 9 der Richtlinie 2013/32 verbiirgten
Berechtigung dieser Antragsteller zum Verbleib im Mitgliedstaat, sondern auch
mit dem Refoulement-Verbot unvereinbar sein.

AuBerdem konnten die ungarischen Behorden den Antrag auf Einreise in das
ungarische Hoheitsgebiet ablehnen, ohne den Verpflichtungen Ungarns im
Zusammenhang mit dem internationalen Schutz Rechnung zu tragen.

Zweitens erkenne die Kommission an, dass die Covid-19-Pandemie
MaBnahmen zur Einddmmung der Ausbreitung des Virus erfordere. Die
Mitgliedstaaten konnten jedoch nur solche MaBnahmen ergreifen, die im
Hinblick auf den Schutz der offentlichen Gesundheit erforderlich und
verhéltnisméBig seien. Derartige Mafinahmen diirften daher nicht bewirken,
dass der Zugang zum Verfahren des internationalen Schutzes verhindert werde.

In diesem Zusammenhang habe die Kommission den Mitgliedstaaten
praktische Hinweise an die Hand gegeben, mit denen sie die Mitgliedstaaten
auf die Moglichkeit verschiedener Mafinahmen aufmerksam gemacht habe, wie
z. B. die Verldngerung der Frist fiir die Registrierung von Antrdgen auf
internationalen Schutz, die Einreichung von Antrdgen online oder auf dem
Postweg, die Durchfiihrung von personlichen Anhérungen per Videokonferenz
oder die Verlangerung der Frist fiir die Priifung der Antrige.

Drittens konne das Gesetz von 2020 nicht auf der Grundlage von
Art. 72 AEUV gerechtfertigt werden. Es obliege namlich dem Mitgliedstaat,
der sich auf die in diesem Artikel vorgesehene Ausnahme berufe, den Beweis
zu erbringen, dass der Riickgriff auf diese Ausnahme fiir die Wahrnehmung
seiner Zustindigkeiten im Bereich der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Ordnung und des Schutzes der inneren Sicherheit notwendig sei. Ungarn habe
jedoch keine entsprechenden Beweise vorgelegt.

Ungarn entgegnet erstens, dass das Gesetz von 2020 infolge des Ausbruchs
der Covid-19-Pandemie erlassen worden sei, um die Bevoilkerung dieses
Mitgliedstaats und der Europdischen Union zu schiitzen.

Nach diesem Gesetz und seinen DurchfiihrungsmaBBnahmen miisse der
Drittstaatsangehorige bei einem epidemiologischen Risiko personlich eine
Absichtserkldarung bei den ungarischen Botschaften in Belgrad oder in Kiew
abgeben, bevor er das Asylverfahren in Ungarn einleiten konne.

Das Gesetz von 2020 erlaube es jedoch bestimmten Personengruppen, ihren
Antrag auf internationalen Schutz unmittelbar in Ungarn zu stellen. Dies gelte
fiir Personen, die sich seit Langem in diesem Mitgliedstaat aufthielten und von
denen aus epidemiologischer Sicht offensichtlich keine Gefahr ausgehe.
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AuBlerdem seien rechtmifig in der Ukraine ansdssige Drittstaatsangehdrige
angesichts der groBen Zahl von Drittstaatsangehdrigen, die vor dem Krieg in
der Ukraine flohen, ebenfalls von dieser Verpflichtung zur vorherigen
Absichtserklarung befreit. Dariiber hinaus gendssen die betreffenden
Drittstaatsangehorigen als Fliichtlinge, die vor einem bewaffneten Konflikt
flohen, voriibergehenden Schutz.

Zweitens folge aus dem Volkerrecht, dass jeder Staat das Recht habe, die
Einreise in sein Hoheitsgebiet zu gestatten oder zu verweigern. Keine
Bestimmung des Unionsrechts oder des Volkerrechts verlange, dass Auslénder,
die sich im Hoheitsgebiet eines anderen Staates authielten, ohne Weiteres in
das eigene Hoheitsgebiet aufgenommen wiirden.

Im Ubrigen falle das im Gesetz von 2020 vorgesehene Verfahren laut Art. 3
Abs. 2 der Richtlinie 2013/32 nicht in deren Anwendungsbereich. SchlieBlich
unterldgen Drittstaatsangehorige, die die Grenze eines Mitgliedstaats noch
nicht erreicht hitten, nicht den unionsrechtlichen Asylvorschriften.

