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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

23. februar 2016*

»Traktatbrud — direktiv 2006/123/EF — artikel 14-16 — artikel 49 TEUF — etableringsfrihed —
artikel 56 TEUF — fri udveksling af tjenesteydelser — krav for udstedelse af skattemeessigt fordelagtige
kuponer, der af arbejdsgiveren gives de ansatte, og som kan anvendes til indkvartering, fritidsaktiviteter

og/eller restauration — restriktioner — monopol«
I sag C-179/14,
angéende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 10. april 2014,

Europa-Kommissionen ved A. Tokir og E. Montaguti, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i
Luxembourg,

sagsoger,
mod
Ungarn ved M.Z. Fehér og G. Koo6s, som befuldmeegtigede,

sagsagt,
har
DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af presidenten, K. Lenaerts, afdelingsformendene R. Silva de Lapuerta, M. Ilesi¢, L. Bay
Larsen, D. Svaby, F. Biltgen og C. Lycourgos samt dommerne A. Rosas, E. Juhdsz, M. Safjan, M.
Berger, A. Prechal (refererende dommer) og K. Jiirimée,
generaladvokat: Y. Bot
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer L. Hewlett,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 12. maj 2015,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 17. september 2015,

afsagt folgende

* Processprog: ungarsk.
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Dom

Europa-Kommissionen har i steevningen nedlagt folgende pastande:

— Det fastslas, at Ungarn har tilsidesat Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af

12. december 2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT L 376, s. 36), idet det har indfert
og opretholdt fritidsaktivitetskortordningen Széchenyi (herefter »SZEP-kortet«) som fastsat ved
regeringsdekret nr. 55/2011 af 12. april 2011 om udstedelse og anvendelse af fritidsaktivitetskortet
Széchenyi og endret ved lov nr. CLVI af 21. november 2011 om endring af visse skattelove og
andre tilknyttede retsakter (herefter »regeringsdekret nr. 55/2011«), for sa vidt som

— nevnte regeringsdekrets § 13, sammenholdt med § 2, stk. 2, litra d), i lov nr. XCVI af 1993 om
gensidige frivillige forsikringsfonde (herefter »lov om gensidige selskaber«), § 2, litra b), i lov
nr. CXXXII af 1997 om filialer og kommercielle agenturer, der tilhorer virksomheder, som har
deres hjemsted i udlandet (herefter »lov om filialer«), og § 1, § 2, stk. 1 og 2, § 55, stk. 1 og 3, og
§ 64, stk. 1, i lov nr. IV af 2006 om erhvervsdrivende selskaber (herefter »lov om
erhvervsdrivende selskaber«), udelukker muligheden for, at filialer udsteder SZEP-kortet og
derved tilsideseetter dette direktivs artikel 14, nr. 3), og artikel 15, stk. 2, litra b)

— neevnte § 13, sammenholdt med samme nationale bestemmelser, der med hensyn til krav, der er
fastsat i samme § 13, litra a)-c), ikke anerkender virksomhed, som udgves af de koncerner, hvis
moderselskab ikke er et selskab oprettet i henhold til ungarsk ret, og hvis medlemmer ikke er
stiftet som selskab i henhold til ungarsk ret, tilsideseetter neevnte direktivs artikel 15, stk. 1,
artikel 15, stk. 2, litra b), og artikel 15, stk. 3

— § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med samme nationale bestemmelser, der
forbeholder muligheden for at udstede SZEP-kortet for banker og andre kreditinstitutter,
eftersom kun disse virksomheder kan opfylde kravene i denne § 13, tilsideseetter samme
direktivs artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra d), og artikel 15, stk. 3

— neaevnte § 13 er i strid med artikel 16 i direktiv 2006/123, idet den kreever, at der for udstedelsen
af SZEP-kortet findes et ungarsk forretningssted.

Subsidieert fastslds, sifremt de ovenfor under dette punkt omtalte bestemmelser i direktiv 2006/123
ikke finder anvendelse pa de neevnte nationale bestemmelser, at SZEP-kortordningen, som er
indfert ved regeringsdekret nr. 55/2011, er i strid med artikel 49 TEUF og 56 TEUF.

Det fastslas, at Erzsébet-kuponordningen, der er reguleret ved lov nr. CLVI af 21. november 2011
og lov nr. CIII af 6. juli 2012 om Erzsébet-programmet (herefter »Erzsébet-loven«), som opretter
et monopol til fordel for offentlige organer pa omradet for udstedelse af kuponer til kolde
maltider, og som tradte i kraft, uden at der havde veeret en passende overgangsperiode eller
passende overgangsbestemmelser, er i strid med artikel 49 TEUF og 56 TEUF, for s& vidt som § 1,
stk. 5, og § 477 i lov nr. CLVI af 21. november 2011 og Erzsébet-lovens § 2, stk. 1 og 2, samt § 6
og 7 fastseetter uforholdsmeessige begraensninger.
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Retsforskrifter

ElU-retten

Folgende fremgar af 2., 5., 18., 36., 37., 40., 64., 65. og 73. betragtning til direktiv 2006/123:

»(2)

[...]
(5)

[]
(18)

Et konkurrencedygtigt marked for tjenesteydelser er vigtigt til fremme af okonomisk veekst og
jobskabelse i Den Europeiske Union. Pa nuveerende tidspunkt hindrer en lang reekke barrierer
pa det indre marked tjenesteyderne, specielt sma og mellemstore virksomheder (SMV’er), i at
udstraekke deres aktiviteter ud over de nationale greenser og drage fuld fordel af det indre
marked. Dette sveekker konkurrenceevnen pa verdensplan for Den Europeiske Unions
tjienesteydere. Et frit marked, som tvinger medlemsstaterne til at fjerne restriktionerne for
greenseoverskridende udveksling af tjenesteydelser, samtidig med at den nedvendige
gennemskuelighed og information over for forbrugerne eges, ville give forbrugerne et storre
udvalg og en bedre service til lavere priser.

Det er derfor nedvendigt at fjerne hindringerne for tjenesteyderes ret til frit at etablere sig i
medlemsstaterne og for den frie beveegelighed for tjenesteydelser mellem medlemsstaterne og
garantere tjenestemodtagere og tjenesteydere den retssikkerhed, der er pakreevet, for at de reelt
kan udeve disse to grundleeggende traktatfeestede friheder. Da hindringerne for det indre marked
for tjenesteydelser bergrer bade erhvervsdrivende, der eonsker at etablere sig i andre
medlemsstater, og erhvervsdrivende, der udferer en tjenesteydelse i en anden medlemsstat uden
at veere etableret dér, er det nedvendigt at give tjenesteydere mulighed for at udvikle deres
servicevirksomhed i det indre marked enten ved at etablere sig i en anden medlemsstat eller ved
at benytte sig af den frie beveegelighed for tjenesteydelser. Tjenesteydere ber kunne veelge mellem
disse to friheder, alt efter hvilken veekststrategi de har i den enkelte medlemsstat.

Finansielle tjenesteydelser ber udelukkes fra dette direktivs anvendelsesomrade, da denne form
for virksomhed er omfattet af specifik feellesskabslovgivning, der ligesom dette direktiv sigter
mod at gennemfore et aegte indre marked for tjenesteydelser. Denne udelukkelse ber derfor
omfatte alle finansielle tjenesteydelser = sasom  bank-, kredit-, forsikrings- og
genforsikringsvirksomhed, erhvervstilknyttede eller personlige pensionsordninger, tjenesteydelser
i forbindelse med veerdipapirer, investerings-, fonds- og betalingsvirksomhed og
investeringsradgivning, herunder de tjenesteydelser, der er anfert i bilag I til
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/48/EF af 14. juni 2006 om adgang til at optage og
udeve virksomhed som kreditinstitut [(EUT L 177, s. 1)].

Begrebet »tjenesteyder« ber omfatte enhver fysisk person, der er statsborger i en medlemsstat,
eller enhver juridisk person, der udever servicevirksomhed i en medlemsstat i henhold til enten
etableringsfriheden eller den frie beveegelighed for tjenesteydelser. Begrebet ber saledes ikke
veere begreenset til de tilfeelde, hvor tjenesteydelsen udferes over greenserne som led i den frie
beveegelighed for tjenesteydelser, men ber ogsd omfatte de tilfeelde, hvor en erhvervsdrivende
etablerer sig i en medlemsstat for at udvikle sin servicevirksomhed dér. [...]

En tjenesteyders etableringssted bor fastsettes i overensstemmelse med Domstolens praksis,
hvorefter begrebet »etablering« indebeerer faktisk udevelse af erhvervsvirksomhed ved hjeelp af
en fast indretning i et ikke neermere angivet tidsrum. [...] En etablering behgver ikke have form
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af et datterselskab, en filial eller et agentur, men kan besta af et kontor, der ledes af en
tjenesteyders eget personale eller af en person, der er selvsteendig, men bemyndiget til at handle
pé en vedvarende made for virksomheden, som det ville veere tilfeeldet med et agentur. [...]

Begrebet »tvingende almene hensyn«, der er neevnt i visse af dette direktivs bestemmelser, er
blevet udviklet af Domstolen i dens praksis vedrerende [artikel 49 TEUF og 56 TEUF] og vil
formentlig underga en yderligere udvikling.. Begrebet, sidledes som det er blevet anerkendt ved
Domstolens praksis, deekker mindst folgende omrdder: [..] beskyttelse af tjenestemodtagere,
forbrugerbeskyttelse [...] beskyttelse af kreditorer [...]

Med henblik pa at skabe et aegte indre marked for tjenesteydelser er det nedvendigt at fijerne de
restriktioner for etableringsfriheden og den frie beveegelighed for tjenesteydelser, der fortsat
findes i visse medlemsstaters lovgivninger, og som er uforenelige med henholdsvis [artikel 49
TEUF og 56 TEUF]. De restriktioner, der skal forbydes, pavirker specielt det indre marked for
tienesteydelser og ber systematisk afvikles sa hurtigt som muligt.

Etableringsfriheden indbefatter bla. ligebehandlingsprincippet, der ikke blot forbyder enhver
forskelsbehandling begrundet i nationalitet, men ogsa enhver indirekte forskelsbehandling, som
er begrundet i andre forhold, men reelt kan fore til samme resultat. Saledes ber der for
adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed i en medlemsstat, bade som hoved- og som
bivirksomhed, ikke opstilles kriterier om etablering, ophold, bopeel eller om, at der skal veere tale
om tjenesteyderens hovedvirksomhed. [...]

Blandt de krav, der skal undersoges, er nationale ordninger, der af andre arsager end dem, der
vedrorer erhvervsmeessige kvalifikationer, forbeholder bestemte tjenesteydere adgangen til visse
former for virksomhed. Disse krav omfatter ogsé forpligtelser til, at tjenesteyderen skal have en
bestemt retlig form, navnlig at tjenesteyderen skal veere en juridisk person, et personligt selskab,
en nonprofitorganisation eller et selskab, som udelukkende ejes af fysiske personer [...]«

Artikel 1 i direktiv 2006/123 med overskriften »Genstand« bestemmer i stk. 1:

»Dette direktiv fastseetter de almindelige bestemmelser med henblik pa at lette udevelsen af
etableringsfriheden for tjenesteydere samt den frie beveaegelighed for tjenesteydelser og sikrer samtidig
et hojt kvalitetsniveau for tjenesteydelser.«

Under overskriften » Anvendelsesomrade« bestemmer neevnte direktivs artikel 2 folgende:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i
en medlemsstat.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa felgende former for virksomhed:

(]
b)

finansielle tjenesteydelser sasom bank-, kredit- forsikrings- og genforsikringsvirksomhed,
erhvervstilknyttede eller personlige pensionsordninger, tjenesteydelser i forbindelse med
veerdipapirer, investeringsfonde, betalings- og investeringsradgivning, herunder de tjenesteydelser,
der er opfert i bilag I til direktiv 2006/48/EF
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[...]«
Samme direktivs artikel 4 bestemmer:
»] dette direktiv forstas ved:

1) »tjenesteydelse«: enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling, jf.
[artikel 57 TEUF]

2) »tjenesteyder«: enhver fysisk person, der er statsborger i en medlemsstat, og som udbyder eller
udferer en tjenesteydelse, eller enhver juridisk person, jf. [artikel 54 TEUF], og som er etableret i
en medlemsstat, og som udbyder eller udferer en tjenesteydelse

4) »etableringsmedlemsstat«: den medlemsstat, pd hvis omriade den pageldende tjenesteyder er
etableret

5) »etablering«: tjenesteyderens faktiske udevelse af erhvervsvirksomhed som omhandlet i [artikel 49
TEUF] i et ikke neermere angivet tidsrum og ved hjelp af en fast infrastruktur, hvorfra aktiviteten
med levering af tjenesteydelser rent faktisk udferes

8) »tvingende almene hensyn«: hensyn, der er anerkendt som sddan i Domstolens praksis, herunder
folgende: [...] beskyttelsen af forbrugerne, tjenestemodtagerne [...]

10) »medlemsstat, hvor tjenesteydelsen udfores«: den medlemsstat, hvor en tjenesteyder, der er
etableret i en anden medlemsstat, udferer tjenesteydelsen

[...]«

Kapitel III i direktiv 2006/123 har overskriften »Etableringsfrihed for tjenesteydere«. Det indeholder en
afdeling 2 med overskriften »Forbudte krav og krav, der skal evalueres«, hvorunder dette direktivs
artikel 14 og 15 er at finde.

Under overskriften »Forbudte krav« bestemmer neevnte direktivs artikel 14 folgende:

»Medlemsstaterne ma ikke gore adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed pa deres omrade
betinget af:

[...]

