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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 15. november 2018*

Sag C-393/17

Openbaar Ministerie
mod
Freddy Lucien Magdalena Kirschstein
Thierry Frans Adeline Kirschstein
procesdeltager:
Vlaamse Gemeenschap

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Hof van beroep te Antwerpen (appeldomstolen i
Antwerpen, Belgien))

»Anmodning om preejudiciel afgorelse — det indre marked — direktiv 2006/123/EF —
anvendelsesomrade — definition af tjenesteydelser i henhold til EU-retten — ikke-gkonomiske
tjenesteydelser af almen interesse — privatfinansieret videregdende uddannelse —
urimelig handelspraksis — forbud mod, at ikke-godkendte institutioner udsteder mastergrader —
strafferetlige sanktioner«

I. Indledning

1. I henhold til lovgivningen i Vlaamse Gemeenschap (Det Flamske Feellesskab) md kun videregaende
uddannelsesinstitutioner, der har modtaget godkendelse, tildele visse grader. En siddan tildeling uden
godkendelse kan medfere strafforfolgning med feengselsstraf og/eller bade.

2. Freddy og Thierry Kirschstein driver UIBS Belgium, et selskab etableret i Belgien, der leverer
videregaende uddannelsesydelser. Freddy og Thierry Kirschstein er blevet retsforfulgt af de flamske
myndigheder for at udstede eksamensbeviser med betegnelsen »master« ved mindst to lejligheder
mellem 2006 og 2010 uden at have opnéet den nedvendige godkendelse.

3. De preejudicielle sporgsmal i den specifikke faktuelle sammenheeng i den foreliggende sag synes at
veere relativt ligetil: Er forbuddet (og strafferetlige sanktioner for overtreedelse af dette forbud) i
national ret mod, at en ikke-godkendt videregdende uddannelsesinstitution tildeler mastergrader,
forenelig med tjenesteydelsesdirektivet® og direktivet om urimelig handelspraksis*?

1 - Originalsprog: engelsk.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376, s. 36, herefter
»tjenesteydelsesdirektivet«).

3 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/29/EF af 11.5.2005 om virksomheders urimelige handelspraksis over for forbrugerne pa det indre
marked og om endring af Ridets direktiv 84/450/EQF og Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/7/EF, 98/27/EF og 2002/65/EF og
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 2006/2004 (direktivet om urimelig handelspraksis) (EUT 2005, L 149, s. 22, herefter
»direktivet om urimelig handelspraksis«).
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4. Det utvivlsomt mere komplekse sporgsmal i denne sag er den indledende problemstilling
vedrogrende det materielle anvendelsesomrade for begge retsakter, som den foreleeggende ret har
anfort: Udger studieordninger pa videregaende uddannelser »tjenesteydelser« i henhold til EU-retten?
I bekreftende fald, hvilken type tjenesteydelse? Kan de Kklassificeres som ikke-okonomiske
tjenesteydelser af almen interesse, en kategori i henhold til tjenesteydelsesdirektivet?

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. Tjenesteydelsesdirektivet

5. I 34. betragtning til direktivet hedder det: »I henhold til Domstolens praksis skal det vurderes i hvert
enkelt tilfeelde, om bestemte former for virksomhed, navnlig virksomhed, der finansieres af det
offentlige eller udferes af offentlige enheder, udger en »tjenesteydelse«, og vurderingen skal bygge pa
samtlige virksomhedens egenskaber, navnlig den madde, hvorpa den udferes, tilretteleegges og
finansieres i den pageeldende medlemsstat. Domstolen har fundet, at betalingskriteriet i alt veesentligt
bestar i, at betalingen udger det ekonomiske modstykke til de pageeldende tjenesteydelser, og har
erkendt, at betalingskriteriet ikke er opfyldt i forbindelse med de former for virksomhed, der udferes
af eller pa vegne af staten uden ekonomisk modydelse i forbindelse med dennes pligter pa det sociale,
kulturelle, uddannelsesmaessige og retslige omrade, f.eks. undervisning inden for rammerne af det
nationale uddannelsessystem eller forvaltning af sociale sikringsordninger, hvor der ikke udeves
erhvervsaktivitet. Tjenestemodtageres betaling af et gebyr, feks. studerendes betaling af
undervisningsgebyrer eller studieafgifter som delvist bidrag til udgifterne til driften af et system, udger
ikke i sig selv betaling, fordi tjenesteydelsen stadig hovedsagelig er finansieret af offentlige midler. Disse
former for virksomhed er derfor ikke omfattet af definitionen af tjenesteydelse i traktatens artikel 50 og
falder derfor ikke ind under dette direktivs anvendelsesomrade.«

6. Artikel 1 bestemmer:

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

2. Dette direktiv vedrerer hverken liberalisering af tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, der er
forbeholdt offentlige eller private enheder, eller privatisering af offentlige enheder, der udferer
tjenesteydelser. [...]

3. [...]

Dette direktiv bergrer ikke medlemsstaternes frihed til i overensstemmelse med feellesskabsretten at
fastseette, hvad de betragter som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme, hvordan
disse tjenesteydelser skal organiseres og finansieres, i overensstemmelse med statsstottereglerne, og
hvilke specifikke forpligtelser der bor geelde for dem.

[...]

5. Dette direktiv bergrer ikke medlemsstaternes strafferet. Medlemsstaterne ma dog ikke begraense den
frie udveksling af tjenesteydelser ved at anvende strafferetlige bestemmelser, der specifikt regulerer eller
bergrer adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed, med henblik pa derved at omga reglerne
i dette direktiv.«
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7. Artikel 2 har folgende ordlyd:

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

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

a) ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse

[...]

i) virksomhed, som er forbundet med udevelse af offentlig myndighed, jf. traktatens artikel 45

[...]«

8. I artikel 4, stk. 1, defineres »tjenesteydelse« som »enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der
normalt udferes mod betaling, jf. traktatens artikel 50 [...]«.

9. I henhold til artikel 4, stk. 6, forstas ved »tilladelsesordning« »enhver procedure, der indebeerer, at
en tjenesteyder eller en tjenestemodtager skal henvende sig til en kompetent myndighed med henblik
pa at opnd en udtrykkelig eller en stiltiende afgorelse om adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed«.

10. Artikel 9, som indgar i kapitel III om etableringsfrihed for tjenesteydere, omhandler
tilladelsesordninger. Den har folgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne kan gere adgangen til at optage og udeve servicevirksomhed afheengig af en
tilladelsesordning, hvis folgende betingelser er opfyldt:

a) [Tlilladelsesordningen indebeerer ikke en forskelsbehandling af den pageeldende tjenesteyder.
b) [B]ehovet for en tilladelsesordning er begrundet i et tvingende alment hensyn.

c) [Dlet tilsigtede mél kan ikke nas gennem en mindre restriktiv foranstaltning, navnlig fordi en
efterfolgende kontrol ville blive udfert for sent til at have nogen reel virkning.

[...]«

11. Artikel 13, stk. 1, har folgende ordlyd: »Tilladelsesprocedurer og -formaliteter skal veere klare,
offentliggjort pa forhdnd og skal give ansegerne sikkerhed for, at deres anmodning vil blive behandlet
objektivt og uvildigt.«

2. Direktivet om urimelig handelspraksis

12. Artikel 1 i direktivet om urimelig handelspraksis fastseetter, at »[flormalet med dette direktiv er at
bidrage til et velfungerende indre marked og opna et hgjt forbrugerbeskyttelsesniveau gennem
tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser om urimelig handelspraksis, der
skader forbrugernes gkonomiske interesser«.
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13. Artikel 2 fastseetter de relevante definitioner:
»I dette direktiv forstds ved:

a) »forbruger«: en fysisk person, der i forbindelse med en af dette direktiv omfattet handelspraksis
ikke udgver virksomhed som handlende, hindverker eller industridrivende eller udgver et liberalt
erhverv

b) »erhvervsdrivende«: en fysisk eller juridisk person, der i forbindelse med en af dette direktiv
omfattet handelspraksis udever virksomhed som handlende, héndverker eller industridrivende
eller udover et liberalt erhverv, og enhver, der handler i en erhvervsdrivendes navn eller pa en
erhvervsdrivendes vegne

¢) »produkt«: en vare eller tjenesteydelse, herunder fast ejendom, rettigheder og pligter

d) »virksomheders handelspraksis over for forbrugerne« (i det folgende ogsd bengevnt
»handelspraksis«): en handling, udeladelse, adferd eller fremstilling, kommerciel kommunikation,
herunder reklame og markedsforing, foretaget af en erhvervsdrivende med direkte relation til
promovering, salg eller udbud af et produkt til forbrugerne

e) »veesentlig forvridning af forbrugernes gkonomiske adfeerd«: anvendelse af en handelspraksis, som
meerkbart indskreenker forbrugerens evne til at treffe en informeret beslutning, hvorved
forbrugeren treeffer en transaktionsbeslutning, som han ellers ikke ville have truffet

[...]«
14. T artikel 3 fastsaettes direktivets anvendelsesomrade:

»1. Dette direktiv geelder for virksomheders urimelige handelspraksis over for forbrugerne, som fastlagt
i artikel 5, for, under og efter en handelstransaktion i forbindelse med et produkt.