Drittens habe sich die epidemiologische Lage, auch in Ungarn, in der zweiten
Halfte des Jahres 2020 erheblich verschlechtert, und die Kommission habe
diesen drastischen Verdnderungen keine Rechnung getragen. Die geltenden
Unionsrechtsvorschriften  hétten keinen angemessenen Schutz  der
Unionsbiirger zu gewéhrleisten vermocht.

Aufgrund dieser epidemiologischen Lage hitten mehrere Mitgliedstaaten die
Einreise aus Drittstaaten in ihr Hoheitsgebiet stark eingeschrinkt, und die grof3e
Mehrheit der Mitgliedstaaten habe auch die Freiziigigkeit zwischen den
Mitgliedstaaten und sogar die Freiziigigkeit innerhalb ihres Hoheitsgebiets
beschrinkt. AuBBerdem hétten mehrere Mitgliedstaaten die Kontrollen an ihren
Binnengrenzen wieder eingefiihrt.

Viertens stelle das Gesetz von 2020 eine Umsetzung der sich aus dem
Magyarorszag  Alaptorvénye (ungarisches Grundgesetz) ergebenden
Verpflichtung dar, die territoriale Souverénitit und die Selbstbestimmung zu
gewdhrleisten.

Fiinftens und letztens habe Ungarn die wichtigsten Bestimmungen des am
28. Juli 1951 in Genfunterzeichneten und am 22. April 1954 in Kraft getretenen
Abkommens tiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge (United Nations Treaty
Series, Bd. 189, S. 150, Nr. 2545 [1954]), wie es durch das am 31. Januar 1967
in New York abgeschlossene und am 4. Oktober 1967 in Kraft getretene
Protokoll iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge ergdnzt worden sei, in den
Verfassungsrang erhoben. Im Ubrigen kénne die im Gesetz von 2020
vorgesehene Absichtserklarung bei der ungarischen Botschaft in Serbien
abgegeben werden. Dieser Drittstaat sei jedoch nicht nur Vertragspartei des
genannten Abkommens, sondern auch ein Bewerberland fiir den Beitritt zur
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Union und damit ein sicherer Herkunftsstaat. Aus diesem Grund bestehe keine
Gefahr eines Refoulement. Aullerdem stehe das Gesetz von 2020 der
wiederholten Abgabe der Absichtserkldrung nicht entgegen.

Wiirdigung durch den Gerichtshof

Vorab ist festzustellen, dass sich aus der Akte des Gerichtshofs sowie aus der
vor ihm abgehaltenen miindlichen Verhandlung ergibt, dass nach der von der
Kommission beanstandeten ungarischen Regelung ein Drittstaatsangehoriger
oder Staatenloser, der sich im Hoheitsgebiet Ungarns befindet oder an den
Grenzen dieses Mitgliedstaats vorstellig wird und dort um internationalen
Schutz ansuchen mochte, grundsitzlich verpflichtet ist, sich zuvor zur
ungarischen Botschaft in Belgrad oder Kiew zu begeben, um dort personlich
eine Absichtserkldrung abzugeben. Nach Priifung dieser Erkldrung konnen die
zustandigen ungarischen Behorden entscheiden, dem Drittstaatsangehdrigen
oder Staatenlosen ein Reisedokument zu erteilen. Dieses Dokument ermoglicht
die Einreise nach Ungarn, damit dort ein Antrag auf internationalen Schutz im
Sinne von Art. 6 der Richtlinie 2013/32 gestellt werden kann, wenn die Einreise
in das ungarische Hoheitsgebiet nicht anderweitig gestattet ist.

Drittstaatsangehorige oder Staatenlose im Sinne des § 271 Abs. 1 des Gesetzes
von 2020 sind jedoch nicht an dieses Vorverfahren gebunden. So ist die Abgabe
einer Absichtserkldrung bei einer wungarischen Botschaft fiir einen
Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen entbehrlich, wenn er subsididren
Schutz genieft und seinen Aufenthalt in Ungarn hat, wenn er
Familienangehoriger eines Fliichtlings oder subsididr Schutzberechtigten ist
und sich bei Stellung seines Antrags auf internationalen Schutz in Ungarn
befand oder aber — auler im Fall eines illegalen Grenziibertritts nach Ungarn —
wenn ihm gegeniiber eine seine personliche Freiheit beschriankende
Zwangsmalinahme, Mafregel oder Verurteilung ergangen ist.