3) begrensninger af tjenesteyderens frihed til at veelge mellem et hovedforretningssted og et
sekundeert forretningssted, herunder navnlig krav om, at tjenesteyderen skal have sit
hovedforretningssted pa deres omrédde, eller begreensninger af friheden til at veelge mellem
forskellige former for etablering sdsom agentur, filial eller datterselskab

[...]«
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Samme direktivs artikel 15 med overskriften »Krav, der skal evalueres«, fastseetter bl.a.:

»1. Medlemsstaterne underseger, om deres retssystem omfatter de i stk. 2 omhandlede krav, og paser,
at disse krav er forenelige med betingelserne i stk. 3. De tilpasser deres love og administrative
bestemmelser for at gore dem forenelige med disse betingelser.

2. Medlemsstaterne undersgger, om deres retssystem gor adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed betinget af, at et eller flere af folgende ikke-diskriminerende krav er opfyldt:

[...]

b) krav om, at tjenesteyderen skal have en bestemt retlig form

[...]

d) krav — bortset fra kravene vedrerende spergsmal omfattet af direktiv 2005/36/EF eller kravene i
andre feellesskabsinstrumenter — der forbeholder bestemte tjenesteydere adgangen til den
pageeldende servicevirksomhed pa grund af virksomhedens seerlige karakter

[...]
3. Medlemsstaterne sikrer sig, at de i stk. 2 omhandlede krav opfylder folgende betingelser:

a) Forbud mod forskelsbehandling: Kravene er hverken direkte eller indirekte diskriminerende pa
grundlag af nationalitet eller — for selskabers vedkommende — det vedteegtsmeessige hjemsteds
beliggenhed.

b) Nedvendighed: Kravene er begrundet i et tvingende alment hensyn.

¢) Proportionalitet: Kravene sikrer opfyldelsen af det tilsigtede mal, de gar ikke ud over, hvad der er
nodvendigt for at nd dette mal, og dette mal kan ikke nas gennem andre, mindre indgribende
foranstaltninger.

[...]

6. Fra den 28. december 2006 ma medlemsstaterne kun indfere nye krav af den i stk. 2 omhandlede
type, hvis de opfylder betingelserne i stk. 3.

[...]«

Kapitel IV i direktiv 2006/123 har overskriften »Fri beveegelighed for tjenesteydelser«. Det indeholder
en afdeling 1 med overskriften »Fri udveksling af tjenesteydelser og undtagelser herfra«, hvorunder
dette direktivs artikel 16 er at finde, som under overskriften »Fri udveksling af tjenesteydelser«
bestemmer:

»1. Medlemsstaterne respekterer tjenesteyderes ret til at udfere tjenesteydelser i en anden medlemsstat
end den, de er etableret i.

Den medlemsstat, hvor tjenesteydelsen udferes, sikrer fri adgang til at optage eller udeve
servicevirksomhed pa dens omréde.
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Medlemsstaterne gor ikke adgangen til eller udevelsen af servicevirksomhed pa deres omrade til
genstand for opfyldelse af krav, der ikke overholder folgende principper:

a) Ikke-forskelsbehandling: Kravene ma ikke veere direkte eller indirekte diskriminerende pa grundlag

af nationalitet eller, for juridiske personers vedkommende, pa grundlag af den medlemsstat, hvor
de er etableret.

b) Nedvendighed: Kravene skal veere begrundet i hensynet til den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed, den offentlige sundhed eller beskyttelsen af miljoet.

¢) Proportionalitet: Kravene skal sikre opfyldelsen af det tilsigtede mal og ma ikke ga ud over, hvad
der er ngdvendigt for at na dette mal.

2. Medlemsstaterne ma ikke indskreenke den frie udveksling af tjenesteydelser, der udferes af en
tjenesteyder, som er etableret i en anden medlemsstat, ved at stille folgende krav:

a) at tjenesteyderen skal have et forretningssted pa deres omrade

[...]

3. Der er intet til hinder for, at den medlemsstat, som tjenesteyderen begiver sig til, fastseetter krav
vedrerende udforelsen af servicevirksomhed, hvis disse krav er begrundet i hensynet til den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed, den offentlige sundhed eller beskyttelsen af miljoet og er i
overensstemmelse med stk. 1. [...]

[...]«
Ungarsk ret

Indkomstskatteloven

§ 71 i nr. CXVII af 1995 om personlig indkomstskat (herefter »indkomstskatteloven«) giver
arbejdsgivere mulighed for at tildele deres ansatte fordele i form af naturalydelser pa
beskatningsmeessigt fordelagtige betingelser.

Som endret ved lov nr. CLVI af 21. november 2011, som i henhold til sidstneevnte lovs § 477 tradte i
kraft pr. den 1. januar 2012, bestemmer indkomstskattelovens § 71, stk. 1:

»Folgende anses for naturalydelser, som den ansatte modtager fra arbejdsgiveren:
[.]
b) [...]
bb) for si vidt angdr den indkomst, der tildeles i form af Erzsébet-kuponer, den del af
indkomsten, der ikke overstiger 5000 [ungarske forint (HUF) (ca. 16 EUR)] [belgb forhgjet til
8 000 HUF (ca. 26 EUR) pr. den 1. januar 2013] pr. maned, og som tildeles for hver pabegyndt

maned i henhold til det retsforhold, der ligger til grund for den neevnte fordel (selv med
tilbagevirkende kraft i det samme skatteér)

c) for sd vidt angar [SZEP-kortet]
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ca) stotte, der ikke overstiger 225 000 HUF [(ca. 720 EUR)] inden for det samme skattear, nar den
hidrerer fra flere udstedere, og som overfores til kortets underkonto »indkvartering«, der kan
anvendes til at modtage indkvarteringsydelser i henhold til [regeringsdekret nr. 55/2011]

cb) Stotte, der ikke overstiger 150 000 HUF [(ca. 480 EUR)] inden for det samme skattedr, nar
den hidrerer fra flere udstedere, og som overfores til kortets underkonto »restauration«, der
kan anvendes til at modtage de restaurationsydelser, der er omhandlet i [regeringsdekret
nr. 55/2011], pa restauranter, hvor der serveres varme maltider (herunder maltider pa
arbejdspladsen)

cc) stotte, der ikke overstiger 75000 HUF [(ca. 240 EUR)] inden for det samme skattedr, nar den
hidrerer fra flere udstedere, og som overfores til kortets underkonto »fritidsaktiviteter«, der
kan anvendes til at modtage de ydelser, der er neevnt i [regeringsdekret nr. 55/2011], og som
skal anvendes til fritids-, rekreations- og sundhedsformal

[...]«

I henhold til indkomstskattelovens § 3, nr. 87, som eendret ved § 1, stk. 5, i lov nr. CLVI af
21. november 2011:

»] denne lov forstas ved:

[...]

87) »Erzsébet-kuponer«: kuponer, der udstedes af [Magyar Nemzeti Udiilési Alapitvany (den nationale
ungarske feriefond, herefter »feriefonden«)] i elektronisk form eller pa papir, og som kan anvendes
til at kebe feerdigretter [...]«

Regeringsdekret nr. 55/2011

I henhold til § 2, stk. 2, litra a), i regeringsdekret nr. 55/2011 tjener SZEP-kortet »udelukkende [...] til
at identificere de lonmodtagere, der modtager stotte, deres familiemedlemmer og deres arbejdsgiver,
samt tjenesteyderen, og er ikke egnet til at fungere som e-pengelagre eller til udferelse af direkte
betalingstransaktioner«.

Neaevnte dekrets § 13 bestemmer:

»[SZEP-kortet] kan udstedes af enhver leverander af tjenesteydelser som omhandlet i § 2, stk. 2,
litra d), i [lov om gensidige selskaber] — bortset fra fysiske personer og leveranderer af tjenesteydelser,
der er kontraktligt knyttet til den neevnte leverander af tjenesteydelser — der er oprettet for en
ubestemt periode eller for en bestemt periode pa mindst fem ar regnet fra kortets forste
udstedelsestidspunkt, og som - i fellesskab med det samme erhvervsdrivende selskab, der er
anerkendt som en selskabskoncern, eller som faktisk fungerer som sadan, jf. lov [om erhvervsdrivende
selskaber], eller i feellesskab med et gensidigt selskab, jf. § 2, stk. 2, litra a), i lov om gensidige selskaber,
som leveranderen af tjenesteydelser i mindst fem ar har haft et kontraktforhold til, med undtagelse af
virksomhed i form af forvaltning af indlan og investeringer — opfylder alle folgende betingelser:

a) rader over kontorer, der kan modtage kunder i alle de ungarske kommuner, der har en befolkning
pa mere end 35 000 indbyggere

b) har som led i sine betalingstjenester i det senest afsluttede regnskabsar udstedt 100000
betalingsinstrumenter, der ikke udger kontanter
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¢) har mindst to ars erfaring med udstedelse af elektroniske kort, der giver ret til naturalydelser som
omhandlet i [indkomstskattelovens] § 71 [...], og ifelge oplysningerne i det senest afsluttede
regnskab har udstedt mere end 25 000 kuponkort.

[...]«

Lov om gensidige selskaber
§ 2, stk. 2, litra a) og d), i lov om gensidige selskaber indeholder folgende definitioner:

»a) »gensidig frivillig forsikringsfond (herefter »gensidigt selskab«)«: sammenslutning, som er oprettet
af fysiske personer (herefter »medlemmer af et gensidigt selskab«) pa grundlag af principperne om
selvsteendighed, gensidighed, solidaritet og frivillige deltagelse, og som organiserer og finansierer
tjienesteydelser, der er accessoriske, kompensatoriske eller erstatter de tjenesteydelser, som
udferes af den sociale sikring, samt tjenesteydelser, der fremmer beskyttelsen af sundheden
(herefter »tjenesteydelser«). Det gensidige selskab organiserer, finansierer og udferer dets
tjenesteydelser gennem medlemmernes regelmeessige kontingentbetalinger pa basis af en
individuel kontostyring. Reglerne om administration og ansvar samt de befgjelser, der er tilknyttet
det gensidige selskabs virksomhed, er fastsat i denne lov

[...]

d) »leverander af tjenesteydelser«: enhver fysisk eller juridisk person eller ethvert erhvervsdrivende
selskab uden status som juridisk person, der pa grundlag af en aftale indgaet med et gensidigt
selskab og pa dette selskabs vegne udferer, gor det muligt at udfere eller fremmer opgaver, der
henhgrer under det gensidige selskabs aktiviteter, eller som selv udferer ydelser, der normalt
udfores af et gensidigt selskab, med undtagelse af leveranderer af sygesikringsydelser. Ved en
tjenesteyder forstads navnlig enhver person, der star for indlansadministration pa vegne af det
gensidige selskab som defineret ovenfor, eller er bemyndiget af det gensidige selskab til at udfere
investeringstransaktioner og/eller at sikre dets bogfering eller regnskaber, samt enhver person,
der er ansvarlig for at hverve medlemmer til det gensidige selskab eller udferer organiseringen af
tjienesteydelserne pa vegne af sygesikringen. Ved en tjenesteyder forstis ligeledes enhver person,
der udferer transaktioner i forhold til det gensidige selskab, saledes som de er defineret ovenfor,
pa grundlag af en aftale indgaet med tjenesteyderen som omhandlet i dette punkt.«

Lov om erhvervsdrivende selskaber
§ 1, stk. 1, i lov om erhvervsdrivende selskaber bestemmer:

»Denne lov indeholder regler om stiftelse, organisation og funktion af erhvervsdrivende selskaber med
hjemsted pa ungarsk omrade [...]«

Den neevnte lovs § 2 fastseetter:
»1. Et erhvervsdrivende selskab kan kun stiftes under de selskabsformer, der er fastsat i denne lov.

2. Interessentselskaber og simple kommanditselskaber har ikke status som juridisk person. Selskaber
med begreenset ansvar og aktieselskaber har status som juridisk person.«

ECLILEU:C:2016:108 9
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Vedreorende anerkendte selskabskoncerner bestemmes det i samme lovs § 55:

»1. I henhold til regnskabsloven har et erhvervsdrivende selskab pligt til at indgive konsolideret
arsregnskab (det dominerende selskab), og det aktieselskab eller selskab med begreenset ansvar, som
det dominerende selskab har en afgerende indflydelse pé i regnskabslovens forstand (det kontrollerede
selskab), kan beslutte at fungere som en anerkendt selskabskoncern ved at indgd en kontrakt om
kontrol for at na feelles forretningsmeessige mal.

[...]