[...]

8. Dette direktiv bergrer ikke nogen etableringsbetingelser eller godkendelsesordninger eller fagetiske
adfeerdskodekser eller andre specifikke bestemmelser for lovregulerede erhverv, der skal opretholde
hgje standarder for virksomhedernes integritet, og som medlemsstaterne i overensstemmelse med
feellesskabslovgivningen kan paleegge virksomheder.«

15. Artikel 5 har folgende ordlyd:

»1. Urimelig handelspraksis forbydes.

2. En handelspraksis er urimelig, hvis:

a) den er i modstrid med kravet om erhvervsmeessig diligenspligt
0g

b) [den] veesentligt forvrider eller kan forventes veesentligt at forvride den gkonomiske adfeerd i
forhold til produktet hos gennemsnitsforbrugeren, som bliver genstand for den, eller som den er

rettet mod, eller, hvis den pageeldende handelspraksis rettes mod en seerlig gruppe af forbrugere,
hos et gennemsnitligt medlem af denne gruppe.
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5. I bilag I findes fortegnelsen over de former for handelspraksis, som under alle omsteendigheder vil
blive betragtet som urimelige. Den samme fortegnelse skal anvendes i alle medlemsstater og ma kun
eendres ved en revision af dette direktiv.«

16. I punkt 2 i bilag I er en handelspraksis, som under alle omstendigheder anses som urimelig, en
praksis, hvor »[d]en erhvervsdrivende fremviser kvalitetscertificering, kvalitetsmeerke eller tilsvarende
uden at have opnéet den nedvendige tilladelse«. Desuden inkluderes en sadan praksis i punkt 4 som en
praksis, hvor »[d]en erhvervsdrivende heevder, at en erhvervsdrivende [...] eller et produkt er blevet
godkendt eller tilladt af en offentlig eller privat instans, selv om det ikke [...]«.

17. 1 artikel 6, stk. 1, anferes det, at »[e]n handelspraksis betragtes som vildledende, hvis den
indeholder urigtige oplysninger og derfor er usandferdig eller feks. i kraft af sin generelle
fremstillingsform vildleder eller kan forventes at vildlede en gennemsnitsforbruger, selv om
oplysningerne er faktuelt korrekte, med hensyn til et eller flere af folgende elementer og under alle
omstendigheder foranlediger eller kan forventes at foranledige ham til at treeffe en
transaktionsbeslutning, som han ellers ikke ville have truffet:

a) produktets eksistens eller art

b) de veesentligste egenskaber ved produktet, saisom][...] de resultater, som kan forventes opnaet ved
brugen [...]«.

B. Belgisk ret

18. I henhold til artikel 127, stk. 1, litra 2), i den belgiske forfatning er det feellesskabernes ansvar at
regulere uddannelse med undtagelse af fastsettelsen af begyndelsen og slutningen af obligatorisk
skolegang, minimumsstandarder for udstedelse af eksamensbeviser og tildeling af pensioner. I henhold
til artikel 24, stk. 5, reguleres feellesskabernes tilretteleeggelse og anerkendelse af samt stotte til
uddannelse ved lov eller dekret.

19. I Flandern var videregdende uddannelse underlagt Decreet van 4 april 2003 betreffende de
herstructurering van het hoger onderwijs in Vlaanderen (dekret af 4. april 2003 om omstrukturering
af videregdende uddannelse) (herefter »dekret af 4. april 2003«). Artikel 25, stk. 7, havde folgende
ordlyd: »Den, der uden at veere befgjet hertil tildeler graden bachelor eller master med eller uden
specifikation eller graden doktor (doctor of philosophy, med forkortelsen ph.d. eller dr.) eller de
grader og titler, der er omhandlet i stk. 2, stk. 3, stk. 4, stk. 5 og stk. 5a, straffes med feengsel fra otte
dage til tre maneder og med en bede pa 125 til 500 EUR eller kun med en af straffene«”.

20. Dekret af 4. april 2003 blev opheevet og indarbejdet i Codex Hoger Onderwijs (kodeks for
videregdende uddannelse), som den flamske regering vedtog den 11. oktober 2013°. Ordlyden i
artikel 25, stk. 7, i dekret af 4. april 2003 er indarbejdet i kodeksens artikel I1.75, stk. 6.

II1. Faktiske omstendigheder, retsforhandlinger og preejudicielle sporgsmal

21. United International Business Schools of Belgium BVBA (herefter »UIBS Belgium«) er en
videregaende uddannelsesinstitution, som ikke er godkendt af de kompetente flamske myndigheder.
UIBS Belgium er forbundet med det schweiziske selskab Global Education Services Switzerland AG
(herefter »GES Switzerland«) og med Global Education Services Spain SA (herefter »GES Spain«).
Ifolge foreleeggelsesafgorelsen har UIBS Belgium udfyldt en stottefunktion for de to sidstneevnte

4 — Belgisch Staatsblad, 14.8.2003.
5 — Belgisch Staatsblad, 27.2.2014.
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selskaber ved bla. at yde lokal stotte i Belgien vedrerende kurser, som GES Switzerland koordinerer
over hele verden. Forskellige uddannelsesprogrammer tilbydes pa UIBS Belgiums campusser, iser i
Antwerpen og Gent. Néar uddannelsen er afsluttet med tilfredsstillende resultat, modtager den
studerende et eksamensbevis som »master«.

22. Freddy Kirschstein og Thierry Kirschstein (herefter »indsteevnte«) er begge involveret i UIBS
Belgium. Den 14. december 2015 idemte Rechtbank van eerste aanleg (retten i forste instans i
Antwerpen, Belgien) de indsteevnte hver en bede pa 300 EUR (som strafferetlig sanktion) for at have
overtradt artikel 25, stk. 7, i dekret af 4. april 2003 om omstrukturering af videregaende uddannelse i
Flandern ved at have tildelt mastergrader til studerende ved UIBS Belgiums filial i Antwerpen ved
mindst to lejligheder mellem 2006 og 2010, selv om de ikke var berettiget dertil. De indstevnte blev
endvidere tilpligtet at betale skadeserstatning pa et symbolsk belob pa 1EUR til Vlaamse
Gemeenschap i forhold til sidstneevntes civilretlige krav samt at betale sagsomkostningerne
vedrorende dette krav.

23. Den 29. december 2015 appellerede de indsteevnte afgorelsen fra Rechtbank van eerste aanleg
(retten i forste instans i Antwerpen, Belgien). Samme dag iveerksatte Openbaar Ministerie (herefter
»appellanten«) kontraappel af kun den del af afgerelsen, som vedrerte den strafferetlige sanktion.

24. I appelsagen er tvistens genstand blevet udmentet i sporgsmalet om, hvorvidt en videregdende
uddannelsesinstitution, som leverer uddannelsesprogrammer, ma tildele mastergrader i Flandern i
kraft af de wudstedte eksamensbeviser, selv. om den ikke er godkendt af Vlaamse
Gemeenschap. Vlaamse Gemeenschap har anset dette for at veere af almen interesse, hvorfor en
straffebestemmelse er pa sin plads for at beskytte denne interesse. Det har gjort geeldende, at forbuddet
mod, at ikke-godkendte institutioner tildeler master- og bachelorgrader samt doktortitler, er en
passende foranstaltning til at garantere disse titlers kvalitet. Vlaamse Gemeenschap har endvidere gjort
geldende, at indsteevntes praksis har medfert illoyal konkurrence pa arbejdsmarkedet, for si vidt som
de eksamensbeviser og tilsvarende grader, som tildeles, giver mulighed for at komme ind pa
arbejdsmarkedet, uden at det er muligt at garantere, at disse studerende har opnaet et vist
uddannelsesniveau.

25. Pa denne faktuelle og retlige baggrund har Hof van beroep te Antwerpen (appeldomstolen i
Antwerpen, Belgien) besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal:

»1) Skal Europa Parlamentets og Radets direktiv 2005/29/EF af 11. maj 2005 om virksomheders
urimelige handelspraksis over for forbrugerne pa det indre marked fortolkes saledes, at det er til
hinder for bestemmelsen i artikel I1.75, stk. 6, i kodeks for videregaende uddannelse af 11. oktober
2013, der indeholder et almindeligt forbud mod, at ikke-godkendte uddannelsesinstitutioner
anvender betegnelsen »master« pa de eksamensbeviser, som de udsteder, nar denne bestemmelse
skal beskytte et alment hensyn, nemlig nedvendigheden af at sikre et hgjt uddannelsesniveau,
hvorved det skal kunne kontrolleres, om de kreevede kvalitetskrav er opfyldt?

2) Skal [...] direktiv 2006/123]...] fortolkes saledes, at det er til hinder for bestemmelsen i artikel 11.75,
stk. 6, i kodeks for videregaende uddannelse af 11. oktober 2013, der indeholder et almindeligt
forbud mod, at ikke-godkendte uddannelsesinstitutioner anvender betegnelsen »master« pa de
eksamensbeviser, som de udsteder, nar denne bestemmelse skal beskytte et alment hensyn, nemlig
beskyttelsen af tjenestemodtagerne?