Im Ubrigen macht Ungarn geltend, dass nach einer am 24. Februar 2022
erlassenen und in Kraft getretenen Regierungsverordnung rechtméflig in der
Ukraine ansdssige Drittstaatsangehorige oder Staatenlose nunmehr ebenfalls
vom Durchlaufen des betreffenden Vorverfahrens befreit seien.

Was den letzten Punkt betrifft, ist nach stindiger Rechtsprechung das
Vorliegen einer Vertragsverletzung anhand der Lage zu beurteilen, in der sich
der Mitgliedstaat bei Ablauf der in der mit Griinden versehenen Stellungnahme
gesetzten Frist befand. Ob die behauptete Vertragsverletzung vorliegt, ist daher
anhand des zu diesem Zeitpunkt geltenden innerstaatlichen Rechts zu beurteilen
(Urteil vom 17. Dezember 2020, Kommission/Ungarn [Aufnahme von
Personen, die internationalen Schutz beantragen], C-808/18, EU:C:2020:1029,
Rn. 68 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
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Daraus folgt, dass der Gerichtshof bei der Priifung der Vereinbarkeit des
Gesetzes von 2020 mit den von der Kommission angefiihrten Bestimmungen
des Unionsrechts die oben in Rn.39 angesprochene Anderung nicht
bertlicksichtigen kann, da sie nach Ablauf der Frist eintrat, die in der mit
Griinden versehenen Stellungnahme gesetzt worden war.

Ausgehend von dieser Klarstellung ist darauf hinzuweisen, dass die Richtlinie
2013/32 nach ihrem Art. 3 Abs. 1 fiir alle Antrdge auf internationalen Schutz
gilt, die im Hoheitsgebiet — einschlieflich an der Grenze, in den
Hoheitsgewidssern oder in den Transitzonen — der Mitgliedstaaten gestellt
werden. Dagegen gilt diese Richtlinie nach ihrem Art. 3 Abs. 2 nicht fiir
Ersuchen um diplomatisches oder territoriales Asyl in Vertretungen der
Mitgliedstaaten.

Im Ubrigen ergibt sich aus Art. 6 der Richtlinie 2013/32, dass jeder
Drittstaatsangehdrige oder Staatenlose das Recht hat, einen Antrag auf
internationalen Schutz zu stellen — auch an den Grenzen eines Mitgliedstaats —
, indem er bei einer der in diesem Artikel genannten Behorden seine Absicht
bekundet, internationalen Schutz in Anspruch zu nehmen, ohne dass die
Bekundung dieser Absicht von irgendeiner Verwaltungsformalitdt abhingig
gemacht werden darf. Dieses Recht ist ihm auch zuzuerkennen, wenn er sich
illegal im Hoheitsgebiet authdlt und ohne dass es auf die Erfolgsaussichten
eines solchen Antrags ankommt (vgl. in diesem Sinne Urteile vom
17. Dezember 2020, Kommission/Ungarn [Aufnahme von Personen, die
internationalen Schutz beantragen], C-808/18, EU:C:2020:1029, Rn. 97 und
98, sowie vom 16. November 2021, Kommission/Ungarn [Ponalisierung der
Unterstiitzung von Asylbewerbern], C-821/19, EU:C:2021:930, Rn. 136).

Das Recht, einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen, ist eine
Voraussetzung fiir die tatsdchliche Beachtung der Rechte darauf, dass dieser
Antrag registriert wird und innerhalb der in der Richtlinie 2013/32 festgelegten
Fristen formlich gestellt und gepriift werden kann, und letztlich fiir die
Wirksamkeit des Rechts, in einem Mitgliedstaat um Asyl nachzusuchen, wie es
in Art. 18 der Charta garantiert und in Art. 6 der Richtlinie 2013/32 nidher
bestimmt ist (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 17. Dezember 2020,
Kommission/Ungarn [Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz
beantragen], C-808/18, EU:C:2020:1029, Rn. 102, und vom 16. November
2021, Kommission/Ungarn [Ponalisierung der Unterstiitzung von
Asylbewerbern], C-821/19, EU:C:2021:930, Rn. 132).