3. Registreringen af anerkendte koncerner i handels- og selskabsregistret skaber ikke et selvsteendigt
retssubjekt i forhold til de erhvervsdrivende selskaber, der indgar i koncernen.«

§ 64, stk. 1, i lov om erhvervsdrivende selskaber bestemmer:

»§ 60 finder anvendelse selv i mangel af en kontrakt om kontrol og indregistrering som anerkendt
koncern, sifremt de erhvervsdrivende selskaber, der tilherer samme koncern, efter et varigt og uatbrudt
samarbejde, der har bestdet i mere end tre ar mellem det dominerende selskab og det (de)
kontrollerede selskab(er), udferer deres aktiviteter i henhold til den samme forretningsmeessige

strategi, og safremt deres adfeerd faktisk sikrer en forudsigelig og afbalanceret fordeling af de fordele og
ulemper, der folger af koncernens drift.«

Lov om filialer

§ 2, litra b), i lov om filialer bestemmer:

»1 denne lov forstas ved:

[...]

b) »filial«: ethvert driftssted, der ikke har den udenlandske virksomheds status af juridisk person, og

som har forretningsmeessig selvsteendighed og er registreret i det nationale handels- og
selskabsregister som filial af et udenlandsk selskab, som selvsteendig selskabsform.«

Erzsébet-loven

Erzsébet-lovens § 1 fastseetter:

»Erzsébet-programmet har til formal inden for de eksisterende rammer veesentligt at nedbringe antallet
af socialt darligt stillede personer, herunder navnlig bern, der ikke har mulighed for at fi mad og
drikke flere gange om dagen, at fa en sund kost, der er tilpasset deres alder, at opna en
sundhedstilstand, der er nedvendig for at kunne tilegne sig viden, og at fa tilstreekkelig hvile for at
kunne restituere sig.«

Den neevnte lovs § 2 fastseetter:

»1. I denne lov forstas ved:

a) »Erzsébet-programmet«: ethvert program og enhver ydelse med et socialt formél, der organiseres

og udfores af staten med henblik pa at virkeliggere de mal, der er fastsat i § 1, og som handler pa
markedet uden vinding for gje
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b) »Erzsébet-kuponer«: kuponer, der udstedes af [feriefonden], og som kan anvendes til:
ba) keb af feerdigretter og keb af tjenesteydelser bestaende i varme maltider

bb) keb af bestemte produkter og tjenesteydelser, som leveres mod betaling af de skatter og
afgifter, der pahviler den betalende, eller som er skattefritaget

bc) keb af de ngdvendige produkter og tjenesteydelser til borns uddannelse og pleje
bd) keb af ved lov fastsat produkter og tjenesteydelser til sociale formal

2. [Feriefonden] har til opgave at gennemfore Erzsébet-programmet.

[...]«

Feriefonden er en almennyttig fond, der er registreret i Ungarn. Den anvender de midler, som fonden
tildeles, til sociale ferieformal, udferelsen af dermed forbudne tjenesteydelser og gennemforelsen af
andre sociale programmer.

Erzsébet-lovens § 6, stk. 1, fastseetter, at »[feriefonden] kan i forbindelse med varetagelsen af de
opgaver, der er forbundet med Erzsébet-programmet, indgd aftaler med civile organer,
erhvervsdrivende selskaber og enhver anden fysisk og juridisk person.«

Neevnte lovs § 7 omhandler lovens ikrafttraedelse.

Den administrative procedure og retsforhandlingerne ved Domstolen

Da Kommissionen var af den opfattelse, at Ungarn gennem vedtagelse af en ny national lovgivning om
madkuponer og kuponer til ferie- og fritidsaktiviteter havde tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 9 og 10, artikel 14, nr. 3), artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra b) og d), og artikel 15, stk. 3,
samt artikel 16 i direktiv 2006/123 og artikel 49 TEUF og 56 TEUF, sendte den den 21. juni 2012 en
abningsskrivelse til denne medlemsstat. Sidstneevnte svarede med skrivelse af 20. juli 2012, hvori den
anfegtede de saledes pastaede overtraedelser

Den 22. november 2012 afgav Kommissionen en begrundet udtalelse, hvori den fastholdt, at den
neevnte nationale lovgivning var i strid med samtlige ovenneevnte EU-retlige bestemmelser, dog med
undtagelse af neevnte direktivs artikel 10, hvis tilsideseettelse ikke lengere paberabtes. Folgelig
opfordrede neevnte institution Ungarn til at treeffe de foranstaltninger, som var nedvendige for at
efterkomme den begrundede udtalelse, senest en maned fra modtagelsen af denne.

Da Kommissionen ikke var tilfreds med de forklaringer, der var indeholdt i svarskrivelsen fremsendt af
denne medlemsstat den 27. december 2012, besluttede den at anleegge neerveerende sag.

Om sogsmalet

Kommissionen har i steevningen fremfort forskellige klagepunkter om de krav, som den ungarske
lovgivning underleegger den virksomhed, der bestir i at udstede visse skattemaessigt fordelagtige
instrumenter, pa forevisning af hvilke ansatte hos tjenesteydere kan fa adgang til visse
indkvarteringsydelser, fritids- og/eller restaurationsydelser i form af naturalydelser tildelt disse ansatte
af deres arbejdsgiver.

ECLILEU:C:2016:108 11
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I den foreliggende sag vedrerer de neevnte klagepunkter nermere bestemt den retlige ordning, der
geelder for to af disse instrumenter, dvs. dels SZEP-kortet, dels Erzsébet-kuponerne, som successivt vil
blive behandlet nedenfor.

Om klagepunkterne vedrorende kravene for at udstede SZEP-kortet

Kommissionen har navnlig bemeerket, at det i henhold til indkomstskattelovens § 71, stk. 1, kun er i
det tilfeelde, at SZEP-kortet anvendes, at restaurationsydelser, der tilbydes af restauranter og offentlige
spisesteder, med undtagelse af kantiner pa arbejdspladser, kan anses for at veere naturalydelser i denne
lovs forstand.

Kravene for at udstede det neevnte kort, saledes som de er fastsat i § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011,
er imidlertid sa restriktive, at kun en yderst begreenset kreds af virksomheder vil kunne foretage denne
udstedelse.

Kommissionen har i sin steevning principalt gjort geeldende, at de neevnte krav, pa grund af denne
restriktive karakter, pa forskellig vis tilsideseetter artikel 14-16 i direktiv 2006/123. Subsidieert har den
gjort geldende, at de samme krav er i strid med artikel 49 TEUF og 56 TEUF.

Om klagepunkterne vedreorende tilsideszettelsen af direktiv 2006/123

Det skal indledningsvis bemarkes, at SZEP-kortet, som det fremgir af de af parterne afgivne
forklaringer, er et skattemeessigt fordelagtigt instrument, pa hvis forevisning de ansatte — hos
leveranderer, der er kontraktmeessigt bundet til udstederen af dette instrument — kan fa adgang til en
vifte af bestemte ydelser, dvs. indkvarteringsydelser, visse fritidsaktivitetsydelser og restaurationsydelser,
i form af naturalydelser, som tildeles disse ansatte af deres arbejdsgiver, idet de neevnte tjenesteydere,
for deres vedkommende, senere modtager betaling af denne udsteder i overensstemmelse med de
kontraktmeessige forpligtelser mellem sidstneevnte og arbejdsgiveren.

§ 2, stk. 2, litra a), i regeringsdekret nr. 55/2011 preaciserer for sit vedkommende, at SZEP-kortet
udelukkende tjener til at identificere lonmodtagerne og tjenesteyderen, og at det ikke er egnet til at
fungere som e-pengelagre eller til udferelse af direkte betalingstransaktioner.

Som anfert af generaladvokaten i punkt 62-65 i forslaget til afgerelse, udger den virksomhed, der
bestar i udstedelsen af dette kort, derfor ikke en »finansiel tjenesteydelse«, som i henhold til artikel 2,
stk. 2, litra b), i direktiv 2006/132 er udelukket fra direktivets anvendelsesomrade, hvilket den ungarske
regering i ovrigt ikke har anfeegtet for Domstolen.

— Om det forste klagepunkt vedrgrende en tilsidesaettelse af artikel 14, nr. 3), og artikel 15, stk. 2,
litra b), i direktiv 2006/123.

Parternes argumenter

Med sit forste klagepunkt, sdledes som det fremgar af pastandene i steevningen, har Kommissionen
nedlagt pastand om, at det fastslds, at § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med § 2,
stk. 2, litra d), i lov om gensidige selskaber, § 2, litra b), i lov om filialer og § 1, § 2, stk. 1 og 2, § 55,
stk. 1 og 3, og § 64, stk. 1, i lov om erhvervsdrivende selskaber er i strid med artikel 14, nr. 3), og
artikel 15, stk. 2, litra b), i direktiv 2006/123, idet det udelukkes, at filialer kan udstede SZEP-kortet.

Som svar pa et sporgsmal fra Domstolen har Kommissionen dog under retsmedet anfort, at den

frafalder det andet led i dette klagepunkt, som vedrerer en tilsideseettelse af neevnte direktivs
artikel 15, stk. 2, litra b).
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Hvad angar den del af klagepunktet, som vedrorer en tilsideseettelse af samme direktivs artikel 14,
nr. 3), har Kommissionen gjort geldende, at det fremgar af den kombination af nationale
bestemmelser, der er neevnt i denne doms preemis 37, at udenlandske selskabers filialer ikke kan anses
for at veere »leverander af tjenesteydelser« som omhandlet i § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, og at
de derfor ikke er bemyndigede til at udstede SZEP-kortene.

En sddan udelukkelse tilsideseetter imidlertid artikel 14, nr. 3), i direktiv 2006/123, der indeholder et
absolut forbud — for medlemsstaterne og uden nogen mulighed for begrundelse — mod at gore
adgangen til at optage servicevirksomhed pa deres omride betinget af et krav, som begrenser
tienesteyderens mulighed for at veelge mellem et hovedforretningssted og et sekundeert
forretningssted, herunder restriktioner for friheden til at veelge mellem forskellige former for
etablering sasom agentur, filial eller datterselskab.

Den ungarske regering har heroverfor i det veesentlige gjort geeldende, at eftersom denne udelukkelse
af udenlandske selskabers filialer giver mulighed for at sikre, at udstederen af SZEP-kortet er behorigt
integreret i det okonomiske liv i Ungarn, og siledes har den nedvendige erfaring og faciliteter, er en
sadan foranstaltning begrundet i de formal, der forfolges i den foreliggende sag om beskyttelse af
forbrugerne, dvs. de arbejdstagere, der anvender SZEP-kortet, og beskyttelsen af kreditorer, dvs.
tienesteydere, som accepterer at anvende sadanne kort, mod risikoen for, at udstederen bliver
insolvent.

Domstolens bemaerkninger

Det bemzerkes indledningsvis, at det mellem parterne er ubestridt, at ungarske filialer af selskaber, der
er stiftet i andre medlemsstater, i medfer af § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med de
andre bestemmelser i national ret, der er opregnet i denne doms preaemis 37, ikke er bemyndigede til
at drive virksomhed i Ungarn som udsteder af SZEP-kortene.

I denne henseende skal det bemeerkes, at artikel 14 i direktiv 2006/123 forbyder medlemsstaterne at
underleegge adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed pa deres omrade overholdelse af et
af de krav, der er opregnet i artikel 14, nr. 1)-8), idet medlemsstaterne saledes péleegges som prioritet
systematisk at opheeve disse krav (dom Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399, preemis 26).

Blandt de saledes forbudte krav findes navnlig, som det fremgar af neevnte direktivs artikel 14, nr. 3),
krav, der begreenser tjenesteyderens frihed til at veelge mellem et hovedforretningssted og et sekundeert
forretningssted, og mellem forskellige former for etablering sdsom agentur, filial eller datterselskab.
Dette er, som der er blevet redegjort for i denne doms preemis 42, netop tilfeeldet med den anfegtede
nationale lovgivning.

Hvad angér de begrundelser, som den ungarske regering har fremfort, har Domstolen allerede fastslaet,
at det folger af savel ordlyden af artikel 14 i direktiv 2006/123 som dette direktivs generelle opbygning,
at de krav, der er opregnet i denne artikel, ikke kan begrundes (dom Rina Services m.fl., C-593/13,
EU:C:2015:399, preemis 28-35).

Domstolen fremheevede bla. i denne henseende, at et sadant forbud uden mulighed for begrundelse
har til formal at sikre en systematisk og hurtig opheevelse af visse restriktioner for etableringsfriheden,
som ifelge EU-lovgiver og Domstolens praksis anses for i alvorlig grad at bergre den tilfredsstillende
funktion af det indre marked, og pa den made forfolger et formal, der er i overensstemmelse med
EUF-traktaten (dom Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399, preemis 39).

Selv om artikel 52, stk. 1, TEUF séledes gor det muligt for medlemsstaterne at begrunde nationale

foranstaltninger, der udger en restriktion for etableringsfriheden, med et af de hensyn, der er anfort i
bestemmelsen, betyder dette imidlertid ikke, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af en afledt retsakt sasom
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direktiv 2006/123, som konkret udmenter en grundleeggende frihed, der er sikret ved traktaten, ikke
kan begreense visse undtagelser, og dette geelder sid meget desto mere, nir den pageldende
bestemmelse i den afledte ret — som i det foreliggende tilfeelde — blot gengiver Domstolens faste
praksis, hvorefter et krav som det i hovedsagen omhandlede er uforeneligt med de grundleggende
friheder, som de erhvervsdrivende kan paberdbe sig (jf. i denne retning dom Rina Services m.l,
C-593/13, EU:C:2015:399, preemis 40).

Under disse omsteendigheder skal det led af det forste klagepunkt, som vedrorer en tilsidesaettelse af
neevnte direktivs artikel 14, nr. 3), tages til folge.

— Om det andet klagepunkt vedrerende en tilsidesaettelse af artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra b),
og artikel 15, stk. 3

Parternes argumenter

Med sit andet klagepunkt har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at § 13 i
regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med de andre nationale bestemmelser, der er opregnet i
denne doms praemis 37, tilsideseetter artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra b), og artikel 15, stk. 3, i
direktiv 2006/123 ved ikke — med hensyn til de krav, der er fastsat i neevnte § 13, litra a)-c) — at
anerkende virksomhed, som udeves af de koncerner, hvis moderselskab ikke er et selskab, der er
oprettet i henhold til ungarsk ret, og hvis medlemmer ikke er stiftet som selskab i henhold til denne
lovgivning.