3) Er den strafferetlige bestemmelse, der finder anvendelse pa uddannelsesinstitutioner, som ikke er
anerkendt af de flamske myndigheder, og som wudsteder »master«eksamensbeviser, i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, sidledes som det fremgar af artikel 9, stk. 1,
litra c), og artikel 10, stk. 2, litra c) i [...] direktiv 2006/123 [...]?«
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26. De indsteevnte, Vlaamse Gemeenschap, den belgiske, tyske, italienske, nederlandske, polske,
svenske og norske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg. De indsteevnte,
Vlaamse Gemeenschap, den belgiske, svenske og norske regering samt Kommissionen har afgivet
mundtlige indleeg under retsmodet den 11. juli 2018.

IV. Bedommelse

27. Dette forslag til afgerelse er struktureret pa folgende made. Jeg begynder med nogle indledende
bemaerkninger om den foreliggende sags faktiske omstendigheder og de relevante nationale
bestemmelser (afsnit A). Derneest behandler jeg spergsmalet om, hvorvidt og i hvilket omfang
studieordninger pa videregdende uddannelser kan anses for »tjenesteydelser« i henhold til EU-retten
(B). Med disse preeciseringer in mente behandler jeg derneest de specifikke spergsmal fra den
foreleeggende ret: Forst behandler jeg sporgsmalet om den nationale lovgivnings forenelighed med
tienesteydelsesdirektivet, idet det andet og det tredje speorgsmal behandles sammen (afsnit C), inden
jeg gar videre med at behandle det forste spergsmal vedrerende direktivet om urimelig handelspraksis
(afsnit D).

A. Indledende preeciseringer

1. Hovedsagens faktuelle sammenhceng

28. Foreleggelsesafgorelsen indeholder en reekke faktuelle usikkerheder, som kan have betydning for
den retlige bedemmelse af sagen. Domstolen har af denne grund anmodet om en redegorelse fra den
foreleeggende ret (i henhold til procesreglementets artikel 101) i relation til, i) hvilken enhed der
formelt har tildelt de pégeeldende eksamensbeviser, og ii) indstevntes funktioner (inden for UIBS
Belgium) — nemlig i hvilken egenskab de nu er blevet retsforfulgt.

29. Den foreleggende ret har svaret, at den ikke har kunnet fremleegge noget entydigt svar pa, hvilken
enhed der formelt har tildelt mastergraderne, da dette faktuelle element er bestridt i hovedsagen. Den
har derfor gentaget parternes indleeg: Appellanten, Openbaar Ministerie, har gjort geeldende, at UIBS
Belgium (etableret i Belgien) har tildelt mastergraderne. De indsteevnte har gjort geeldende, at
mastergraderne er blevet tildelt af GES Switzerland (med hjemsted i Schweiz) og af GES Spain
(etableret i Spanien). Den foreleeggende ret har endvidere anfort, at begge enheder synes at veere
forbundet med UIBS Belgium, idet sidstneevnte har altid har udfyldt en stottefunktion for GES
Switzerland og GES Spain.

30. Som svar pa det andet sporgsmal har den foreleeggende ret anfert, at pa tidspunktet for de
relevante faktiske omstendigheder var Thierry Kirschstein direktor for UIBS Belgium, og Freddy
Kirschstein var delejer i UIBS Belgium. Sidstneevnte undertegnede ogsd dokumenter i egenskab af
»formand« for UIBS Belgium. I henhold til den belgiske straffelovs artikel 66 anses de saledes for at
veere ansvarlige eller medansvarlige for den pageldende overtreedelse.

31. Pa grundlag af den foreleeggende rets oplysninger og i lyset af parternes indleeg under retsmodet vil
jeg ga ud fra folgende antagelser, idet jeg har in mente, at det i sidste ende tilkommer den nationale ret
at fastsla de faktiske omsteendigheder.

32. For det forste synes der at veere en kompleks selskabsstruktur mellem UIBS Belgium, GES
Switzerland og GES Spain. Indsteevnte har under retsmedet anfort, at de tre selskaber er indbyrdes
forbundet. De synes at have felles ejere. Et neermere blik pa deres respektive aktiviteter har vist, at
undervisningen (herunder anseettelse af personale, leje af lokaler og den daglige drift af
studieordningen) er blevet leveret og administreret lokalt af UIBS Belgium, mens eksamensbeviserne
forst er blevet udstedt af GES Spain og efterfolgende af GES Switzerland.
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33. For det andet er det ubestridt, at disse tre selskaber aldrig er blevet godkendt til at udbyde
studieordninger af en kompetent offentlig myndighed i Flandern og heller ikke i andre lande, hvor de
driver virksomhed.

34. For det tredje er den pageldende studieordning udelukkende privat finansieret. Under retsmeodet
blev det bekreftet, at ingen offentlig enhed har bidraget med finansiering heraf.

2. Relevante nationale bestemmelser

35. Der er behov for to yderligere preeciseringer vedrgrende de pageldende forskrifters tidsmaessige og
materielle anvendelsesomrade.

36. For det forste har den foreleeggende ret formuleret det forste og det andet sporgsmal med hensyn
til artikel IL.75, stk. 6, i kodeks for videregdende uddannelse. Det tredje spergsmal vedrerer »den
strafferetlige bestemmelse, der finder anvendelse pa uddannelsesinstitutioner, som ikke er anerkendt af
de flamske myndigheder, og som udsteder »master«-eksamensbeviser«, uden yderligere specifikation af
bestemmelsens ngjagtige karakter og kilde. Ikke desto mindre kan det antages, at dette ogsa henviser til
artikel 11.75, stk. 6, i kodeks for videregaende uddannelse.

37. Sagens faktiske omstendigheder som beskrevet i foreleeggelsesafgorelsen tyder imidlertid pa, at den
relevante nationale bestemmelse er artikel 25, stk. 7, i dekret af 4. april 2003 og ikke artikel I1.75, stk. 6,
i kodeks for videregaende uddannelse.

38. Artikel 1175, stk. 6, i kodeks for videregdende uddannelse var ikke geeldende pa det tidspunkt, hvor
de relevante faktiske omstendigheder fandt sted. Indsteevnte er blevet retsforfulgt for ulovligt at have
tildelt mastergrader ved mindst to lejligheder i 2009 og 2010 og i hvert fald fer 2010°. Artikel I1.75,
stk. 6, i kodeks for videregidende uddannelse tradte imidlertid i kraft i 2013. Forud herfor, som det
fremgik af anklageskriftet (neevnt i den foreleeggende rets kendelse)’, var den relevante bestemmelse
artikel 25, stk. 7, i dekret af 4. april 2003. Det er pa grundlag af denne bestemmelse, at indsteevnte er
blevet retsforfulgt.

39. Den omstendighed, at begge bestemmelser angiveligt har samme indhold®, betyder efter min
mening ikke, at artikel I1.75, stk. 6, i kodeks for videregaende uddannelse finder anvendelse pa tvisten i
hovedsagen.

40. Af disse grunde foreslar jeg Domstolen at svare den nationale ret pa baggrund af artikel 25, stk. 7, i
dekret af 4. april 2003.

4]1. For det andet, uanset om den relevante bestemmelse er artikel I1.75, stk. 6, i kodeks for
videregaende uddannelse eller artikel 25, stk. 7, i dekret af 4. april 2003, har den foreleeggende ret
fokuseret pa den »strafferetlige bestemmelse«, som palegger sanktioner for ulovlig tildeling af visse
grader. Denne bestemmelse, som udger retsgrundlaget for straffesagen, er central for det tredje
sporgsmal. Det forste og det andet spergsmal rekker imidlertid videre. De er ikke begreenset til
sporgsmalet om eventuelle strafferetlige sanktioner, men bergrer ogsa det bredere og forudgaende
sporgsmal om foreneligheden af den nationale lovgivning, der forbyder tildeling af (master)grader fra
ikke-godkendte institutioner, med EU-retten.

6 — Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at indsteevntes angiveligt ulovlige aktivitet har fundet sted ved flere lejligheder mellem den 19.10.2006
og den 3.7.2010 p4 datoer, som bortset fra den 30.6.2009 og den 2.7.2010 ikke kan bestemmes neermere.

7 — Kamer van inbeschuldigingstelling (afdelingen for tiltalerejsning i Antwerpen, Belgien) dateret 5.1.2015.

8 — Selv om de ngjagtige led (underafsnit) i artikel 25, stk. 7, og artikel IL75, stk. 6, synes at have samme indhold, synes dette ikke at veere
tilfeeldet for artiklerne som helhed (henholdsvis artikel 25 og artikel I1.75) og listerne over forskellige grader i disse bestemmelser, for ikke at
neevne bredere systemiske forbindelser mellem disse bestemmelser og andre bestemmelser i de pégeldende retsakter, som nedvendigvis er
forskellige, og som kan have indflydelse pa anvendelsesomradet for hver af disse bestemmelser.