Im Ubrigen erwirbt der Drittstaatsangehorige oder Staatenlose mit der
Stellung eines Antrags auf internationalen Schutz die Eigenschaft einer Person,
die internationalen Schutz beantragt, im Sinne der Richtlinie 2013/32 und muss
gemil Art. 9 dieser Richtlinie grundsatzlich im Hoheitsgebiet des betreffenden
Mitgliedstaats verbleiben diirfen (vgl. in diesem Sinne Urteil vom
16. November 2021, Kommission/Ungarn [Ponalisierung der Unterstiitzung
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von Asylbewerbern], C-821/19, EU:C:2021:930, Rn. 137 und die dort
angefiihrte Rechtsprechung).

Ferner ergibt sich aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass mit der
Richtlinie 2013/32 das Ziel verfolgt wird, einen effektiven, einfachen und
schnellen Zugang zum Verfahren fiir die Zuerkennung des internationalen
Schutzes zu gewdhrleisten, und zwar schon ab der Phase der Stellung des
Antrags auf internationalen Schutz (Urteil vom 16. November 2021,
Kommission/Ungarn [Ponalisierung der Unterstiitzung von Asylbewerbern],
C-821/19, EU:C:2021:930, Rn. 80 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Unter diesem Blickwinkel miissen die Mitgliedstaaten nach Art. 6 der
Richtlinie 2013/32 gewdhrleisten, dass die Betroffenen das Recht auf Stellung
eines Antrags auf internationalen Schutz auch an den Grenzen der
Mitgliedstaaten wirksam ausiiben konnen, sobald sie eine entsprechende
Absicht bekunden. Ein Mitgliedstaat darf daher den Zeitpunkt, zu dem der
Betroffene in die Lage versetzt wird, seinen Antrag auf internationalen Schutz
zu stellen, nicht ungerechtfertigt hinauszogern, da er sonst der praktischen
Wirksamkeit dieses Art. 6 nicht gerecht wiirde (Urteil vom 17. Dezember 2020,
Kommission/Ungarn [Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz
beantragen], C-808/18, EU:C:2020:1029, Rn. 103 und 106).

Im vorliegenden Fall ist festzustellen, dass die §§ 268 bis 270 des Gesetzes
von 2020 fiir Drittstaatsangehdrige und fiir Staatenlose gelten, die sich im
Hoheitsgebiet Ungarns befinden oder an dessen Grenzen vorstellig werden und
ihre Absicht bekunden wollen, in diesem Mitgliedstaat internationalen Schutz
in Anspruch zu nehmen. Daraus folgt, dass diese Personen entgegen dem
Vorbringen Ungarns voll und ganz in den Anwendungsbereich dieser Richtlinie
fallen, wie er in deren Art. 3 Abs. 1 definiert ist.

Der Umstand, dass die besagten Personen nach ungarischem Recht das
Hoheitsgebiet Ungarns oder die Grenze dieses Mitgliedstaats verlassen miissen,
um personlich eine vorherige Absichtserkldrung bei einer Botschaft dieses
Mitgliedstaats, in Serbien oder in der Ukraine, abzugeben, kann daran nichts
dndern. Genauer kann, anders als Ungarn geltend macht, diese Verpflichtung
nicht zum Ergebnis haben, dass bei diesen Personen davon auszugehen wire,
dass sie sich auf ein Ersuchen um diplomatisches oder territoriales Asyl in
Vertretungen der Mitgliedstaaten im Sinne von Art. 3 Abs. 2 der Richtlinie
2013/32 beschrankten.

Im Ubrigen kénnen die zustindigen ungarischen Behorden, wie oben in
Rn. 37 ausgefiihrt, nach den §§ 268 bis 270 des Gesetzes von 2020
grundsitzlich nur dann davon ausgehen, dass ein Antrag auf internationalen
Schutz im Sinne von Art. 6 der Richtlinie 2013/32 gestellt wurde, wenn die
betreffende Person zuvor eine Absichtserkldrung bei einer ungarischen
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Botschaft in einem Drittstaat abgegeben und ein Reisedokument fiir die
Einreise nach Ungarn erhalten hat.