Kommissionen har i denne henseende bemezerket, at § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011 fastseetter, at en
leverander af tjenesteydelser for at kunne udstede SZEP-kortet skal opfylde de krav, der er omhandlet i
denne § 13, litra a)-c), i givet fald gennem en selskabskoncern, der er anerkendt i henhold til lov om
erhvervsdrivende selskaber, eller som faktisk fungerer som sadan, i hvilken leveranderen af
tjenesteydelserne indgar.

Ifolge neevnte institution kan i henhold til denne lovs § 55, stk. 1 og 3, og § 64 imidlertid kun et
erhvervsdrivende selskab betragtes som det dominerende selskab i en sadan selskabskoncern, mens et
sadant erhvervsdrivende selskab i henhold til neevnte lovs § 1, stk. 1, og § 2, stk. 1, skal have hjemsted
pa ungarsk omrade og kun ma veere stiftet i en form, der er fastsat af samme lov. Neevnte § 55
fastseetter desuden, at det dominerende selskab pa omradet for selskabskoncerner kun ma vere et
aktieselskab eller et selskab med begreenset ansvar, der er stiftet i henhold til ungarsk ret og med
hjemsted i Ungarn.

Disse krav er saledes i strid med artikel 15, stk. 2, litra b), og artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, idet
det fastsaettes, at virksomhederne ikke ma veere forpligtede til at have en bestemt retlig form,
medmindre en sadan forpligtelse ikke er diskriminerede, og den er nedvendig og forholdsmaessig. De
neevnte krav er faktisk af diskriminerende karakter, idet de &benlyst stiller erhvervsdrivende selskaber,
der ikke har hjemsted i Ungarn, ugunstigt, og den ungarske regering har desuden ikke konkret
godtgjort deres nedvendighed og forholdsmeessighed.

Den ungarske regering har heroverfor i det veesentlige gjort geldende, at de restriktioner, der saledes
knytter sig til tilhorsforholdet til en selskabskoncern, gor det muligt at sikre, at udstederen er beherigt
integreret i det okonomiske liv i Ungarn, og at vedkommende har den negdvendige erfaring og
faciliteter, navnlig inden for udstedelse og administration af elektroniske kuponer, der er tilsvarende
SZEP-kortet, siledes at de naevnte restriktioner er begrundet i de formal om forbrugerbeskyttelse og
beskyttelse af kreditorer, som allerede er anfort i denne doms preemis 41.

14 ECLILEU:C:2016:108



54

55

56

57

58

59

60

61

62

63

DOM AF 23.2.2016 — SAG C-179/14
KOMMISSIONEN MOD UNGARN

Domstolens bemaerkninger

Det skal bemeerkes, at medlemsstaterne i henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2006/123 skal
undersoge, om deres retssystem omfatter de i denne artikels stk. 2 omhandlede krav, og pase, at disse
krav er forenelige med betingelserne i denne artikels stk. 3.

Neevnte direktivs artikel 15, stk. 2, litra b), omhandler de krav, der betinger adgangen til at optage eller
udeve servicevirksomhed, af den nedvendighed, at tjenesteyderen har en bestemt retlig form.

De kumulative betingelser, der er opregnet i samme direktivs artikel 15, stk. 3, vedrerer for det forste
den ikke-diskriminerende karakter af de omhandlede krav, som hverken m& vere direkte eller
indirekte diskriminerende pa grundlag af nationalitet eller — for selskabers vedkommende — pa
grundlag af det vedtegtsmeessige hjemsteds beliggenhed, for det andet, hvorvidt de er nedvendige,
dvs. at de skal veere begrundet i et tvingende alment hensyn, og for det tredje, hvorvidt de er
forholdsmeessige, idet de neevnte krav skal sikre opfyldelsen af det tilsigtede mal og ikke ma ga ud
over, hvad der er nedvendigt for at nd dette mal, og dette mal ma ikke kunne nas gennem andre,
mindre indgribende foranstaltninger.

Artikel 15, stk. 6, i direktiv 2006/123 fastseetter i gvrigt, at medlemsstaterne fra den 28. december 2006
kun ma indfere nye krav af den i denne artikels stk. 2 omhandlede type, hvis de opfylder betingelserne
i neevnte artikels stk. 3.

De af Kommissionen fremsatte klagepunkter har til formal at fa fastslaet, at de nationale bestemmelser,
som identificeret af nzevnte institution i dets steevning, i den foreliggende sag indferer krav af den type,
der er omhandlet i neevnte direktivs artikel 15, stk. 2, litra b), og at disse nationale bestemmelser — idet
nevnte krav ikke opfylder de krav, der er fastsat i neevnte denne artikel 15, stk. 3 — er i strid med
neevnte artikels stk. 1-3.

Det skal saledes proves, om de krav, der folger af de neevnte nationale bestemmelser, siledes som
Kommissionen har gjort geeldende, er omfattet af samme direktivs artikel 15, stk. 2, litra b).

Med henblik pa at fastsla reekkevidden af sidstneevnte bestemmelse skal der ikke blot tages hensyn til
dens ordlyd, men ogsa til bestemmelsens formal og opbygning i sammenheng med det system, der er
indfert ved direktiv 2006/123 (jf. analogt dom Femarbel, C-57/12, EU:C:2013:517, preemis 34).

Dette direktivs artikel 15, stk. 2, litra b), tager ifelge ordlyden sigte pa de situationer, hvor der stilles
krav om, at »tjenesteyderen« »skal have« »en bestemt retlig form«.

Det fremgar i denne henseende af 73. betragtning til neevnte direktiv, at dette f.eks. er tilfeeldet, nar der
er en forpligtelse til at gore brug af en juridisk person, at oprette et enkeltmandsselskab, at gore brug af
en nonprofitorganisation eller et selskab, som udelukkende ejes af fysiske personer. Som det antydes af
bade den ikke-udtemmende karakter af den naevnte opregning og af dennes indhold, skal begrebet
»bestemt retlig form«, som anvendes i samme direktivs artikel 15, stk. 2, litra b), fortolkes bredt.

En sadan bred fortolkning er i gvrigt i overensstemmelse med formalet med direktiv 2006/123, der,
som det fremgir af anden og femte betragtning hertil, tilsigter at fjerne restriktioner for
etableringsfriheden for tjenesteydere i medlemsstaterne og for den frie bevaegelighed for
tjienesteydelser mellem medlemsstaterne for at medvirke til gennemforelsen af det frie og
konkurrencedygtige indre marked (jf. bl.a. dom Société fiduciaire nationale d’expertise comptable,
C-119/09, EU:C:2011:208, preemis 26). En medlemsstats lovgivning, der stiller krav til tjenesteyderen
om at have en serlig form eller retlig status, udger nemlig en veesentlig restriktion for
etableringsfriheden for tjenesteydere og den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. i denne retning bl.a.
domme Kommissionen mod Italien, C-439/99, EU:C:2002:14, preemis 32, og Kommissionen mod
Portugal, C-171/02, EU:C:2004:270, preemis 41 og 42).
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64+ 1 den foreliggende sag folger det af § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med de andre

65

66

67

68

69

70

bestemmelser, der er nevnt i denne doms preemis 37, serligt de bestemmelser, der er at finde i lov
om erhvervsdrivende selskaber, at status som udsteder af SZEP-kortet — safremt tjenesteyderen agter
at opfylde de krav, der er fastsat i nevnte § 13, i feellesskab med et andet selskab inden for en
selskabskoncern — bla. kan geres betinget af, at neevnte udsteder indgar i en selskabskoncern, i
hvilken den dels tager form som et erhvervsdrivende selskab, og nsermere bestemt enten som et
aktieselskab eller som et selskab med begraenset ansvar i henhold til ungarsk ret, dels at den udger et
datterselskab til et erhvervsdrivende selskab i henhold til ungarsk ret, som i sig selv opfylder de krav,
der er fastsat i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011.

I sadanne tilfeelde stilles der saledes krav om, at tjenesteyderen pa én gang har status som juridisk
person, at tjenesteyderen i denne henseende tager form som et erhvervsdrivende selskab, som endda
er af en ganske specifik type, og at tjenesteyderen udger et datterselskab til et selskab, der selv tager
form som erhvervsdrivende. Sddanne krav har séledes til virkning at péleegge neevnte udsteder flere
band vedrerende tjenesteyderens retlige form som omhandlet i artikel 15, stk. 2, litra b), i direktiv
2006/123.

I henhold til artikel 15, stk. 3, litra a), i direktiv 2006/123 er de krav, der er omhandlet i samme artikels
stk. 2, ikke uforenelige med bestemmelserne i dette direktiv pa betingelse af, bla., at de ikke direkte
eller indirekte er diskriminerende pa grundlag af, hvad selskaber angér, det vedteegtsmaessige hjemsteds
beliggenhed.

I den foreliggende sag er de band, der er neevnt i denne doms preemis 65, ledsaget af kravet om, at
tienesteyderen savel som det dominerende selskab i den selskabskoncern, som tjenesteyderen i givet
fald tilherer, er stiftet i henhold til ungarsk ret, hvilket i henhold til § 1, stk. 1, § 2 og § 55, stk. 1, i lov
om erhvervsdrivende selskaber indebeerer, at det vedteegtsmeessige hjemsted er beliggende i Ungarn.

Det folger heraf, at de krav, der er fastsat i artikel 15, stk. 3, litra a), i direktiv 2006/123, ikke er opfyldt.

Selv om en saddan konklusion er tilstreekkelig til at fastsla, at de krav, der er fastsat i neevnte artikel 15,
stk. 3, ikke er overholdt, idet disse krav er kumulative, skal det i gvrigt bemzerkes, at den ungarske
regering ved for at begrunde de krav, som vedrerer SZEP-kortudstederens og dennes moderselskabs
retlige form, alene at pastd, at det er veesentligt, at denne udsteder og dennes moderselskab er
integreret i det gkonomiske liv i Ungarn, og at naevnte udsteder har den nedvendige erfaring og
faciliteter, ikke har paberabt sig noget konkret forhold eller argument, der kan forklare, hvordan
sadanne krav er nedvendige og forholdsmaessige med henblik pa at sikre, at SZEP-kortudstederne
giver de garantier for gkonomisk solvens, professionalisme og tilgengelighed, som forekom
nodvendige med henblik pa at opnad formalet om beskyttelse af brugerne af sidanne kort og
kreditorerne, siledes som den har gjort geeldende.

Henset til det ovenstdende ma det konstateres, at de krav til SZEP-kortudstederens retlige form, som
folger af § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, og som er nzevnt i denne doms preemis 65, er i strid med
artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra b), og artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, séledes at det andet
klagepunkt skal tages til folge.
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— Om det tredje klagepunkt vedrerende en tilsideseettelse af artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra d),
og artikel 15, stk. 3

Parternes argumenter

Med sit tredje klagepunkt har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at § 13 i
regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med de andre nationale bestemmelser, der er opregnet i
denne doms preemis 37, forbeholder muligheden for at udstede SZEP-kortet for banker og finansielle
institutioner som veerende de eneste institutioner, der kan opfylde kravene i denne § 13, i strid med
bestemmelserne i artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra d), og artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123.

De krav, der er foreskrevet i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011, hvorefter en udsteder af
SZEP-kortet for det forste i hver af de kommuner i Ungarn, der har en befolkning pa mere end
35000 indbyggere, skal rade over kontorer, der kan modtage kunder, for det andet i det senest
afsluttede regnskabsir som led i sine betalingstjenester selv skal have udstedt mindst 100 000
betalingsinstrumenter, der ikke udger kontanter, og for det tredje skal have mindst to ars erfaring
med udstedelse af elektroniske kort, der giver ret til naturalydelser som omhandlet i
indkomstskattelovens, og have udstedt mindst 25000 kuponkort i det senest afsluttede regnskabsar,
kan nemlig efter Kommissionens opfattelse sammenfattes til at veere krav om, at enhver
SZEP-kortudsteder udever en hovedvirksomhed, der svarer til den virksomhed, der udeves af bank- og
finansieringsinstitutter.

I denne henseende fremgar det endvidere af det register, der fores af det ungarske kontor for
erhvervslicenser, at kun tre bankvirksomheder, hvis hjemsted er beliggende i Ungarn, har veeret i
stand til at opfylde de neevnte krav.

Kommissionen er imidlertid af den opfattelse, at kravet om, at der skal veere tale om udevelse af bank-
og finansvirksomhed som hovedvirksomhed, ikke opfylder de krav, der er opregnet i artikel 15 stk. 2,
litra d), og stk. 3, i direktiv 2006/123, der fastseetter, at nar nationale regler siledes forbeholder
adgangen til at optage servicevirksomhed til bestemte tjenesteydere pa grund af denne virksomheds
seerlige karakter, skal en sadan begreensning veere ikke-diskriminerende, nedvendig og forholdsmeessig.

Dels leder de krav, der er opregnet i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011, til en indirekte
forskelsbehandling, idet de kun kan overholdes af virksomheder, der allerede forinden er etableret pa
det ungarske marked, og pd den made hindrer nye virksomheder i at treenge ind pa sidstneevnte
marked, saledes som det er bekreeftet af konstateringen i denne doms preemis 73.

Dels er disse krav hverken ngdvendige eller forholdsmeessige.