8 ECLIL:EU:C:2018:918



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — sag C-393/17
KIRSCHSTEIN

42. Denne todeling med hensyn til, hvilke forskrifter der preecist er henvist til, over for de to
direktivers forskellige materielle anvendelsesomrader, der er paberdbt i den foreliggende sag, har
medfert visse dreftelser i lobet af den foreliggende sag om den ngjagtige karakter af genstanden for
denne anmodning om preejudiciel afgorelse. Pa den ene side er det blevet foreslaet, at Domstolen ikke
ber tage stilling til sporgsmalet om sanktioner (det tredje spergsmal), fordi det vedrerer strafferetlige
forhold, som ikke er omfattet af geeldende EU-ret. Pa den anden side er det ogsa blevet foresléet, at
Domstolen kun kan tage stilling til speorgsmalet om sanktioner, men ikke undersoge den
underliggende godkendelsesproces (det forste og det andet sporgsmal), fordi spergsmalene og sagen
kun vedrerer en national bestemmelse, der giver mulighed for sanktioner.

43. Det er helt sikkert en del af forngjelsen ved at spise salami, at man (normalt) selv kan bestemme, i
hvilken ende man vil begynde at skeere. Med hensyn til den foreliggende sag foreslar jeg dog, at man
holder sig til de spergsmal, som den nationale ret har stillet, og samtidig respekterer den iboende
logik i de omtvistede bestemmelser. Speorgsmalene har netop fokus pa sanktioner for overtraedelse af en
adfeerdsregel. Begge disse elementer er dog en del af den samme retlige norm: Hvis man tildeler graden
uden at veere godkendt (hypotese), vil der veere en given konsekvens (sanktion).
Godkendelsesprocessen er saledes blot en del af hypotesen om den retlige norm, der finder
anvendelse pa den foreliggende sag. Den er en del af pakken. Det ville kreeve en udpreeget kunstighed
(eller at skeere en salami fra begge ender) at anfore, at et element i hypotesen (godkendelse) eller
sanktionen (bede og/eller fengselsstraf) ikke er en del af den retlige norm og dermed uden for
rammerne af den foreliggende sag.

44. Selv om spergsmalet om den nationale godkendelsesprocedure for videregiende uddannelsers
forenelighed med EU-retten ikke i sig selv er genstand for den foreliggende sag, vil disse forskrifter
uundgaeligt blive berort indirekte under besvarelsen af de preejudicielle spergsmal fra den nationale
ret vedrerende sanktioner for at tilsideseette disse forskrifter.

B. Udgor studieordninger pad videregdende uddannelser »tjenesteydelser« i henhold til EU-retten?

1. »Tjenesteydelsens« karakter: eksamensbeviset eller undervisningen?

45. En del af dreftelserne bade under den skriftlige og den mundtlige forhandling har haft til formal at
afdeekke kernen i den virksomhed, som potentielt kan udgere en »tjenesteydelse« i den foreliggende
sag: Er det tildelingen af et eksamensbevis for en mastergrad eller den undervisning, der forer frem
dertil? Arsagen til de omfattende droftelser af dette punkt har ikke kun veeret
tjenesteydelsesdirektivets materielle anvendelsesomrade, men ogsa dets territoriale anvendelsesomrade.
De forskellige enheder, som potentielt tildeler de pageeldende grader, har hjemsted i forskellige lande,
herunder en stat, som ikke er medlem af Den Europziske Union’.

46. Ifolge Vlaamse Gemeenschap og den belgiske regering finder tjenesteydelsesdirektivet ikke
anvendelse. GES Switzerland er som den enhed, der tildeler graderne, uden for direktivets territoriale
anvendelsesomrade. Det andet og det tredje spergsmal kan derfor ikke antages til realitetsbehandling.

47. Den tyske regering mener ogsa, at udstedelsen af universitetsgrader er det centrale element,
hovedsagelig fordi dette giver adgang til et erhverv. For denne regering er godkendelse af kandidater
til et erhverv, som kreever visse feerdigheder, en form for virksomhed, som er forbundet med udevelse
af offentlig myndighed. En sadan virksomhed er imidlertid udelukket fra tjenesteydelsesdirektivets
anvendelsesomrade i henhold til artikel 2, stk. 2, litra i). Ifolge den tyske regering er udstedelse af
eksamensbeviser for videregdende uddannelser derfor ikke en tjenesteydelse i henhold til EU-retten.

9 — Jf. punkt 21, 29 og 32 ovenfor.
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48. Den svenske regering og Kommissionen har derimod fokuseret pa den undervisningsvirksomhed,
som UIBS Belgium udever, frem for pa udstedelsen af eksamensbeviser fra GES Switzerland. De
mener, at udstedelsen af eksamensbeviser ikke er en selvsteendig tjenesteydelse, men skal betragtes
som accessorisk i forhold til den tjenesteydelse, som UIBS Belgium leverer, nemlig undervisning.

49. Hvad er den vigtigste aktivitet i tilfeelde af en videregdende uddannelse? Det kan veere enten: i)
tildeling af et eksamensbevis for en mastergrad (hvortil undervisningsvirksomheden er accessorisk),
eller ii) undervisningsvirksomheden (hvortil udstedelsen af et eksamensbevis er accessorisk). Et valg
mellem disse to muligheder kreever, at den potentielle omhandlede tjenesteydelse identificeres ved at
bestemme en sddan pakkes naglekomponent™.

50. Pa denne baggrund er jeg enig med den svenske regering og Kommissionen. Uden at ville lyde alt
for idealistisk haber jeg, at neglekomponenten i (videregdende) uddannelse er undervisning og
uddannelse og ikke (blot) udstedelse af eksamensbeviser. En grad tildeles som formel certificering af
erhvervelse af et vist niveau af kundskaber eller kompetencer. Den er en officiel anerkendelse af, at
alle de nedvendige kurser er fulgt og alle de kraevede eksamener bestdet, og er siledes bevis for, at
kandidaten ogsa har risikeret at erhverve visse kundskaber. Selve eksamensbeviset kan dog nzeppe
opfattes som det vigtigste og fremherskende element i den virksomhed, der udeves som led i
studieordninger pé videregéende uddannelser .

51. Jeg foreslar derfor, at den vigtigste virksomhed i en studieordning pa en videregdende uddannelse
er at tilbyde kurser (som UIBS Belgium tilsyneladende gor) og ikke den formelle tildeling af
eksamensbeviser (formentlig fra GES Switzerland).

2. Studieordninger pd videregdende uddannelser — »tjenesteydelser« i henhold til EU-retten?

a) Uddannelse som en »tjenesteydelse« i henhold til traktaten

52. Det er ubestridt, at EU-retten ikke griber ind i medlemsstaternes kompetence med hensyn til
indholdet af undervisning og tilretteleeggelsen af uddannelsessystemer og deres kulturelle og sproglige
mangfoldighed eller undervisningsindholdet og tilretteleeggelsen af erhvervsuddannelserne. Det er dog
ogsa klart, at medlemsstaterne, nar de udever denne kompetence, skal overholde EU-retten, navnlig
bestemmelserne om den frie udveksling af tjenesteydelser .

53. Som »tjenesteydelser« betragtes i henhold til artikel 57 TEUF de ydelser, der »normalt udferes
mod betaling«. Det er fast retspraksis, at det veesentlige kendetegn ved betalingen ligger i det forhold,
at den udger det gkonomiske modstykke til tjenesteydelsen, hvilket modstykke normalt fastleegges i
forholdet mellem den, der praesterer tjenesteydelsen, og den, der modtager den *.

10 — Svarende til Domstolens fremgangsmédde med hensyn til at fastleegge den mest relevante frie bevaegelighed, der finder anvendelse (varer eller
tjenesteydelser). Jf. feks. dom af 24.3.1994, Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, preemis 22), og af 22.1.2002, Canal Satélite Digital
(C-390/99, EU:C:2002:34, preemis 31).

11 — Hvis dette var tilfeldet, ville det betyde for (hovedsageligt) privatfinansierede videregdende uddannelsesinstitutioner, selv de behorigt
godkendte af ubestridelig kvalitet, at deres ydelser ud fra et EU-retligt perspektiv bestér i at udstede eksamensbeviser mod betaling.

12 — Jf. dom af 11.9.2007, Kommissionen mod Tyskland (C-318/05, EU:C:2007:495, preemis 86). Jf. allerede i denne henseende dom af 13.2.1985,
Gravier (293/83, EU:C:1985:69, preemis 19).

13 - Jf. fieks. dom af 27.9.1988, Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:451, preemis 17), af 22.5.2003, Freskot (C-355/00, EU:C:2003:298, preemis 55),
af 11.9.2007, Schwarz og Gootjes-Schwarz (C-76/05, EU:C:2007:492, preemis 38), og af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia
Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 47).
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54. Specifikt i forbindelse med uddannelse har Domstolen, med henblik pa at afgere, om der foreligger
en tjenesteydelse i traktaternes forstand, yderligere sondret med hensyn til, hvilken enhed der leverer
uddannelsen, og hvordan den finansieres. Testen blev forste gang formuleret i Humbel-dommen ', og
derfor omtaler jeg den som »Humbel-testen«.