Eine solche Voraussetzung ist jedoch in Art. 6 der Richtlinie 2013/32 nicht
vorgesehen und lduft dem mit dieser Richtlinie verfolgten und oben in Rn. 46
beschriebenen Ziel zuwider, einen effektiven, einfachen und schnellen Zugang
zum Verfahren fiir die Zuerkennung des internationalen Schutzes zu
gewahrleisten.

AuBerdem fiihrt die von der Kommission beanstandete Regelung dazu, dass
mit Ausnahme der in § 271 Abs. 1 des Gesetzes von 2020 genannten Personen
Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen, die sich im Hoheitsgebiet Ungarns
aufhalten oder an den Grenzen dieses Mitgliedstaats vorstellig werden, ohne
sich an das nach diesem Gesetz vorgeschriebene Vorverfahren gehalten zu
haben, die tatsdchliche Inanspruchnahme ihres in Art. 18 der Charta verbiirgten
Rechts, bei diesem Mitgliedstaat um Asyl anzusuchen, vorenthalten wird.

Insbesondere ergibt sich, wie Ungarn in der miindlichen Verhandlung vor dem
Gerichtshof eingerdaumt hat, im Umkehrschluss aus § 271 Abs. 1 Buchst. ¢ des
Gesetzes von 2020, dass Drittstaatsangehorige oder Staatenlose, die die
ungarische Grenze illegal iiberschritten haben und denen ihre Freiheit entzogen
ist, keine Moglichkeit haben, in Ungarn Asyl zu beantragen. Einerseits sind sie
ndmlich nach diesem §271 nicht davon befreit, personlich eine
Absichtserkldarung bei der ungarischen Botschaft in Belgrad oder in Kiew
abgeben zu miissen, und andererseits ist es ihnen faktisch unmdglich, eine
solche Absichtserkldrung personlich abzugeben, solange ihr Freiheitsentzug
andauert.

Allerdings macht Ungarn erstens geltend, dass das mit den §§ 268 bis 270 des
Gesetzes von 2020 eingerichtete Verfahren aus Griinden der oOffentlichen
Gesundheit gerechtfertigt sei, genauer gesagt, um der Ausbreitung der
Covid-19-Pandemie entgegenzuwirken.

Hierzu ist festzustellen, dass aus Art. 35 der Charta sowie Art. 9 AEUV,
Art. 114 Abs. 3 AEUV und Art. 168 Abs. 1 AEUV hervorgeht, dass bei der
Festlegung und Durchfiihrung aller Unionspolitiken und -mafinahmen ein
hohes Gesundheitsschutzniveau sicherzustellen ist (Urteil vom 24. Februar
2022, Agenzia delle dogane e dei monopoli und Ministero dell’Economia e
delle Finanze, C-452/20, EU:C:2022:111, Rn. 49 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Wie oben in Rn. 47 in Erinnerung gerufen, diirfen die Mitgliedstaaten nach
Art. 6 der Richtlinie 2013/32 lediglich nicht den Zeitpunkt, zu dem ein Antrag
auf internationalen Schutz in ihrem Hoheitsgebiet oder an ihren Grenzen
gestellt werden kann, ungerechtfertigt hinauszogern.
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Folglich hindert besagter Art.6 die Mitgliedstaaten nicht daran,
ausnahmsweise die Stellung eines Antrags auf internationalen Schutz von
besonderen Modalititen abhdngig zu machen, mit denen die Ausbreitung einer
ansteckenden Krankheit in threm Hoheitsgebiet eingeddmmt werden soll,
sofern die betreffenden Modalitdten im Hinblick auf dieses Ziel tauglich und
nicht unverhiltnismaBig sind.

Dies ist jedoch bei dem mit den §§ 268 bis 270 des Gesetzes von 2020
eingerichteten Verfahren nicht der Fall.

Ist es fiir Drittstaatsangehdrige oder Staatenlose, die sich in Ungarn aufhalten
oder an seinen Grenzen vorstellig werden, zwingend, sich zur Botschaft dieses
Mitgliedstaats in Belgrad oder in Kiew zu begeben, damit sie anschlieBend nach
Ungarn zuriickkehren konnen, um dort einen Antrag auf internationalen Schutz
zu stellen, so liegt darin ndmlich ein offensichtlich unverhdltnisméaBiger
Eingriff in das Recht dieser Personen, wie es in Art. 6 der Richtlinie 2013/32
verankert ist, ab ihrer Ankunft an einer ungarischen Grenze einen Antrag auf
internationalen Schutz zu stellen, sowie in ihr Recht gemif Art. 9 Abs. 1 dieser
Richtlinie, wihrend der Priifung ihres Antrags grundsitzlich im Hoheitsgebiet
dieses Mitgliedstaats verbleiben zu diirfen.