For det forste har den ungarske regering ikke paberabt sig konkrete vanskeligheder opstaet under den
lovgivning, der tidligere var geeldende, og som bemyndigede udstedelsen gennem en langt sterre kreds
af virksomheder af kuponer, der kunne anvendes til at opnd naturalydelser. For det andet viser
undersogelsen af situationen i de andre medlemsstater, at disse ikke fastseetter nogen krav, der er
sammenlignelige med dem, som sdledes er indfert i Ungarn. For det tredje kan formalet om
forbrugerbeskyttelse og beskyttelsen af kreditorer, som den ungarske regering har paberabt sig,
opfyldes gennem mindre indgribende foranstaltninger som f.eks. oprettelse af en tilsynsordning med
udstederne eller en bankgarantiordning samt brug af en telefontjeneste eller salgsrepreesentanter. For
det fierde er selv ikke kreditinstitutioner, som SZEP-kortudstederne saledes er ligestillet med, i
Ungarn underlagt retlige krav svarende til dem, der er fastsat i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret
nr. 55/2011.
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Den ungarske regering har heroverfor paberabt sig to tvingende almene hensyn, der ifglge denne
regering er egnede til at begrunde de krav, der er opregnet i naevnte § 13, litra a)-c), dvs. beskyttelse
af de forbrugere, der er brugere af SZEP-kortene, og beskyttelsen af de kreditorer, der accepterer
anvendelsen af disse kort, mod risikoen for, at udstederen af et kort bliver insolvent, og for dennes
manglende evne til effektivt at levere de ydelser, der pahviler den pageeldende.

Nevnte regering har i denne henseende gjort geeldende, at pa tidspunktet for indlevering af svarskriftet
var naesten 1 mio. SZEP-kort allerede blevet udstedt, og henved 55000 kontrakter indgdet mellem
udstedende virksomheder og leveranderer af tjenesteydelser, mens de tilgeengelige tal for aret 2013
viser, at i lobet af dette ar har et belgb svarende til ca. 227 mio. EUR veeret i omlgb som folge af de
mere end 20 mio. transaktioner, der er gennemfort ved hjeelp af disse kort.

Henset til omfanget af den logistikstyring og ekonomiske administration, som saledes forventes af
SZEP-kortudstederne, er de krav, der er fastsat i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011, pa én
gang nedvendige og forholdsmeessige i forhold til de beskyttelsesformal, der er naevnt i denne doms
preemis 76, idet de sikrer, at disse udstedere har et omfattende netveerk af servicesteder, der befinder
sig teet pa kunderne og tilbyder disse mulighed for personlig kontakt, et stabilt finansieringsgrundlag,
der er proportionalt med den forventede omseaetning, erfaring med handtering af store belgb og
udstedelse af elektroniske kort tilsvarende SZEP-kortet og en i gkonomisk henseende gennemsigtig og
kontrolleret funktionsmade.

Domstolens bemeerkninger

Det skal bemeerkes, at artikel 15, stk. 2, litra d), i direktiv 2006/123 omhandler de krav, der forbeholder
bestemte tjenesteydere adgangen til en bestemt form for servicevirksomhed pa grund af virksomhedens
seerlige karakter.

I den foreliggende sag skal det indledningsvis bemeerkes, at Kommissionen — samtidig med at det
medgives, at bestemmelserne i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011 ikke ifolge deres ordlyd
indeholder nogen udtrykkelig angivelse af, at udstedelsen af SZEP-kortene alene er forbeholdt bank-
eller finansieringsinstitutter — har gjort geeldende, at disse bestemmelser, eftersom de heri fastsatte
krav i praksis kun kan opfyldes af sidanne erhvervsdrivende, henhgrer under den situation, der er
ombhandlet i samme direktivs artikel 15, stk. 2, litra d).

Pa sin side giver den ungarske regering, som ikke har bestridt, at dette ganske vist er den konkrete
virkning af de omhandlede nationale bestemmelser, sig derimod til at redegore for, hvorledes det
ifolge denne — med hensyn til de risici, der knytter sig til udstedelsen og administrationen af
SZEP-kortene, og kompleksiteten og den seerlige folsomhed af en sidan virksomhed — er fuldt ud
begrundet, at denne virksomhed er forbeholdt bank- eller finansieringsinstitutter, eftersom disse pa én
gang savel i finansiel og tilsynsmaessig henseende som med hensyn til ekspertise og tilgeengelighed
giver de garantier, der kreeves pa dette omrade.

Under disse omstendigheder skal det proves, om kravene i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret
nr. 55/2011, for hvilke det saledes mellem parterne er ubestridt, at de kombineret har til virkning at
forbeholde bestemte tjenesteydere adgangen til at udstede SZEP-kortene pa grund af neevnte
virksomheds seerlige karakter — saledes som den ungarske regering har gjort geeldende, og som
Kommissionen har bestridt — opfylder de krav, der er fastsat i artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123.

I denne henseende skal det under hensyntagen til artikel 15, stk. 3, litra a), i direktiv 2006/123 forst

proves, om de naevnte krav hverken direkte eller indirekte er diskriminerende pa grundlag af
nationalitet eller — for selskabers vedkommende — det vedtegtsmeessige hjemsteds beliggenhed.
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Under hensyntagen til karakteren af kravene i § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011, som
umiddelbart synes kun at kunne opfyldes af juridiske personer, skal det indledningsvis bemeerkes, at
denne bestemmelse, som ikke indeholder noget udtrykkeligt krav om SZEP-kortudstederens
vedtegtsmeessige hjemsteds beliggenhed, ikke som sadan og med forbehold af den konstatering, som
allerede blev foretaget i denne doms preemis 67 og 68, indebeerer direkte forskelsbehandling pa
grundlag af et sadant kriterium.

Derimod skal det navnlig bemeerkes, at de kumulative krav, der er fastsat i dette regeringsdekrets § 13,
litra a)-c) — eftersom det i neevnte bestemmelse, siledes som det fremgéar af § 13, litra a), i
regeringsdekret nr. 55/2011, fastsettes, at SZEP-kortudstederen, i hver kommune i Ungarn, der har
mere end 35000 indbyggere, skal rade over kontorer, der kan modtage kunder — i den foreliggende
sag kun kan opfyldes af bank- eller finansieringsinstitutter, der har deres vedtegtsmeessige hjemsted i
den neevnte medlemsstat, siledes som det er bekreeftet i den konstatering, der er foretaget af
Kommissionen, og som ikke bestrides af den ungarske regering, som der allerede er redegjort for i
denne doms preemis 73.

De neevnte krav kan saledes — skont det er pa grundlag af andre kriterier end kriteriet om
vedtegtsmaessigt hjemsted i den pageldende medlemsstat — reelt fore til samme resultat som
fastseettelsen af et krav om et sadan hjemsted, saledes at de, som det bla. fremgar af 65. betragtning
til direktiv 2006/123, skal anses for at kunne give anledning til en indirekte forskelsbehandling som
ombhandlet i dette direktivs artikel 15, stk. 3, litra a).

Saledes som det er anfort i denne doms preemis 42, er det i ovrigt ubestridt mellem parterne, at det i
henhold til § 13 i regeringsdekret 55/2011, sammenholdt med de andre bestemmelser i national ret,
der er opregnet i denne doms preemis 37, kun er selskaber, der har deres vedtegtsmeessige hjemsted i
Ungarn, med udelukkelse af ungarske filialer til selskaber, der er stiftet i en anden medlemsstat, der
kan drive virksomhed i Ungarn som udsteder af SZEP-kortet.

Idet de krav, der er fastsat i artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, er kumulative — sdledes som det er
anfort i denne doms preemis 28 — er en sddan konstatering tilstreekkelig til at fastsla, at denne
bestemmelse ikke overholdes.

Selv. om det antages, at krav som dem, der er indfert ved bestemmelserne i § 13, litra a)-c), i
regeringsdekret nr. 55/2011 — saledes som den ungarske regering har pastaet — forfolger et formal om
beskyttelse af forbrugerne og kreditorerne med det mal at sikre, at SZEP-kortudstederne giver
tilstreekkelige garantier med hensyn til gkonomisk solvens, professionalisme og tilgeengelighed, skal det
bemeerkes, at denne regering navnlig ikke har godtgjort, at sidanne krav opfylder de krav, der er fastsat
i neevnte direktivs artikel 15, stk. 3, litra c), seerligt kravet om, at der ikke findes foranstaltninger, der er
mindre indgribende for at na det resultat, der forfolges.

I denne henseende ma det fastslas, at de naevnte krav ved den kombinerede virkning heraf forer til, at
udstedelsen af SZEP-kortene alene forbeholdes institutioner, der pa én gang kan dokumentere at have
erfaring med udstedelse af betalingsinstrumenter, der ikke bestdr i kontanter, som elektroniske
instrumenter, som ifolge den omhandlede nationale lovgivning giver ret til naturalydelser, og at disse
institutioner rader over en raekke kontorer, der er oprettet pa ungarsk omrade.

Hvis der ses bort fra de neevnte kravs diskriminerende karakter, skal det imidlertid bemeerkes, at
mindre indgribende og mindre restriktive foranstaltninger for etableringsfriheden end dem, der folger
af § 13, litra a)-c), i regeringsdekret nr. 55/2011, ville gore det muligt at nd de mal, som den ungarske
regering har paberabt sig, dvs. at sikre sig, at SZEP-kortudstederne giver de garantier for gkonomisk
solvens, professionalisme og tilgeengelighed, som forekommer nodvendige med henblik pa beskyttelse
af brugerne af sadanne kort og kreditorerne.
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Som Kommissionen har gjort geeldende, synes dette at geelde de foranstaltninger, som, forudsat at det
sikres, at de opfylder kravene i EU-retten, f.eks. tager sigte pa at undergive SZEP-kortudstederen en
tilsynsordning eller en bankgaranti- eller forsikringsordning (jf. analogt dom Kommissionen mod
Portugal, C-171/02, EU:C:2004:270, preemis 43), og som for udstederen fastseetter anvendelse af
telefontjenester eller handelsagenter.

Det folger af de ovenstiende betragtninger, at de krav, der er opregnet i § 13, litra a)-c), i
regeringsdekret nr. 55/2011, tilsideseetter bestemmelserne i artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra d),
og artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, siledes at det tredje klagepunkt skal tages til folge.

— Om det fjerde klagepunkt vedrerende en tilsidesaettelse af artikel 16 i direktiv 2006/123

Parternes argumenter

Med sit fjerde klagepunkt har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at § 13 i
regeringsdekret nr. 55/2011, for sd vidt som bestemmelsen kraever, at der for udstedelsen af
SZEP-kortet findes et ungarsk forretningssted, tilsideszetter artikel 16 i direktiv 2006/123.

Efter dette direktivs artikel 16, stk. 2, litra a), er det nemlig udtrykkeligt forbudt medlemsstaterne at
péleegge en leverandor af tjenesteydelser, der er etableret i en anden medlemsstat, en forpligtelse til at
have et forretningssted pa deres omrade, medmindre kravene i denne artikel 16, stk. 1, er opfyldt, dvs.
at den omhandlede foranstaltning ikke er diskriminerende, begrundet i hensynet til den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed, den offentlige sundhed eller beskyttelsen af miljoet, og at den er
nodvendig og forholdsmeessig.

De generelle hensyn om forbrugerbeskyttelse og beskyttelse af kreditorer, som den ungarske regering
har péberdbt sig, er ikke omfattet af de kategorier af hensyn, der siledes neevnes i direktivets
artikel 16, stk. 1, og neevnte regering har desuden ikke — hvad angar de hensyn, som den har paberéabt
sig — godtgjort nedvendigheden og forholdsmaessigheden af den omtvistede foranstaltning.

Kommissionen har i gvrigt bestridt, at samme direktivs artikel 16 ikke skulle finde anvendelse i den
foreliggende sag. Ifelge neevnte institution er det i praksis — i modseetning til, hvad den ungarske
regering i denne henseende har gjort geeldende — ganske teenkeligt, at et selskab, der er etableret i en
anden medlemsstat, grenseoverskridende udsteder SZEP-kortene, bla. til og fra omrider, der er
forholdsvis tet pa greensen, uden at veere etableret i Ungarn. En sddan virksomhed har desuden ret til
pa det ungarske omrade at anvende de faciliteter, der er nedvendige for at udfere virksomhedens
tienesteydelser, uden at veere forpligtet til at etablere sig dér.

Den ungarske regering har heroverfor indledningsvis gjort geldende, at lovgivningen om SZEP-kortet
kun skal proves med hensyn til etableringsfriheden, eftersom den frie udveksling af tjenesteydelser i
den foreliggende sag er ganske sekundeer i forhold til etableringsfriheden og kan veere forbundet
hermed. Ifplge den neevnte regering indebeerer udstedelsen af sddanne kort nemlig — bla. i
betragtning af de oplysninger, som der allerede er redegjort for i denne doms preemis 79 — at den
erhvervsdrivende er forankret i det gkonomiske og sociale liv i den medlemsstat, hvor tjenesteydelsen
udferes, og at den erhvervsdrivende dér varigt og kontinuerligt udbyder sine tjenesteydelser fra et
forretningssted beliggende i denne medlemsstat, og dette til hele medlemsstatens omrade og ikke kun
til visse greenseomrader.

Den ungarske regering har desuden gjort geeldende, at selv hvis det antages, at en leverander af

tienesteydelser onsker at udeve en sddan virksomhed som led i greenseoverskridende virksomhed,
begrunder den pageldende virksomheds objektive egenskaber og de allerede paberabte almene hensyn
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om beskyttelse af forbrugerne og kreditorerne, at den omhandlede nationale lovgivning knytter
udovelsen af denne virksomhed til strenge krav, som kun kan opfyldes af de tjenesteydere, der er
etableret i Ungarn.

Domstolens bemeerkninger

I henhold til artikel 16, stk. 2, litra a), i direktiv 2006/123 ma medlemsstaterne ikke indskrenke den
frie udveksling af tjenesteydelser, der udferes af en tjenesteyder, som er etableret i en anden
medlemsstat, ved at stille krav om, at tjenesteyderen skal have et forretningssted pa deres omrade.