55. Humbel-sagens genstand var en anmodning rettet til en fransk studerende vedrgrende betaling af
studieafgift (»minerval«) for uddannelse pa gymnasieniveau i Belgien. Betalingsanmodningen var kun
rettet mod udenlandske statsborgere(s foreeldre). Studerende, der var belgiske statsborgere, var ikke
forpligtet til at betale studieafgiften. Domstolen blev spurgt, om undervisningsforlobet pa
gymnasieniveau, der indgik i det nationale uddannelsessystem, skulle anses for »tjenesteydelser,
hvorved den franske studerendes foreldre kunne paberabe sig traktatbestemmelserne om forbud mod
forskelsbehandling p& grundlag af nationalitet i forbindelse med adgang til tjenesteydelser *°.

56. Domstolen fastslog, at den frie udveksling af tjenesteydelser i henhold til traktaten ikke fandt
anvendelse pa den pageeldende sag, da der ikke forela betaling i form af et skonomisk modstykke til
tjienesteydelserne. Domstolen fastslog, at dette »seerlige kendetegn [ikke kan] antages at foreligge med
hensyn til undervisning i det nationale undervisningssystem. Dels geelder det, at staten, idet den
organiserer og driver et sadant system, ikke herved vil drive virksomhed mod betaling men varetage
sine opgaver over for befolkningen pa det sociale, kulturelle og uddannelsesmeessige omrade. Dels
finansieres dette system i almindelighed over det offentlige budget, ikke af eleverne eller deres
foreeldre« .

57. Selv om selve Humbel-sagen vedrerte undervisning pd gynmasieniveau, er denne tilgang gradvist
blevet udvidet med andre former for uddannelse, herunder videregdende uddannelse .

58. I en nyere generel gentagelse har Domstolen siledes bemeerket, at der ikke forela betaling, og
derfor ikke en »tjenesteydelse« i EU-rettens forstand, vedrgrende undervisning pa visse
uddannelsesinstitutioner under det offentlige undervisningssystem, som fuldt ud eller hovedsagelig
finansieres af offentlige midler, selv om der undertiden skal betales studieafgifter eller
indskrivningsgebyr som bidrag til ordningens driftsudgifter'®. Derimod er undervisning pa
uddannelsesinstitutioner, der i det veesentlige finansieres af private midler — fra de studerende og
deres foreeldre — en tjenesteydelse i EU-rettens forstand, eftersom disse institutioner har til formal at
udfere en ydelse mod betaling .

59. Der synes saledes at veere en dobbeltsidig tankegang bag sondringen mellem uddannelse finansieret
af henholdsvis offentlige og private midler. For det forste »argumentet om den sociale og kulturelle
mission«: Ved at organisere og drive et offentligt undervisningssystem, der i almindelighed finansieres
over det offentlige budget, vil staten ikke drive virksomhed mod betaling, men varetage sine opgaver
over for befolkningen pa det sociale, kulturelle og uddannelsesmessige omrade”. For det andet, og
undertiden i forbindelse hermed, er der argumentet om »uden vinding for gje«: (offentlige)
uddannelsessystemer finansieres hovedsagelig af offentlige midler med det formal at udfere aktiviteter
uden vinding for gje i den almene interesse at formidle viden og myndiggere borgerne. I denne
henseende er den pégeeldende virksomhed ikke af ekonomisk karakter*.

14 — Dom af 27.9.1988, Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:451).

15 — Dom af 27.9.1988, Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:451, preemis 4 og 14).

16 — Dom af 27.9.1988, Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:451, preemis 18).

17 - Jf. dom af 7.12.1993, Wirth (C-109/92, EU:C:1993:916, preemis 16), og af 20.5.2010, Zanotti (C-56/09, EU:C:2010:288, preemis 30-35).

18 — Dom af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, praemis 50 og den deri nzevnte retspraksis).
19 — Dom af 11.9.2007, Schwarz og Gootjes-Schwarz (C-76/05, EU:C:2007:492, preemis 40).

20 - Jf. dom af 27.9.1988, Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:451, preemis 18), og af 27.6.2017, Congregacion de Escuelas Pias Provincia Betania
(C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 50).

21 — Jf. allerede generaladvokat Slynns forslag til afgerelse Humbel og Edel (263/86, EU:C:1988:151, s. 5379-5380).
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b) Tjenesteydelsesdirektivet og ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse

60. Tjenesteydelsesdirektivet har gjort dette (traktatbaserede) billede noget mere kompliceret. Pa den
ene side fremgar det udtrykkeligt af tjenesteydelsesdirektivets artikel 4, stk. 1, at den i traktaten
anforte definition af tjenesteydelse fastholdes. En tjenesteydelse i traktatens sivel som i
tienesteydelsesdirektivets forstand ber saledes forstas som enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der
normalt udferes mod betaling af en tjenesteyder, der er etableret i en medlemsstat®.

61. Desuden anferes i artikel 2, stk. 2, en raekke konkrete former for virksomhed, pa hvilke
tjenesteydelsesdirektivet ikke finder anvendelse, f.eks. sundhedsydelser eller sociale tjenesteydelser.
Bestemmelsen indeholder ogsd to abstrakte kategorier af tjenesteydelser, der i det hele taget er
udelukket fra direktivets anvendelsesomrade, nemlig ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen
interesse® og virksomhed, som er forbundet med udovelse af offentlig myndighed™.

62. I forbindelse med sidstnevnte undtagelse og iseer med den tyske regerings argument om, at
tildeling af universitetseksamensbeviser udger udevelse af offentlig myndighed, som er udelukket fra
tienesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade, kan det kun gentages, at det centrale og afgerende
element i enhver uddannelse ikke er tildeling af graden, men undervisningsvirksomheden®. I den
foreliggende sag er det saledes ikke nedvendigt at undersoge, i hvilket omfang udstedelse af et
eksamensbevis matte vedrgre udevelsen af offentlig myndighed. Det er tilstreekkeligt at bemeerke, at i
henhold til fast retspraksis er civile aktiviteter bestdende i (universitets)undervisning ikke forbundet
med udevelse af offentlig myndighed **.

63. Begrebet ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse er ikke desto mindre vanskeligere at
analysere, navnlig fordi det klart fremgar af tjenesteydelsesdirektivet, at det grundleeggende begreb
»tjenesteydelse« i direktivet forstds pd samme made som i traktaten. I henhold til artikel 57 TEUF
betragtes »tjenesteydelser« i traktaternes forstand som »de ydelser, der normalt udferes mod
betaling«. Denne ordlyd er noget forvirrende, for sa vidt som det samme udtryk (tjenesteydelse) pa
den ene side bruges om den faktiske virksomhed vedrerende levering af tjenesteydelser (dvs. den
faktuelle kategori af ydelser) og pa den anden side om den retlige kategori af tjenesteydelser, som
henhgrer under traktaternes (og folgelig tjenesteydelsesdirektivets) anvendelsesomrade.

64. Denne dualitet betyder, at en tjenesteydelse (faktisk) ikke altid er en tjenesteydelse (i forbindelse
med EU-retten). For at veere en »tjenesteydelse« i henhold til traktaten skal den bestemte aktivitet, der
undersoges, have en gkonomisk dimension, som primeert kommer til udtryk i form af en betaling eller
en gkonomisk modydelse, men ogsa — dog ikke nedvendigvis — ved at sege at opna fortjeneste og/eller
hovedsagelig vere finansieret af private midler”. Med andre ord er den afgerende faktor for, om der
foreligger en tjenesteydelse, retligt set, at der forekommer en »gkonomisk karakter«.

65. Pa denne baggrund ma jeg indromme, at jeg er i vildrede med hensyn til, hvordan jeg skal finde
frem til den logiske, retlige betydning af kategorien »ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen
interesse«. Hvis den retlige kategori af tjenesteydelser i EU-retten defineres ved sin gkonomiske
dimension, hvordan kan en ikke-okonomisk tjenesteydelse, uanset om den er af almen interesse eller
ej, faktisk veere en tjenesteydelse som omhandlet i EU-retten? Eller med andre ord kan der egentlig
veere tale om »ikke-gkonomiske gkonomiske aktiviteter af almen interesse«?

22 — Jf. feks. dom af 11.7.2013, Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:517, preemis 32), og af 23.2.2016, Kommissionen mod Ungarn (C-179/14,
EU:C:2016:108, preemis 113).

23 — Tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra a).

24 — Tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra i).

25 — Punkt 50 ovenfor.

26 — Jf. dom af 18.12.2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 38 og den deri neevnte retspraksis).
27 — Jf. feks. i denne retning dom af 18.12.2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 32 og 33).
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66. Den mest rationelle forklaring, jeg kan udlede af sidanne terminologiske udfordringer, er at antage,
at EU-lovgiver ved at skabe denne nye kategori i det veesentlige onskede at udelukke ikke-gkonomiske
aktiviteter af almen interesse fra tjenesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade*. Safremt det er sandt,
bliver undtagelsen fastsat i tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra a) (retligt) overfledig, da
sadanne aktiviteter allerede ville veere udelukket, fordi de til at begynde med ikke ville veere
tjenesteydelser (i henhold til traktaten)®. »Ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse« synes
saledes blot at veere en underkategori af »ikke-tjenesteydelser« i henhold til EU-retten.