Im Ubrigen kann mit dieser zwingenden Vorgabe nicht das Ziel erreicht
werden, der Ausbreitung der Covid-19-Pandemie entgegenzuwirken, da damit
Drittstaatsangehorige oder Staatenlose gezwungen werden, sich an einen
anderen Ort zu begeben, wodurch sie potenziell dieser Krankheit ausgesetzt
werden, die sie in der Folge in Ungarn weiterverbreiten konnten.

AuBlerdem hat Ungarn weder dargetan noch iiberhaupt vor dem Gerichtshof

vorgetragen, dass fiir das wungarische Hoheitsgebiet in Bezug auf
Drittstaatsangehorige oder Staatenlose, die in diesem Mitgliedstaat um
internationalen Schutz ansuchen mochten, keine andere Mallnahme zur
Bekdmpfung der Ausbreitung der Covid-19-Pandemie in geeigneter Weise
erlassen werden konnte.

Es ist aber namentlich darauf hinzuweisen, dass die Mitgliedstaaten nach
Art. 13 der Richtlinie 2013/33 Personen, die internationalen Schutz beantragen,
aus Griinden der offentlichen Gesundheit einer medizinischen Untersuchung
unterziechen konnen. Dariiber hinaus spricht keine Bestimmung dieser
Richtlinie oder der Richtlinie 2013/32 gegen Verfahren, bei denen die
betreffenden Antragsteller auf Abstand gehalten oder isoliert werden und mit
denen die Ausbreitung einer ansteckenden Krankheit verhindert werden soll,
sofern mit diesen Verfahren ein solches Ziel in sachgerechter,
verhéltnisméBiger und diskriminierungsfreier Weise verfolgt wird und die den
Antragstellern in Art. 17 Abs. 2 und Art. 19 der Richtlinie 2013/33 zuerkannten
Rechte gewihrleistet sind.
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Hinzu kommt, dass nach Art. 6 Abs. 4 der Richtlinie 2013/32 ein Antrag auf
internationalen Schutz unter Verwendung eines Formblatts gestellt werden
kann und dass nach Art. 14 Abs. 2 Buchst. b dieser Richtlinie gesundheitliche
Probleme der Person, die internationalen Schutz beantragt, es rechtfertigen
konnen, von der personlichen Anhérung zum Inhalt des Antrags abzusehen.
Jedenfalls sollte eine solche Anhorung aus der Ferne durchgefiihrt werden
konnen, wie es die Kommission in ihren Hinweisen zur Umsetzung der
Asylverfahren im Rahmen der Bekdmpfung der Covid-19-Pandemie
(2020/C 126/02) (ABL. 2020, C 126, S. 12) vorschlégt.

Daraus folgt, dass das Unionsrecht den Mitgliedstaaten entgegen dem
Vorbringen Ungarns MaBBnahmen gestattet, mit denen sich die Wirksamkeit des
Rechts jedes Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen, im Hoheitsgebiet oder
an den Grenzen der Mitgliedstaaten einen Antrag auf internationalen Schutz zu
stellen, mit der Bekdmpfung ansteckender Krankheiten angemessen in
Einklang bringen ldsst.

Soweit Ungarn zweitens auch Griinde der offentlichen Ordnung und
Sicherheit anfiihrt, um den Erlass des Gesetzes von 2020 zu rechtfertigen, ist
klarzustellen, dass nach Art. 72 AEUV die Bestimmungen von Titel V des
Dritten Teils des AEU-Vertrags nicht die Wahrnehmung der Zustidndigkeiten
der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und
den Schutz der inneren Sicherheit beriihren.