Som det fremgar af dette direktivs artikel 4, nr. 5), skal der ved »etablering« forstas tjenesteyderens
faktiske udevelse af erhvervsvirksomhed som omhandlet i artikel 49 TEUF i et ikke neermere angivet
tidsrum og ved hjeelp af en fast infrastruktur, hvorfra virksomheden med levering af tjenesteydelser
rent faktisk udeves.

I denne henseende skal det indledningsvis bemeerkes, at § 13, litra a), i regeringsdekret nr. 55/2011 bl.a.
undergiver den virksomhed, der bestar i at udstede SZEP-kortet, hvorom det er ubestridt, at den udger
en erhvervsvirksomhed som omhandlet i artikel 49 TEUF, den betingelse, at udstederen rader over
kontorer, der er abne for offentligheden, i alle kommuner i Ungarn med mere end 35 000 indbyggere.

Samtidig er det imidlertid abenbart, at den naevnte bestemmelse herved forpligter enhver tjenesteyder,
der onsker at udeve neevnte virksomhed, til i Ungarn at rdde over en fast infrastruktur, hvorfra
aktiviteten med levering af tjenesteydelser rent faktisk udferes.

Dette er i ovrigt tilfeeldet i de forskellige situationer, der er omhandlet i § 13 i regeringsdekret
nr. 55/2011, nemlig athaengigt af, om tjenesteyderen rader over sadanne kontorer selv eller gennem en
selskabskoncern, som tjenesteyderen indgér i, eller i fellesskab med et gensidigt selskab, med hvilket
tjienesteyderen i mindst fem ar har haft et kontraktforhold. I denne henseende skal det bemeerkes, at
et etableringssted endda, saledes som det folger af 37. betragtning til direktiv 2006/123, kan besta af et
kontor, der ledes af en person, der er selvsteendig, men bemyndiget til at handle pa en vedvarende
made for denne, som det ville veere tilfeeldet med et agentur.

Det folger af det ovenstdende, at § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011 indferer en forpligtelse for
SZEP-kortudstederen til at have et forretningssted pd ungarsk omrade som omhandlet i neevnte
direktivs artikel 16, stk. 2, litra a).

I denne henseende skal den ungarske regerings indvending om, at denne artikel 16 i direktiv 2006/123
angiveligt skulle ophgre med at finde anvendelse, nar en national foranstaltning pd samme tid kan veere
i strid med denne artikel og de bestemmelser i direktivet, som vedrerer etableringsfriheden, og at
anvendelsen af den greenseoverskridende levering af tjenesteydelser synes at veere af ren teoretisk
karakter, eller under alle omsteendigheder, i praksis, af et betydeligt mindre omfang end anvendelsen
af friheden til at etablere sig i den pageldende medlemsstat med henblik pa dér at levere
tienesteydelser, forkastes.

For det forste ma det konstateres, at den ungarske regering ikke har godtgjort, at det séledes i praksis
er umuligt og uden interesse for en leverandor af tjenesteydelser, der er etableret i en medlemsstat, at
udfere en tjenesteydelse sisom udstedelse og administration af SZEP-kortet i en anden medlemsstat
uden i sidstneevnte medlemsstat at rade over en fast infrastruktur, hvorfra denne tjenesteydelse rent
faktisk udferes.

For det andet skal det bemzerkes, at den ungarske regerings argument hverken finder stotte i artikel 16

i direktiv 2006/123 eller i nogen anden af direktivets bestemmelser, og at den desuden strider mod de
veesentlige formal, der i den foreliggende sag forfolges af EU-lovgiver.
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I denne henseende skal det saledes indledningsvis bemeerkes, at direktivet, som det fremgar af artikel 1,
sammenholdt med dets anden og femte betragtning, fastseetter almindelige bestemmelser, der tilsigter
at fjerne restriktionerne for tjenesteyderes ret til frit at etablere sig i medlemsstaterne og for den frie
beveegelighed for tjenesteydelser mellem sidstneevnte for at medvirke til gennemforelsen af et frit og
konkurrencedygtigt indre marked (jf. dom Femarbel, C-57/12, EU:C:2013:517, preemis 31 og den deri
neevnte retspraksis).

I henhold til femte betragtning har samme direktiv saledes bl.a. til formal, at give tjenesteydere
mulighed for at udvikle deres servicevirksomhed i det indre marked enten ved at etablere sig i en
anden medlemsstat eller ved at benytte sig af den frie beveegelighed for tjenesteydelser, idet de ber
kunne veelge mellem disse to friheder, alt efter hvilken veekststrategi de har i den enkelte medlemsstat.

Det folger endvidere af ordlyden af artikel 2, stk. 1, og artikel 4 i direktiv 2006/123, at direktivet finder
anvendelse pa enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling af en
tienesteyder, der er etableret i en medlemsstat — uanset om han er etableret pa stabil og vedvarende
méde i bestemmelsesmedlemsstaten — med forbehold for udtrykkeligt udelukkede ydelser (jf. i denne
retning dom Femarbel, C-57/12, EU:C:2013:517, preemis 32).

Endelig skal medlemsstaterne i henhold til artikel 16, stk. 1, respektere tjenesteydernes ret til at udfere
tjenesteydelser i en anden medlemsstat end den, hvori disse tjenesteydere er etableret. For sin del
fastseetter denne artikel 16, stk. 2, litra a), at medlemsstaterne ikke ma indskreenke den frie udveksling
af tjenesteydelser, der udferes af en tjenesteyder, som er etableret i en anden medlemsstat, ved at stille
krav om, at tjenesteyderen skal have et forretningssted pa deres omréde.

Den ungarske regerings argument, som subsidieert tilsigter at begrunde den omstvistede restriktion
med betragtninger om forbrugerbeskyttelse og beskyttelse af kreditorer, dvs. at sikre, at
SZEP-kortudstederne giver tilstreekkelige garantier for ekonomisk solvens, professionalisme og
tilgeengelighed, ma ligeledes forkastes.

I denne henseende — og uatheengigt dels af spergsmalet, om et krav som det, der er omhandlet i
artikel 16, stk. 2, litra a), i direktiv 2006/123, i henhold til denne artikel 16 kan begrundes, dels af den
omsteendighed, at de formal, som den ungarske regering saledes har henvist til, ikke er blandt de
tvingende almene hensyn, der henvises til stk. 1 og 3 i nevnte artikel 16 — er det i den foreliggende
sag tilstreekkeligt at bemeerke, at et krav som det, der er opstillet i § 13, litra a), i regeringsdekret
nr. 55/2011, under alle omstendigheder ikke — selv under hensyn til de neevnte formal — opfylder
proportionalitetsbetingelsen i dette direktivs artikel 16, stk. 1, litra c), eftersom foranstaltninger, der er
mindre indgribende og mindre restriktive for den frie udveksling af tjenesteydelser end dem, der folger
af det neevnte krav, som f.eks. de krav, der er neevnt i denne doms premis 94, ville kunne gore det
muligt — forudsat de er i overensstemmelsen med EU-retten — at na disse mal.

Det folger af ovenstaende betragtninger, at det fjerde klagepunkt skal tages til folge.

Om klagepunkterne vedrerende tilsideseettelsen af artikel 49 TEUF og 56 TEUF

Da der er givet medhold i de af Kommissionens klagepunkter, der er fremfort principalt vedrerende
tilsideseettelse af artikel 14-16 i direktiv 2006/123, er det ufornedent at tage stilling til de
klagepunkter, der vedrorer tilsideseettelse af artikel 49 TEUF og 56 TEUF, som neevnte institution
subsidiert har fremsat.
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Om klagepunkterne vedrorende kravene for udstedelse af Erzsébet-kuponer

Parternes argumenter

I steevningen har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Erzsébet-kuponordningen, der
er reguleret ved lov nr. CLVI af 21. november 2011 og Erzsébet-loven, som opretter et monopol til
fordel for offentlige organer pa omradet for udstedelse af kuponer til kolde maltider, og som tradte i
kraft, uden at der havde veeret en passende overgangsperiode eller passende overgangsbestemmelser,
er i strid med artikel 49 TEUF og 56 TEUF, for sa vidt som § 1, stk. 5, og § 477 i lov nr. CLVI af
21. november 2011 og Erzsébet-lovens § 2, stk. 1 og 2, samt §§ 6 og 7 fastseetter uforholdsmeessige
begreensninger.

Kommissionen har bemerket, at i henhold til indkomstskattelovens § 71, stk. 1, som sendret ved lov
nr. CLVI af 21. november 2011, betragtes keb af feerdigretter nu kun som en naturalydelse, hvis kebet
sker ved anvendelse af Erzsébet-kuponer. Den har i gvrigt fremhzevet, at det i henhold til de nationale
bestemmelser, der er neevnt i den ovenstdende preemis i denne dom, alene er feriefonden, der kan
udstede sadanne kuponer.

Den monopolsituation, der saledes er skabt pa markedet for udstedelse af kuponer, der giver ret til en
sadan naturalydelse, hindrer imidlertid enhver udevelse — for de erhvervsdrivende, der er etableret i
andre medlemsstater — af deres ret til den frie udveksling af tjenesteydelser og etablering i forbindelse
med neevnte virksomhed og tilsideseetter saledes artikel 49 TEUF og 56 TEUF. Kommissionen har i
denne henseende praeciseret, at sogsmalet alene vedrerer denne del af Erzsébet-kuponordningen og pa
ingen made de socialpolitiske tiltag, der gennemfores af feriefonden inden for rammerne af
programmet af samme navn, sdsom den direkte og malrettede stotte til socialt udsatte personer.

Eftersom den virksomhed, der bestar i at udstede kuponer, som neerveerende sag angar, ifolge
Kommissionen udeves mod betaling, udger en sadan virksomhed — som i e@vrigt i Ungarn tidligere
blev og i en rekke medlemsstater fortsat bliver udevet af erhvervsdrivende selskaber -
erhvervsvirksomhed, der er omfattet af traktatens anvendelsesomrade. Kommissionen har med
henvisning til dom Cisal (C-218/00, EU:C:2002:36) gjort geeldende, at en sadan virksomhed navnlig
ikke kan betragtes som en social foranstaltning, eftersom beslutningen om at lade de ansatte drage
nytte af Erzsébet-kuponerne i form af naturalydelser pa betingelser, der er skattemeessigt fordelagtige,
tilkommer arbejdsgiveren, uden at der forfelges et socialt formal, der indebeerer gennemforelse
solidaritetsprincippet under statens tilsyn.

Kommissionen er i gvrigt af den opfattelse, at det kritiserede monopol i den foreliggende sag hverken
kan begrundes i noget tvingende alment hensyn eller opfylder de krav, der folger af
proportionalitetsprincippet.

Som siddanne tvingende hensyn kan nemlig hverken paberabes den omsteendighed, at indteegterne fra
den pageldende virksomhed udelukkende skal ga til feriefonden til gennemforelse af sociale formal,
eller at de disponible budgetmidler er utilstreekkelige, hvilket kan indebeere en risiko for et alvorligt
indgreb i den sociale sikringsordnings ekonomiske ligeveegt. I den foreliggende sag opfylder det
omtvistede monopol heller ikke et behov for at bevare sammenheengen i den ungarske
beskatningsordning.

For det andet forefindes der mindre indgribende midler end institutionaliseringen af et sadant
monopol, som f.eks. brug af offentlige midler, opkreevning af et solidaritetsbidrag af de pageeldende
naturalydelser, nedseettelse af den tilsvarende skattelempelse eller keb af Erzsébet-kuponer af de
offentlige myndigheder med henblik pa at uddele dem til de darligst stillede, endog en forpligtelse for
udstederne til at stille sadanne kuponer til rddighed for de sociale myndigheder med henblik pa at na
det mal om finansiering af de sociale ydelser, som forfelges i den foreliggende sag.
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Det omtvistede monopol blev desuden indfert uden en passende overgangsperiode, som pa den made
har medfert store tab for de virksomheder, der hidtil havde veeret til stede pa det pageeldende marked.

Heroverfor har den ungarske regering pastaet Kommissionens klagepunkter afvist fra behandling i
realiteten med den begrundelse, at steevningens pastande er upreecise og tvetydige.

I denne henseende indeholder de neevnte pastande forst en fejlskrift, for s vidt som de vedrerer §§ 1
og 5 i lov nr. CLVI af 21. november 2011, i stedet for denne lovs § 1, stk. 5. Endvidere vedrerer
neevnte lovs § 477 og Erzsébet-lovens § 7 alene disse loves ikrafttreeden og kan derfor ikke indebeere
en tilsideseettelse af EU-retten. Endelig fremgar det heller ikke klart, hvorfor Kommissionen har gjort
geeldende, at der foreligger en tilsideseettelse af EU-retten som folge af Erzsébet-lovens § 2, stk. 1 og 2,
og § 6.

Den omstendighed, at Kommissionen tager sigte pa alle bestemmelser, der er relevante for
lovgivningen om Erzsébet-programmet, modsiger neevnte institutions pastand om, at det neerveerende
sogsmal ikke omhandler de socialpolitiske tiltag, der gennemferes inden for rammerne af dette
program.

Vedrgrende realiteten har den ungarske regering principalt gjort geldende, at det kun er safremt en
medlemsstat har valgt, at en virksomhed skal udgere en ordineer erhvervsvirksomhed, at denne er
underlagt den frie konkurrence og traktatens regler.

Dette er imidlertid ikke tilfeeldet med udstedelsen af Erzsébet-kuponerne, som ikke bestar i at udbyde
varer eller tjenesteydelser pa et bestemt marked, dvs. pa markedsvilkar og med vinding for gje,
eftersom de indteegter, der hidrerer fra denne virksomhed, i medfer af Erzsébet-loven skal anvendes af
feriefonden til udferelse af de opgaver af almen interesse, som er overladt til denne.