67. Med denne terminologiske afklaring in mente er sporgsmalet, hvorvidt videregdende uddannelser
henhgrer under undtagelsen vedrerende ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse i henhold til
tjenesteydelsesdirektivet, hvilket navnlig den belgiske regering har gjort geeldende.

68. Det mener jeg ikke er tilfeeldet.

69. For det forste er en raekke bestemte former for virksomhed, f.eks. sundhedsydelser eller sociale
tjienesteydelser, udtrykkeligt og samlet udelukket fra tjenesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade ved
direktivets artikel 2, stk. 2. Men dette er navnlig ikke tilfeeldet for uddannelse(sydelser). Det kan
saledes ikke antages, at de udtrykkeligt er udelukket fra tjenesteydelsesdirektivets materielle
anvendelsesomrade.

70. For det andet, i mangel af en sadan samlet undtagelse af en given form for virksomhed, skal hver
enkelt aktivitet — dvs. i forbindelse med uddannelse den pageeldende studieordning — vurderes
individuelt i lyset af Domstolens faste praksis om, hvorvidt betingelserne deri er opfyldt. I modseetning
til de synspunkter, som den belgiske regering har gjort geeldende, kan uddannelse som sadan saledes
ikke som helhed henhgre under kategorien ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse. I
stedet vurderes det i hvert enkelt tilfeelde, som det ogsd fremgar af 34. betragtning til
tjenesteydelsesdirektivet, der i sig selv gentager Domstolens praksis®. Det vesentlige er séledes,
hvorvidt den faktisk leverede undervisningsvirksomhed eller den studieordning, der folges, kan
kvalificeres som en tjenesteydelse, dvs. om den i det veesentlige udfores af ikke-offentlige institutioner
og finansieres af private midler®.

71. Alt i alt kan studieordninger pa videregidende uddannelser betragtes som tjenesteydelser og
henhgre under tjenesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade, medmindre Humbel-undtagelsen finder
anvendelse pa den pageldende specifikke studieordning. Hvis dette er tilfeeldet, bliver en sadan
aktivitet en »ikke-tjenesteydelse« i traktatens forstand og ber saledes ogsd wundtages fra
tienesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade som en ikke-okonomisk tjenesteydelse af almen interesse.

28 — Det bekreeftes ogsd af beskrivelsen af, hvad begrebet sigter mod i héndbogen i gennemforelsen af tjenesteydelsesdirektivet
(Europa-Kommissionen  (Generaldirektoratet for det Indre Marked og Tjenesteydelser), Handbog i gennemforelsen af
tjenesteydelsesdirektivet eller »service-direktivet«, EU-Publikationskontoret, 2007, s. 11). Jf. ogsd Kommissionens forslag til
Europa-Parlamentets og Radets direktiv om tjenesteydelser i det indre marked (KOM(2004) 2 endelig, s. 20).

29 — Jf. i denne retning ogsd generaladvokat Szpunars forslag til afgerelse Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punkt 37): »Det fremhseeves videre i
artikel 2, stk. 2, litra a), at direktivet ikke finder anvendelse pa ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse, hvilket er overflodigt,
eftersom en tjenesteydelse pr. definition udferes mod betaling.«

30 — Jf. ogsa Hdndbog i gennemforelsen af tjenesteydelsesdirektivet, s. 10 og 11, hvor det bekrzeftes, at uddannelse ikke kan behandles som én
enhed i henhold til EU-retten, idet der dog foreslas en storre generalisering med hensyn til primeer og sekundeer uddannelse, hvilket med
storre sandsynlighed ville vedrgre kategorien ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse. Ifolge handbogen er det dog ikke muligt for
medlemsstaterne at betragte alle tjenesteydelser pa det specifikke uddannelsesomrade som ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen
interesse.

31 — En sddan kasuistisk tilgang kan saledes logisk set ogsd under specifikke omstendigheder indebeere, at en form for undervisningsvirksomhed
ved et universitet, der finansieres af offentlige midler, ogsa kan betragtes som en tjenesteydelse i henhold til EU-retten. Jf. i denne retning
dom af 18.12.2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 31-34).
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¢) Humbel-testen og studieordninger pd videregdende uddannelser

72. Nar det er sagt, kan det dog ikke skjules, at et nermere blik pa anvendelsen af
Humbel-undtagelsen pa studieordninger pa videregdende uddannelser i dag har vist, at den giver
anledning til en reekke sporgsmal.

73. For det forste, pa det praktiske plan, hvad kan det at veere en del af et offentligt uddannelsessystem
og helt eller hovedsagelig finansieret af offentlige midler betyde i en verden, hvor offentlige universiteter
opnar privat finansiering og donationer, og private institutioner konkurrerer om offentlig institutionel
finansiering og forskningsstipendier? Hvad indebeerer offentlig i en verden, hvor (selv) offentlige
universiteter opretter campusser i andre medlemsstater eller indgar joint ventures med forskellige
andre enheder og/eller opretter spinoffselskaber, der udferer undervisning eller forskning?

74. Imidlertid, og maske mere grundleeggende, indebeerer »en del af et offentligt uddannelsessystem«
nedvendigvis krav til en given retlig form og status (sasom »offentlig« institution i modseetning til en
»privat« institution)? Ferst i Humbel-dommen, og senest bekreeftet i dommen i sagen Congregacion
de Escuelas Pias Provincia Betania, er to krav neevnt: i) en del af et offentligt uddannelsessystem og ii)
helt eller hovedsagelig finansieret af offentlige midler. Storstedelen af retspraksis fokuserede imidlertid
pa sporgsmalet om finansiering, idet det forste led, nemlig at veere en »del af et offentligt
uddannelsessystemg, ikke blev undersogt ret grundigt.

75. Ud over sadanne udviskede institutionelle skillelinjer er der spergsmélet om at veere hovedsageligt
finansieret af offentlige midler. Hvor meget deekker hovedsageligt? Hvad er sammenhaengen mellem
finansiering af den specifikke studieordning og institutionel finansiering og faste omkostninger*?
Navnlig inden for samfundsvidenskab og humaniora er det aflonning af undervisere, der udger
storstedelen af omkostningerne til drift af en studieordning. Hvad nu, hvis de hovedsagelig atholdes af
forskellige institutionelle finansieringskilder®? Det er ogsid noget uklart, om man ber se pa
institutionens samlede budget eller pd de budgetposter, der svarer til specifikke studieordninger, i
betragtning af at regnskabsregler kan gore det umuligt at fastleegge den ngjagtige finansieringsstruktur
for den enkelte studieordning®.

76. Desuden modtager godkendte videregaende uddannelsesinstitutioner, uanset om de med hensyn til
retlig form er offentlige eller private, i en reekke medlemsstater statsfinansiering for hver studerende,
der er indskrevet i deres godkendte studieordning. Medforer denne finansiering, ogsa selv om den
maske realpkonomisk set ikke engang dekker hovedparten af de faktiske studieomkostninger pr.
studerende, at den pageeldende studieordning hovedsageligt er finansieret af offentlige midler og er en
del af et offentligt uddannelsessystem i en medlemsstat, selv om den udbydes af en ellers privat og
privatfinansieret institution?

32 — Det skal bemaerkes, at klassifikation som tjenesteydelse i henhold til EU-retten ikke kreever, at den pageldende aktivitet betales af den, der
modtager ydelsen. Jf. f.eks. dom af 26.4.1988, Bond van Adverteerders m.fl. (352/85, EU:C:1988:196, praemis 16), og af 12.7.2001, Smits og
Peerboms (C-157/99, EU:C:2001:404, preemis 57). Specifikt med hensyn til uddannelsesomréadet, jf. dom af 27.6.2017, Congregacion de
Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 49): »Det er ikke nodvendigt, at den private finansiering hovedsageligt
hidrgrer fra eleverne eller deres forzldre, for sa vidt som spergsmalet, om en aktivitet udger ekonomisk virksomhed, ikke kreever, at
tjenesteydelsen betales af den, der modtager ydelsen«.

33 — I dom af 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 51), foreslog Domstolen, at en
uddannelsesinstitution, der udever flere aktiviteter, »holder et seerskilt regnskab, for sa vidt angar de forskellige modtagne
finansieringsbidrag, saledes at enhver risiko for »krydssubsidiering« af dens gkonomiske aktiviteter ved hjelp af de offentlige midler, som
tilkommer institutionen for dens ikke-gkonomiske aktiviteter, udelukkes«.