Obschon es Sache der Mitgliedstaaten ist, die geeigneten MaBBnahmen zu
ergreifen, um die 6ffentliche Ordnung in ihrem Hoheitsgebiet sowie ihre innere
und duBlere Sicherheit zu gewihrleisten, bedeutet dies jedoch nicht, dass solche
MaBnahmen der Anwendung des Unionsrechts vollig entzogen wéren. Der
AEU-Vertrag sieht ndmlich, wie der Gerichtshof entschieden hat, ausdriickliche
Abweichungen aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung oder der 6ffentlichen
Sicherheit nur in ganz bestimmten Féllen vor. Aus ihnen ldsst sich kein
allgemeiner, dem AEU-Vertrag immanenter Vorbehalt ableiten, der jede zur
Wahrung der 6ffentlichen Ordnung oder der 6ffentlichen Sicherheit getroffene
MaBnahme vom Anwendungsbereich des Unionsrechts ausndhme (Urteil vom
30. Juni 2022, Valstybés sienos apsaugos tarnyba u.a., C-72/22 PPU,
EU:C:2022:505, Rn. 70 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

AulBlerdem ist die in Art. 72 AEUV vorgesehene Ausnahme eng auszulegen.
Daraus folgt, dass Art. 72 AEUV nicht als Erméchtigung der Mitgliedstaaten
verstanden werden darf, allein unter Berufung auf ihre Zustandigkeiten fiir die
Aufrechterhaltung der offentlichen Ordnung und den Schutz der inneren
Sicherheit von den Bestimmungen des Unionsrechts abzuweichen (Urteil vom
30. Juni 2022, Valstybés sienos apsaugos tarnyba u.a., C-72/22 PPU,
EU:C:2022:505, Rn. 71 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).
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Folglich obliegt dem Mitgliedstaat, der sich auf Art. 72 AEUV beruft, der
Nachweis, dass eine Inanspruchnahme der in diesem Artikel geregelten
Ausnahme erforderlich ist, um seine Zustdndigkeiten im Bereich der
Aufrechterhaltung der o6ffentlichen Ordnung und des Schutzes der inneren
Sicherheit ~ wahrzunehmen (Urteil vom 17. Dezember 2020,
Kommission/Ungarn [Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz
beantragen], C-808/18, EU:C:2020:1029, Rn. 216 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Ungarn hat sich jedoch im Rahmen der vorliegenden Klage, um zu begriinden,
dass das Gesetz von 2020 mit dem Unionsrecht vereinbar sei, lediglich
allgemein auf die Gefahr einer Stérung der 6ffentlichen Ordnung und der
inneren Sicherheit berufen, ohne darzutun, dass es angesichts der Lage, die bei
Ablauf der in der mit Griinden versehenen Stellungnahme gesetzten Frist in
seinem Hoheitsgebiet herrschte, erforderlich gewesen wére, speziell von den
Anforderungen des Art. 6 der Richtlinie 2013/32 abzuweichen.

Nach alledem hat Ungarn gegen seine Verpflichtungen aus Art. 6 der
Richtlinie 2013/32 verstof3en, indem es fiir bestimmte Drittstaatsangehdrige
oder Staatenlose, die sich in seinem Hoheitsgebiet oder an seinen Grenzen
befinden, die Moglichkeit, einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen,
von der vorherigen Abgabe einer Absichtserklirung bei einer ungarischen
Botschaft in einem Drittstaat und von der Erteilung eines Reisedokuments fiir
die Einreise in das ungarische Hoheitsgebiet abhidngig gemacht hat.

Kosten

Nach Art. 138 Abs. 1 der Verfahrensordnung des Gerichtshofs ist die
unterliegende Partei auf Antrag zur Tragung der Kosten zu verurteilen. Da
Ungarn mit seinem Vorbringen unterlegen ist und die Kommission seine
Verurteilung in die Kosten beantragt hat, sind Ungarn die Kosten aufzuerlegen.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Vierte Kammer) fiir Recht erkannt
und entschieden:

1. Ungarn hat gegen seine Verpflichtungen aus Art. 6 der Richtlinie
2013/32/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni
2013 zu gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung und
Aberkennung des internationalen Schutzes verstof3en, indem es fiir
bestimmte Drittstaatsangehorige oder Staatenlose, die sich in seinem
Hoheitsgebiet oder an seinen Grenzen befinden, die Moglichkeit,
einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen, von der
vorherigen Abgabe einer Absichtserklirung bei einer ungarischen
Botschaft in einem Drittstaat und von der Erteilung -eines



2.

Reisedokuments fiir die Einreise in das ungarische Hoheitsgebiet
abhingig gemacht hat.

Ungarn triagt neben seinen eigenen Kosten die Kosten der
Europiischen Kommission.