Hvad angar den retspraksis, der blev indledt med dom Cisal (C-218/00, EU:C:2002:36), har den
ungarske regering gjort geeldende, at Erzsébet-programmet rigtignok er baseret pa
solidaritetsprincippet, eftersom Erzsébet-kuponerne ligeledes tildeles som en direkte socialhjeelp
aftheengig af de midler, som modtagerne rader over, og at selv nar sadanne kuponer tilbydes af
arbejdsgiverne til deres ansatte som lonvederlag, virker disse arbejdsgivere samtidigt som akterer, der
er bevidste om, hvordan de nzevnte sociale programmer finansieres. Staten udever desuden tilsyn,
eftersom feriefonden sikrer de offentlige tjenesteydelsesopgaver, der foreskrives af denne, og at en
repraesentant for den minister, der er ansvarlig for Erzsébet-programmet, har til opgave at fremseette
forslag med henblik pa udvikling af dette program og at forberede de retsforskrifter, der er
nedvendige for gennemforelsen af programmet.

Som folge af den geeldende nye lovgivning indgar udstedelsen af Erzsébet-kuponerne siledes i den
sociale sikringsordning, som lovgivningen tilforer midler ved skattemeessigt at tilskynde arbejdsgiverne
til at blive bidragsydere til denne ordning, hvilket er i overensstemmelse med princippet om, at
EU-retten ikke griber ind i medlemsstaternes kompetence til selv at udforme deres sociale
sikringsordninger og til frit at sikre finansieringen og den gkonomiske ligeveegt heraf.

Den wungarske regering har desuden gjort geldende, at for sa vidt som kuponer, sasom
Erzsébet-kuponerne, giver ret til en skattefordel og saledes kun giver mening inden for rammerne af
en given medlemsstats skattepolitik, er markedet for neevnte kuponer ikke et greenseoverskridende
marked, men et rent nationalt marked, der kun eksisterer, hvis den pageeldende medlemsstat indferer
det, saledes at sidstneevnte bla. frit kan veelge selv at udstede de neevnte skattepolitiske instrumenter
eller at abne denne virksomhed for konkurrencen.
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En analogislutning fra situationen pa omradet for hasardspilsvirksomhed kan i evrigt ikke foretages,
eftersom der i den foreliggende sag hverken er mulighed for, at en udsteder treenger ind pa markedet
i en bestemt medlemsstat med kuponer, der er udstedt og markedsfert inden for rammerne af en
anden medlemsstats skattelovgivning, eller folgelig, at »lignende« virksomhed bedrives i den forste
medlemsstat.

Subsidieert har den ungarske regering gjort geeldende, at indferelsen af et statsmonopol under alle
omstendigheder er begrundet i tvingende almene hensyn, som folger af social-, len- og
skattepolitikken.

For det forste henhgrer det i denne henseende under socialpolitikken i hver medlemsstat frit at veelge
den made, hvorpa sociale ydelser skal finansieres pa medlemsstatens omrade. I modseetning til spille-
og veddemalsvirksomhed, som skaber risiko for atheengighed og svig og derfor skal styres og
reduceres, er der — hvad angar udstedelse af Erzsébet-kuponer — ikke nogen gyldig grund til at kreeve,
at finansieringen af almennyttige aktiviteter blot er en ekstra fordel.

Idet enhver medlemsstat frit kan fastseette, i hvilket omfang sddanne kuponer, der giver ret til en
skattefordel, kan fordeles til lenmodtagerne og omfanget af denne fordel, kan den for det andet
ligeledes fortsat frit forbeholde sig udstedelsen heraf i henhold til dens lon- og skattepolitik.

Hvad angar foranstaltninger, der angiveligt er mindre skadelige for konkurrencen, saledes som
Kommission har anfert, har den ungarske regering gjort geeldende, at selv om et alment hensyn, der
forfolges af en medlemsstat, kunne opnds gennem andre midler, som f.eks. ved at organisere denne
virksomhed i henhold til markedsvilkdr og ved at beskatte denne aktivitet, har Domstolen allerede i
dom L&arda m.fl. (C-124/97, EU:C:1999:435) anerkendyt, at det at tildele den pageeldende virksomhed til
et offentligt organ, der er forpligtet til at anvende de samlede indteegter til et bestemt formal, er et
mere effektivt middel til at na det forfulgte formal.

Hvad i evrigt angar den pastdede manglende tilstreekkelige overgangsperiode har den ungarske regering
gjort geeldende, at Kommissionen ikke har underbygget sine pastande om de konkrete konsekvenser for
de pageeldende erhvervsdrivende af ikrafttreedelsen af de nationale bestemmelser, der indferer det
omtvistede monopol. Hvad desuden angar indremmelsen af skattefordele kan virksomhederne ikke
have en forventning om, at der ikke sker sendringer af den geeldende lovgivning.

Domstolens bemeerkninger

— Formaliteten

I medfer af artikel 120, litra c), i Domstolens procesreglement og af retspraksis herom skal steevningen
angive spgsmalets genstand, de fremfeorte anbringender og argumenter og en kort fremstilling af
naevnte spgsmalsgrunde. Disse angivelser skal veere tilstreekkelig klare og preecise til, at sagsogte kan
tilretteleegge sit forsvar, og at Domstolen kan udeve sin kontrol. Folgelig skal de veesentlige faktiske og
retlige omstendigheder, som et sogsmal stottes pd, fremgd af selve stevningen pa en
sammenheengende og forstielig made, og pastandene heri skal vere utvetydigt formuleret for at
undga, at Domstolen treeffer afgorelse ultra petita eller undlader at tage stilling til et klagepunkt (jf.
bla. dom Parlamentet mod Radet, C-317/13 og C-679/13, EU:C:2015:223, preemis 17 og den deri
neevnte retspraksis).

I den foreliggende sag fremgér det af de i steevningen nedlagte pastande og af de i stevningen

fremsatte argumenter, at Kommissionen med sit anbringende gor geeldende, at artikel 49 TEUF og 56
TEUF er tilsidesat, idet den nationale lovgivning, der er angivet i stevningen, giver et nationalt
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offentligt organ monopol pa at udstede kuponer, som gor det muligt, pa skattemeessigt fordelagtige
vilkar, at bevilge en naturalydelse i form af feerdigretter, og idet indferelsen af et sadant monopol er
sket uden passende overgangsforanstaltninger.

Hvad forst angar den skrivefejl, der har ledt Kommissionen til i steevningens pastande at henvise til
§§ 1 og 5 i lov nr. CLVI af 21. november 2011, og som i mellemtiden har givet anledning til nesevnte
institutions fremsendelse af en rettelse, ma det konstateres, at Kommissionen ikke har vildledt den
ungarske regering med hensyn til reekkevidden af neerveerende spgsmal, idet neaevnte regering i ovrigt i
svarskriftet indledningsvis har bemeerket, at dette punkt klart ma leeses som omfattende denne lovs § 1,
stk. 5, hvis bestemmelse har til formél at eendre indkomstskattelovens § 3, nr. 87.

Hvad derngest angar § 477 i ovenneevnte lov nr. CLVI af 21. november 2011 og Erzsébet-lovens § 7 kan
den omstendighed, at Kommissionen har henvist til disse bestemmelser i pastandene, let forklares,
eftersom de nzevnte bestemmelser vedrerer datoen for ikrafttreedelsen af de omtvistede nationale
bestemmelser, som af Kommissionen bl.a. — siledes som det er blevet anfort — kritiseres for ikke at
indeholde passende overgangsforanstaltninger.

Endelig tages der, som det fremgar af savel ordlyden af pastandene i steevningen som af steevningens
anbringender, kun sigte pa Erzsébet-lovens § 2, stk. 1 og 2, og § 6, i lighed med § 1, stk. 5, i lov
nr. CLVI af 21. november 2011, for sa vidt som det fremgar af disse nationale bestemmelser, at
feriefonden bliver tildelt et monopol for s& vidt angar udstedelsen af kuponer, der giver arbejdsgiveren
mulighed for pa skattemeessigt fordelagtige betingelser at tildele sine ansatte en naturalydelse i form af
kuponer, der giver mulighed for keb af feerdigretter.

Under disse omsteendigheder mé det fastslas, at steevningen opfylder de krav, der er anfert i denne
doms preemis 141, saledes at den ungarske regerings formalitetsindsigelse ma afvises.

— Om realiteten

For det forste ma det afgeres, om den udstedelse af kuponer, som dette sogsmal vedrorer, er omfattet
af anvendelsesomradet for artikel 49 TEUF og 56 TEUF, eller om det unddrager sig dette med den
begrundelse, at det ikke udger en erhvervsvirksomhed, saledes som den ungarske regering har gjort
geldende.

Hvad angar etableringsfriheden som sikret ved artikel 49 TEUF skal det bemaerkes, at dennes formal er
at abne mulighed for, at en statsborger i en medlemsstat kan foretage en sekundeer etablering i en
anden medlemsstat for at udeve sin virksomhed dér, og saledes inden for Unionen at begunstige det
okonomiske og sociale samarbejde inden for omradet selvsteendig erhvervsvirksomhed.
Etableringsfriheden har i denne henseende til formal at give en unionsborger mulighed for pa stabil
og vedvarende made at kunne deltage i det gkonomiske liv i en anden medlemsstat end sin egen og fa
fordel heraf ved i veertsmedlemsstaten rent faktisk at udeve erhvervsmeessig virksomhed ved hjeelp af
en fast indretning i et ikke neermere angivet tidsrum (jf. i denne retning bl.a. dom Cadbury Schweppes
og Cadbury Schweppes Overseas, C-196/04, EU:C:2006:544, preemis 53 og 54 samt den deri neevnte
retspraksis).

Som det fremgar af retspraksis, kan en sadan erhvervsvirksomhed bestd i at udbyde bade varer og
tienesteydelser (jf. i denne retning bla. dom Pavlov m.fl., C-180/98 — C-184/98, EU:C:2000:428,
preemis 75 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad angar den frie udveksling af tjenesteydelser, som er fastlagt i artikel 56 TEUF, deekker den alle
tienesteydelser, der ikke tilbydes pa stabil og vedvarende made fra et forretningssted i
bestemmelsesmedlemsstaten (jf. bla. domme Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 22, og
Kommissionen mod Portugal, C-171/02, EU:C:2004:270, preemis 25).
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I henhold til artikel 57 TEUF betragtes som tjenesteydelser i traktaternes forstand de ydelser, der
normalt udferes mod betaling, og som iseer omfatter virksomhed af handelsmzessig karakter.

Som Domstolen gentagne gange har anfert, kan dette begreb ikke fortolkes indskreenkende (jf. i denne
retning bl.a. dom Deliege, C-51/96 og C-191/97, EU:C:2000:199, preemis 52 og den deri nzevnte
retspraksis).

I henhold til Domstolens faste praksis forstds ved det neevnte begreb »ydelser, der normalt udferes
mod betaling«, idet det veesentlige kendetegn ved betalingen findes i det forhold, at den udger det
okonomiske modstykke til den pageldende tjenesteydelse (jf. bla. dom Jundt, C-281/06,
EU:C:2007:816, preemis 28 og 29 samt den deri neevnte retspraksis).

Den afggrende faktor, som bringer en aktivitet inden for anvendelsesomradet for EUF-traktatens
bestemmelser om den frie udveksling af tjenesteydelser og dermed de bestemmelser, der vedrerer
etableringsfriheden, er aktivitetens okonomiske karakter, nemlig at aktiviteten ikke ma udeves
vederlagsfrit. Til gengeeld og i modseetning til, hvad den ungarske regering har gjort geeldende, er det i
denne henseende ikke ngdvendigt, at tjenesteyderen seger at opna fortjeneste (jf. i denne retning dom
Jundt, C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 32 og 33 samt den deri neevnte retspraksis).

Det er i ovrigt uden betydning, hvem der betaler tjenesteyderen for den nzevnte tjenesteydelse.
Artikel 57 TEUF kreever nemlig ikke, at tjenesteydelsen betales af dem, der modtager ydelsen (jf. bl.a.
dom OSA, C-351/12, EU:C:2014:110, preemis 62 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad imidlertid angar den virksomhed, der bestar i udstedelse og administration af
Erzsébet-kuponerne, og som er omhandlet i denne sag, er det ubestridt, at den tjenesteydelse, der
udfores af feriefonden til felles fordel for arbejdsgiverne, deres ansatte og de leveranderer, der tager
imod disse kuponer, giver anledning til betaling af en gkonomisk modydelse til feriefonden, som har
karakter af betaling for sidstneevnte (jf. analogt dom Danner, C-136/00, EU:C:2002:558, preemis 27).

Med hensyn til den omsteendighed, at den nationale lovgivning fastseetter, at de indteegter, der opnas af
feriefonden gennem neevnte virksomhed, udelukkende skal anvendes til visse almennyttige formal, skal
det bemeerkes, at den ikke er tilstraekkelig til at sendre karakteren af den pageeldende virksomhed og til
at fratage den dens okonomiske karakter (jf. i denne retning bla. dom Schindler, C-275/92,
EU:C:1994:119, preemis 35).

Hvad i evrigt angar den retspraksis, som er afspejlet i dom Cisal (C-218/00, EU:C:2002:36) og udviklet
inden for det konkurrenceretlige omréade, er det tilstreekkeligt at bemeerke, at selv hvis det antages, at
denne dom finder anvendelse pa omradet for fri udveksling af tjenesteydelser og etableringsfriheden,
har den ungarske regering pa ingen made godtgjort, at den virksomhed, der bestar i at udstede
Erzsébet-kuponer, som dette sogsmal vedrerer, gennemforer solidaritetsprincippet, saledes som det
kreeves bla. i henhold til denne retspraksis, for at det kan fastslas, at der foreligger en social aktivitet,
mere end en gkonomisk.