34 — Det skal bemeerkes, at det netop foreslas i dom af 18.12.2007, Jundt (C-281/06, EU:C:2007:816, preemis 31-34), og af 27.6.2017, Congregacién
de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 63), at eksistensen af en tjenesteydelse i henhold til EU-retten fastleegges
for hver enkelt studieordning.
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77. For det andet er et underliggende og dybere ideologisk niveau forbundet med det praktiske plan.
Humbel-dommen indferte et ret radikalt bineert syn pa uddannelse: De statslige institutioner (eller kun
dem, der er finansieret over det offentlige budget?) har ikke vinding for gje og varetager deres eerefulde
opgaver om at formidle viden og opfylde deres sociale, kulturelle og uddannelsesmeessige forpligtelser
over for befolkningen. De private institutioner (eller kun dem, der hovedsagelig er finansieret af private
midler?) leverer tjenesteydelser, da de tilsyneladende har andre mal.

78. Et sadant synspunkt kunne mudske have veeret korrekt i 1980°erne med hensyn til gymnasial
uddannelse. Det er dog ret problematisk i dag, hvis det anvendes pa videregdende uddannelse.

79. Det er bestemt ikke bestridt, at hgjere leereanstalter skal forfolge en reekke missioner. De fleste af
dem har netop ikke vinding for gje. Det, der seettes spergsmalstegn ved, er generaliseringen, hvor der
ikke sondres mellem de mange aktiviteter, som et endog gammelt og heederkronet universitet vil
udfere i dag: fra ren grundforskning eller uddannelse af ph.d.-studerende (behov for stette), over
undervisning af studerende pa det nationale sprog (med standardindskrivningsgebyrer), til
postgraduatundervisning pa et fremmedsprog (med langt hgjere gebyrer), til skreeddersyede
weekendkurser for ledere eller tolke, og/eller decideret kommercialisering af forskningsresultater
(begge til tarnhgje priser).

80. For det tredje er manglende intern differentiering forbundet med den fornsevnte mangel pa niveau
-differentiering. Domstolens erkleeringer i Humbel-dommen vedrerte uddannelse pa gymnasieniveau.
Som det ofte er tilfeeldet med Domstolens praksis, er denne tilgang gradvis blevet udvidet med andre
typer uddannelse, herunder videregiaende uddannelse, uden at de underliggende antagelser for den
forste formulering dog er blevet kritisk revurderet i den nye sammenheng (videregaende uddannelse).

81. Deling og formidling af viden i bredeste forstand og statens opfyldelse af sin sociale og
uddannelsesmeessige rolle er helt bestemt vigtige mal. Disse almene interesser vejer imidlertid maske
ikke lige tungt pa alle uddannelsesniveauer. Statens interesse er netop altafgerende pa det primeere
uddannelsesniveau . I dag kan den siges ogsa at veere ret steerk pd det sekundeere uddannelsesniveau,
dog sidelgbende med den studerendes private interesser i et vist omfang. Veegtskalen begynder at tippe
pa det videregdende uddannelsesniveau, hvor den studerendes individuelle interesse i at opna visse
yderligere kvalifikationer og oge sin »veerdi« pa arbejdsmarkedet bliver steerkere.

82. For sa vidt angér koordineringen af interesser inden for uddannelsesomradet og potentielt
definition af, hvad der i denne sammenheeng kunne veere en ikke-gkonomisk tjenesteydelse af almen
interesse, forekommer der siledes et omvendt forhold. Jo hgjere uddannelsesniveau, desto mindre er
det almene behov for og den almene interesse i at modtage den pageldende type uddannelse, og
desto storre er den private interesse i at supplere den enkeltes kvalifikationer. Med andre ord
udvandes statens afgerende kulturelle og samfundsmeessige mission, som oprindeligt dannede
Humbel-undtagelsen *.

83. Jeg onsker at understrege meget tydeligt, at der klart er en almen interesse i at have videregaende
uddannelsesinstitutioner. Det er imidlertid ikke det samme som at sige, at der er en almen interesse i
hver eneste person, som gar pa universitetet. Nar en person velger en videregdende
uddannelsesinstitution, er det saledes i vid udstreekning et udtryk for vedkommendes personlige
interesse.

35 — Som det kommer til udtryk i den retlige pligt til at folge grundskolen i et bestemt antal ar.
36 — Punkt 59 ovenfor.
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84. Ellers ville man nemlig veere forpligtet til at folge den logik, som den belgiske regering i det
veesentlige har gjort geeldende i den foreliggende sag. Undtagelsen vedrerende ikke-okonomiske
tjenesteydelser af almen interesse i henhold til tjenesteydelsesdirektivet ville reelt betyde, at der skulle
tilfojes endnu en samlet undtagelse i direktivet. Dette ville ogsa blive defineret af typen af aktivitet,
uanset hvilken type (videregaende) uddannelse, og uanset hvordan den matte veere finansieret. Det
skyldes, at det er i statens interesse at have en befolkning, der er sd veluddannet som muligt, sa
enhver uddannelse vil altid veere af almen interesse: Alle uddannelsesaktiviteter er saledes udelukket
fra tjenesteydelsesdirektivet som ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse®.

85. Endelig, for det fjerde, er en anden arsag til, at den retspraksis, som Humbel-dommen har givet
anledning til, maske ber betragtes med forsigtighed, at den ikke alene repreesenterer en afvigelse fra
den generelle tilgang til definitionen af tjenesteydelser, men at den ogsa er ret enestaende
sammenlignet med andre seerordninger for specifikke typer tjenesteydelser, navnlig sundhedsydelser.

86. Sundhedsydelser er utvivlsomt en aktivitet af almen interesse, som er steerkt reguleret, og hvor der
seedvanligvis ikke er tale om direkte fuld betaling fra patienten, men snarere refusion af (regulerede)
ombkostninger over for sundhedstjenesteyderen via en tredjepart (et forsikringsselskab eller offentlige
forsikringsordninger). Domstolen har imidlertid udtrykkeligt afvist at anvende Humbel-tilgangen pa
hospitalsbehandling ydet enten i naturalier eller gratis for patienten, nemlig hvor der tydeligvis ikke
blev opnéet vinding. Den fastslog, at »de betalinger, der foretages af sygekasserne [...], ogsa selv om de
udger faste belob, [udger] det skonomiske modstykke til hospitalsydelser og har utvivlsomt karakter af
betaling for det hospital, der har fordel heraf, og som udever en gkonomisk aktivitet«*.

87. Dette er overraskende, da der er en rekke lighedspunkter mellem sundhedsydelser og
uddannelse”. Det tilkommer primert medlemsstaterne at regulere begge omrader. Begge indeberer
politikvalg og afspejler samfundsmeessige veerdier med hensyn til maden, hvorpa disse ydelser leveres.
Selv. om der er forskelle fra land til land, er finansiering af sundhedsydelser desuden ikke ulig
offentligt finansieret uddannelse. Sundhedsydelser betales netop af sygekasser, som i Europa normalt
finansieres af statslige organer trods en vis egenbetaling fra patienterne. Patienternes sociale
sikringsbidrag vil sandsynligvis ikke std i et rimeligt forhold til de faktiske omkostninger ved den
modtagne tjenesteydelse.

88. Dette geelder i endnu hgjere grad ogsa, nar forstaelsen i Humbel-sagen af gkonomisk virksomhed
og betaling seettes i kontrast til begrebet »gkonomisk« inden for andre omrader af EU-retten. I
statsstotte- eller konkurrenceretten har Domstolen traditionelt fastholdt en bred forstaelse af
»gkonomisk virksomhed« som det afgerende element, der karakteriserer en virksomhed. Ifolge
Domstolen »omfatter begrebet »virksomhed« [...] enhver enhed, som udever skonomisk virksomhed,
uanset denne enheds retlige status og dens finansieringsmdde|...] Enhver virksomhed, der bestar i at
udbyde varer og tjenesteydelser pa et bestemt marked, er skonomisk virksomhed. Den omsteendighed,
at udbuddet af varer og tjenesteydelser foretages uden gevinst for gje, er ikke til hinder for, at den
enhed, der foretager disse transaktioner pa markedet, skal betragtes som en virksomhed, nir dette
udbud konkurrerer med udbuddet fra andre erhvervsdrivende, der arbejder med gevinst for gje«™.

37 — Logisk omfatter dette ogsd (og udelukker dermed fra tjenesteydelsesdirektivets anvendelsesomrade) de ovenfor neevnte
videreuddannelseskurser for ledere (punkt 79 ovenfor) eller andre aktiviteter, som tydeligvis kan veere med vinding for gje, men hvor der
ogsa formidles viden.

38 — Dom af 12.7.2001 Smits og Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404, preemis 58). Det skal bemaerkes, at tjenesteydelsesdirektivets artikel 2,
stk. 2, litra f), nu udelukker »sundhedsydelser, uanset om de udferes inden for rammerne af sundhedsveesenets infrastruktur eller ej, og
hvordan de tilrettelcegges og finansieres pd nationalt plan, og uanset om de er offentlige eller private«. Min fremhzevelse.

39 — I sit forslag til afgerelse i Humbel-sagen understregede generaladvokat Slynn (fodnote 21 ovenfor) gentagne gange den naturlige analogi
mellem sekundeer uddannelse og sundhedsydelser.