Dels ma det — saledes som Kommissionen har gjort geeldende, og som generaladvokaten har anfort i
punkt 207 i forslaget til afgorelse — saledes konstateres, at beslutningen om at tildele de ansatte
Erzsébet-kuponerne eller ej giver disse ansatte mulighed for at modtage naturalydelser i form af
feerdigretter, og at fastseettelsen af belgbsstorrelsen af disse kuponer er overladt til arbejdsgiverens
sken og pa ingen made atheenger af den pageldende ansattes personlige og navnlig ekonomiske
forhold.

Dels skal det hvad angar den af den ungarske regering paberabte omstendighed, hvorefter kuponerne,
som ligeledes benzevnes under betegnelsen »Erzsébet«, kan tildeles direkte af feriefonden som social
hjeelp til visse darligt stillede personer seerligt med henblik pa at finansiere ferierne, bemserkes, at
denne omsteendighed, hvis den blev anset for godtgjort, ville forblive uden betydning for den
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okonomiske kvalifikation af den virksomhed, der bestar i at udstede Erzsébet-kuponer, og som
Kommissionens sggsmal seerligt vedrerer, dvs. den virksomhed, der, séledes som det er blevet anfort,
bestar i at udstede kuponer, der giver mulighed for at kebe feerdigretter, som arbejdsgiveren pa
skattemeessigt fordelagtige vilkar kan tildele sine ansatte som naturalydelser.

Hvad angar det skattemeessige aspekt skal det tilfgjes, at den omstendighed, at de péageeldende
tjenestemodtagere begunstiges skattemeessigt, pa ingen made bergrer det forhold, at den neevnte
tienesteydelse udfores af udstederen mod betaling, siledes at neevnte virksomhed, som saledes
opfylder den definition af en tjenesteydelse, som traktatens bestemmelser om den frie udveksling af
tjenesteydelser indeholder, omfattes af disse sidstneevnte (jf. i denne retning domme Skandia og
Ramstedt, C-422/01, EU:C:2003:380, premis 22-28, og Kommissionen mod Tyskland, C-318/05,
EU:C:2007:495, preemis 65-82).

Det folger af de ovenstdende betragtninger, at en virksomhed sasom udstedelsen af Erzsébet-kuponer,
som er genstand for segsmalet, skal betragtes som en »tjenesteydelse« i artikel 57 TEUF’s forstand og
mere generelt som en erhvervsvirksomhed, der er omfattet af anvendelsesomradet for traktatens
bestemmelser om den frie udveksling af tjenesteydelser og etableringsfriheden.

Hvad for det andet angar den ungarske regerings anbringende om, at udstedelsen af kuponer, der
medforer en naturalydelse i medfor af skattelovgivningen i den enkelte veertsmedlemsstat, ikke kan
anvendes analogt med den virksomhed, som udstedere, der er etableret i de andre medlemsstater,
udfolder i disse medlemsstater, siledes at disse udstedere ikke kan paberabe sig retten til fri
udveksling af tjenesteydelser, er det tilstreekkeligt at bemeerke, at den ret, som en erhvervsdrivende,
der er etableret i en medlemsstat, i henhold til artikel 56 TEUF har til at udbyde tjenesteydelser i en
anden medlemsstat, saledes ikke er underlagt en betingelse om, at neevnte erhvervsdrivende ogsa
udbyder sadanne tjenesteydelser i den medlemsstat, hvor vedkommende er etableret. Det bemaerkes
herved, at artikel 56 TEUF kun kreever, at tjenesteyderen er etableret i en anden medlemsstat end den,
som modtageren er etableret i (jf. blL.a. dom Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, preemis 43
og den deri neevnte retspraksis).

For det tredje er det ubestridt, at en national lovgivning som den omhandlede, der underleegger
udevelsen af en erhvervsvirksomhed en eksklusivordning til fordel for en eneste offentlig eller privat
udbyder, udger en restriktion bade for etableringsfriheden og for den frie udveksling af tjenesteydelser
(jf. i denne retning bl.a. domme Ladrd m.fl., C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 29, Servizi Ausiliari
Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, premis 33 og 34, og Stoff m.l, C-316/07,
C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 68 og 107).

For det fjerde er det dog fortsat nodvendigt at efterprove, om denne hindring for etableringsfriheden
og den frie udveksling af tjenesteydelser, sadledes som den ungarske regering har gjort geeldende, i den
foreliggende sag i overensstemmelse med Domstolens praksis kan begrundes i tvingende almene
hensyn (jf. i denne retning bla. dom Stoff m.fl, C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07
og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 69 og den deri neevnte retspraksis).

I henhold til Domstolens faste praksis kan sadanne restriktioner nemlig ikke begrundes, medmindre de
varetager tvingende almene hensyn, er egnede til at sikre virkeliggorelsen af det almennyttige formal,
som de forfolger, og ikke gar videre end nodvendigt for at na dette mal (jf. bl.a. domme Lé&dra m.l,,
C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 31, og OSA, C-351/12, EU:C:2014:110, preemis 70).

Hvad dels angar de begrundelser, der vedrerer de socialpolitiske hensyn, som den ungarske regering
har fremfort, skal det for det forste bemeerkes, at den blotte omstendighed, at det provenu, der
fremkommer af en erhvervsvirksomhed, som udeves inden for rammerne af serlige rettigheder eller
enerettigheder, anvendes til finansiering af sociale aktiviteter eller projekter, saledes som det fremgar
af Domstolens faste praksis, der er udviklet vedrgrende spille- og veeddemalssektoren, ikke udger en
begrundelse, der kan betragtes som en objektiv begrundelse for en restriktion for den frie udveksling
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af tjenesteydelser (jf. i denne retning bl.a. domme L&édra m.fl., C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 13 og
den deri neevnte retspraksis, Zenatti, C-67/98, EU:C:1999:514, preemis 36, og Stofs m.fl, C-316/07,
C-358/07 — C-360/07, C-409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 104).

Selv om Domstolen ganske vist i forbindelse med spille- og veeddemalsvirksomhed har anerkendt, at en
restriktion sdsom tildelingen af et monopol til et offentligt organ, der bla. skal finansiere sociale
aktiviteter eller projekter, kunne veere begrundet, fremgar det af Domstolens praksis, at dette kun har
veeret tilfeeldet med hensyn til en reekke tvingende almene hensyn, som bla. formélene om beskyttelse
af forbrugerne, forebyggelse af bedrageri og fjernelse af incitamenter for borgerne til overdrevent
forbrug i tilknytning til spillevirksomhed samt hensynet til generelt at forebygge forstyrrelser af
samfundsordenen, og under hensyntagen til visse moralske, religiose og kulturelle seeregenheder, der
omgiver den neevnte virksomhed (jf. i denne retning bla. domme L&ira m.fl., C-124/97,
EU:C:1999:435, preemis 41 og 42, Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International,
C-42/07, EU:C:2009:519, premis 66, 67 og 72, samt Stof8 m.fl, C-316/07, C-358/07 — C-360/07,
C-409/07 og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 79 og 81-83).

Det ma konstateres, at hvad angar en virksomhed som den, dette sogsmal vedrerer, mangler der
imidlertid sammenlignelige formal og seeregenheder.

Hvad for det andet angér det argument, der ligeledes er blevet paberabt af den ungarske regering,
hvorefter tildelingen af det omtvistede monopol er den eneste mulighed for — i mangel af disponible
budgetmidler — at gennemfore de sociale tiltag, der er overladt feriefonden, skal det bemeerkes, at den
omsteendighed, at indteegterne fra monopolindehaveren udger en kilde til finansiering af sociale
programmer, ikke kan begrunde en restriktion for etableringsfriheden eller den frie udveksling af
tjenesteydelser.

Hvad dels angar den ungarske regerings pastand om, at en medlemsstat fortsat frit i henhold til sin
lon- og skattepolitik kan indfere et monopol som det omhandlede, skal det indledningsvis bemeerkes,
at medlemsstaterne skal udeve deres kompetence pa omradet for direkte beskatning under
overholdelse af EU-retten og navnlig af de ved traktaten sikrede grundleeggende friheder (jf. i denne
retning bl.a. domme Skandia og Ramstedt, C-422/01, EU:C:2003:380, preemis 25 og den deri neevnte
retspraksis, samt Berlington Hungary m.fl., C-98/14, EU:C:2015:386, preemis 34 og den deri neevnte
retspraksis). Det samme geelder med hensyn til den politik, som medlemsstaterne forfolger pa
beskeeftigelsesomradet, bla. pa lonomradet (jf. i denne retning domme Portugaia Construcdes,
C-164/99, EU:C:2002:40, premis 24, Kommissionen mod Tyskland, C-341/02, EU:C:2005:220,
preemis 24, og ITC, C-208/05, EU:C:2007:16, preemis 39-41).

I den foreliggende sag har den ungarske regering, som har péaberébt sig sin kompetence péa lon- og
skatteomradet, imidlertid hverken redegjort for, pa hvilken made indferelsen af et offentligt monopol,
som udsteder kuponer, der giver ret til en skattefordel og kan tildeles lgnmodtagere som
naturalydelser, i den foreliggende sag opfylder legitime mal, der eventuelt vil kunne begrunde de
restriktioner, en sadan foranstaltning medferer, for etableringsfriheden og den frie udveksling af
tienesteydelser, som EU-retten sikrer, eller pa hvilken made sadanne restriktioner opfylder kravene i
proportionalitetsprincippet.

Det folger af de ovenstiende betragtninger, at klagepunktet vedrerende en tilsideseettelse af artikel 49
TEUF og 56 TEUF som folge af, at virksomhed, der bestar i udstedelse af kuponer, som giver
mulighed for keb af feerdigretter, og som pa skattemeessigt fordelagtige betingelser kan tildeles
lonmodtagere som naturalydelser, undergives en monopolordning, skal tages til folge.
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Idet selve indferelsen af dette monopol saledes skal anses for at veere i strid med de neevnte
traktatbestemmelser, er det ufornedent at tage stilling til det andet klagepunkt, som Kommissionen har
fremfort, og som i det veesentlige vedrorer den omstendighed, at safremt det antages, at neevnte
monopol i princippet er tilladt, tradte dette — i strid med samme bestemmelser og
proportionalitetsprincippet — i kraft uden passende overgangsforanstaltninger.

Sagens omkostninger

I medfor af procesreglementets artikel 138, stk. 1, paleegges det den tabende part at betale sagens
ombkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen har nedlagt péstand om, at
Ungarn tilpligtes at betale sagens omkostninger, og Ungarn har tabt sagen, bor det palegges denne
medlemsstat at betale sagens omkostninger.

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

1) Ungarn har tilsidesat Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december
2006 om tjenesteydelser i det indre marked, idet det har indfert og opretholdt
fritidsaktivitetskortet Széchenyi, som fastsat ved regeringsdekret nr. 55/2011 af 12. april
2011 om udstedelse og anvendelse af fritidsaktivitetskortet Széchenyi, og sendret ved lov
nr. CLVI af 21. november 2011 om @ndring af visse skattelove og andre tilknyttede
retsakter, for sa vidt som:

— neevnte regeringsdekrets § 13, sammenholdt med § 2, stk. 2, litra d), i lov nr. XCVI af
1993 om gensidige frivillige forsikringsfonde, § 2, litra b), i lov nr. CXXXII af 1997 om
filialer og kommercielle agenturer, der tilhorer virksomheder, som har deres hjemsted i
udlandet, 0og § 1, § 2, stk. 1 og 2, § 55, stk. 1 og 3, og § 64, stk. 1, i lov nr. IV af 2006 om
erhvervsdrivende selskaber, udelukker muligheden for, at filialer udsteder SZEP-kortet,
og derved tilsidesaetter dette direktivs artikel 14, nr. 3)

— neevnte § 13, sammenholdt med samme nationale bestemmelser, der med hensyn til de
krav, der er fastsat i samme § 13, litra a)-c), ikke anerkender virksomhed, som udgves af
de koncerner, hvis moderselskab ikke er et selskab oprettet i henhold til ungarsk ret, og
hvis medlemmer ikke er stiftet som selskab i henhold til ungarsk ret, tilsideseetter
neevnte direktivs artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra b), og artikel 15, stk. 3

— § 13 i regeringsdekret nr. 55/2011, sammenholdt med samme nationale bestemmelser,
der forbeholder muligheden for at udstede fritidsaktivitetskortet Széchenyi for banker
og andre kreditinstitutter, eftersom kun disse virksomheder kan opfylde kravene i denne
§ 13, tilsideseetter samme direktivs artikel 15, stk. 1, artikel 15, stk. 2, litra d), og
artikel 15, stk. 3

— neevinte § 13 er i strid med artikel 16 i direktiv 2006/123, idet den kraever, at der for
udstedelsen af fritidsaktivitetskortet Széchenyi findes et ungarsk forretningssted.

2) Erzsébet-kuponordningen, der er reguleret ved lov nr. CLVI af 21. november 2011 og lov
nr. CIII af 6. juli 2012 om Erzsébet-programmet, er i strid med artikel 49 TEUF og 56
TEUF, for sa vidt som denne nationale lovgivning opretter et monopol til fordel for
offentlige organer pa omradet for udstedelse af kuponer, der giver mulighed for at kebe
kolde maltider, og som arbejdsgiveren pa skattemzessigt fordelagtige vilkar kan tildele sine
ansatte som naturalydelser.

3) Ungarn betaler sagens omkostninger.
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