40 - Jf. dom af 27.6.2017, Congregacion de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16, EU:C:2017:496, preemis 41, 45 og 46 og den deri neevnte
retspraksis). Min fremheevelse.
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d) Forelobig konklusion

89. I den foreliggende sag, selv om en reekke af de forhold, jeg lige har omtalt, er blevet omtalt i de
skriftlige indleeg og under retsmeodet, forekommer det ubestridt, at UIBS Belgium, som er det selskab,
der er ansvarligt for undervisningsvirksomheden, er en privat enhed, der udelukkende er finansieret af
private midler. Ligeledes pa grundlag af Humbel-testen i sin nuveerende form udeves UIBS Belgiums
undervisningsvirksomhed mod betaling, og de kurser, som det pageldende selskab udbyder, er derfor
»tjenesteydelser« i traktatens forstand.

90. Efter min opfattelse udger disse aktiviteter ogsd tjenesteydelser i forbindelse med
tjenesteydelsesdirektivet. Eftersom ingen specifik udelukkelse fra sidstneevntes anvendelsesomrade
geelder, og studieordninger pa videregdende uddannelser, som finansieres af de studerende, ikke kan
henfores under begrebet ikke-gkonomiske tjenesteydelser —af almen interesse, finder
tienesteydelsesdirektivet ligeledes (i det veesentlige) anvendelse.

91. Ud over denne — forholdsvis ligetil — konklusion foreslér jeg ligeledes i bredere forstand, at i
modseetning til nogle af de argumenter, der er fremfert i lgbet af den foreliggende sag, finder
Humbel-undtagelsen ikke anvendelse pa videregdende uddannelse generelt og kan dermed reelt skabe
en anden samlet undtagelse for virksomhed, der wudeves af mange videregidende
uddannelsesinstitutioner, som hovedsageligt finansieres af offentlige midler. I denne forbindelse er tre
punkter veerd at fremheeve.

92. For det forste er det, der skal bedemmes, hver enkelt form for virksomhed (og navnlig den enkelte
studieordning) for at kunne afgere, om den har okonomisk karakter.

93. For det andet foreslar jeg, at der ved bedemmelse af en given studieordnings ekonomiske karakter
leegges mindre veegt pa de enkelte budgetposter (ngjagtigt hvor hvilke beleb kommer fra, og hvorvidt
der er tale om en blanding af privat og offentlig finansiering). Der ber snarere leegges veegt pa
studieniveauet og den dermed forbundne afvejning af interesser. Jo lavere niveau i uddannelsessystemet
(primeer og sekundeer uddannelse), desto mere har uddannelsen ikke-gkonomisk og endda social
karakter. Dette ville ganske vist fuldt berettige udelukkelse heraf fra begrebet tjenesteydelser, iseer hvis
den ydes pa et ikke-betalende grundlag og er obligatorisk for alle.

94. Endelig og for det tredje skal betalingen for studieordningen og spergsmalet om ekonomisk
modstykke bedommes. En siddan bedommelse ber imidlertid ikke udferes ved en isoleret betragtning
af den enkelte tjenesteyder, men i en sterre sammenheeng, i overensstemmelse med overordnet
retspraksis om begrebet normal betaling i forbindelse med tjenesteydelser og i lyset af virksomhedens
karakter og det relevante marked.

95. Det indebeerer pd den ene side, at kunden ikke (udelukkende og direkte) skal betale de (fulde
okonomiske) omkostninger. I lighed med retspraksis vedrerende sundhedsydelser eller tjenesteydelser
i bred forstand® er det afgorende ikke, om der forekommer en direkte betaling, men snarere hvorvidt
der forekommer et gkonomisk modstykke for hver enkelt deltager, ogsd selv om det delvis betales
indirekte og (i det mindste til en vis grad) er passende i forhold til omfanget eller antallet af leverede
tjenesteydelser.

41 — Punkt 86 ovenfor.
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96. Pd den anden side har »markedet« i bredere forstand ogsa betydning ved en sadan vurdering, ikke
kun en enkelt tjenesteyders specifikke institutionelle struktur. Hvis der saledes for en given type
studieordning er et dynamisk nationalt, europeeisk eller endda globalt marked med udbud af flere
konkurrerende studieordninger, er det temmelig vanskeligt at antyde, at en videregaende
uddannelsesinstitution, uanset om den er en del af det offentlige uddannelsessystem eller ej, ved at
tilbyde noget, som dusinvis af andre institutioner allerede tilbyder, opfylder et seerligt og enestaende
socialt og kulturelt formal.

97. Nar det er sagt, er der behov for to afsluttende bemeerkninger.

98. For det forste er det klart, at den omstendighed, at visse studieordninger pa videregaende
uddannelser kan udgere tjenesteydelser i henhold til EU-retten, ikke betyder (som nogen sikkert vil
karikere det), at den seerlige karakter af uddannelse umiddelbart og uigenkaldeligt er tabt. Undervisere
vil ikke blive til udbydere og studerende ikke til kunder, i hvert fald ikke i medfer af EU-retten.
Uddannelse er bestemt ikke en hvilken som helst tjenesteydelse. I lighed med andre seerlige typer
tienesteydelser, f.eks. sundhedsydelser, kan og ber de szerlige kendetegn bibeholdes.

99. For det andet, ud over det ideologiske niveau, hvor det umiddelbart indlysende ville blive bestridt,
at videregdende uddannelse nogensinde kunne udgoere en tjenesteydelse, geelder det pa et mere praktisk
niveau, at levering af tjenesteydelser i visse tilfeelde ikke kun medferer forpligtelser for tjenesteyderne,
men ogsé rettigheder samt garanti for beskyttelse. Den frie udveksling af tjenesteydelser gar saledes
begge veje. Det kan veere af seerlig betydning for fri beveegelighed og konkurrence inden for
videregdende uddannelse i EU. I princippet ber det veere muligt for en medlemsstats institutioner,
safremt de matte onske det, at optage virksomhed pa andre medlemsstaters omrader, uanset
institutionernes seerlige nationale retlige og finansieringsmeessige status, som sandsynligvis ville variere
og veere af begraenset relevans i forhold til den anden medlemsstat.

C. Det andet og det tredje sporgsmal

100. Med det andet og det tredje spergsmal soger den foreleeggende ret naermere bestemt oplyst,
hvorvidt national lovgivning, som forbyder ikke-godkendte videregdende uddannelsesinstitutioner at
tildele mastergrader og tillader strafferetlige sanktioner for overtredelse af dette forbud, er forenelig
med tjenesteydelsesdirektivet.

1. Anvendelighed

101. Finder tjenesteydelsesdirektivet anvendelse pa det studieforleb, som UIBS Belgium tilbyder? For
Vlaamse Gemeenschap og den belgiske regering, som har fokuseret pa tildeling af graden, finder
direktivet ikke anvendelse ratione loci, fordi den enhed, der tildeler graderne, nemlig GES Switzerland,
har hjemsted i et tredjeland og derfor ikke kan benytte retten til fri beveegelighed i henhold til
EU-retten. Den polske regering har for sin del fokuseret pd UIBS Belgium og har veret af den
opfattelse, at direktivet ikke finder anvendelse, da der ikke forekommer noget greenseoverskridende
element, og alle de relevante faktiske omsteendigheder er begreenset til en enkelt medlemsstat, nemlig
Belgien (en rent intern situation).

102. Efter min opfattelse finder tjenesteydelsesdirektivet anvendelse pa den foreliggende sag.
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103. De argumenter, som Vlaamse Gemeenschap og den belgiske regering har gjort geeldende, er
allerede blevet behandlet”: Den omtvistede aktivitet er den undervisningsvirksomhed, som UIBS
Belgium udforer, ikke den formelle udstedelse af eksamensbeviser for grader, der tilsyneladende er
organiseret af GES Switzerland. Tjenesteydelsesdirektivet finder saledes anvendelse ratione loci,
eftersom UIBS Belgium er etableret i en medlemsstat .

104. For sa vidt angar den polske regerings indleeg har Domstolen pa den ene side fastslaet, at ydelse af
undervisning pa en videregdende uddannelse mod betaling er erhvervsvirksomhed, som henhgrer
under traktatens kapitel om etableringsretten, safremt den foretages pa stabil og vedvarende made af
en medlemsstats statsborger i en anden medlemsstat fra en principal eller sekundeer etablering i den
sidstneevnte medlemsstat*. P4 den anden side har Domstolen ogsd for nylig fastsléet, at
bestemmelserne i tjenesteydelsesdirektivets kapitel III om etableringsfrihed for tjenesteydere ogsa
finder anvendelse pa en situation, hvor alle relevante elementer findes inden for en enkelt
medlemsstat **.

105. I den foreliggende sag er det blevet antydet, at en belgisk virksomhed tilbyder undervisning i
Belgien pa campus i Antwerpen og Gent, og at hver enkelt campus anseetter sit eget personale. Med
forbehold af den nedvendige efterprovelse ved den nationale ret synes UIBS Belgium, som er
tjenesteyderen, derfor at have en vedvarende og stabil aktivitet og sdledes en »etablering« i Belgien *.

106. Folgelig finder tjenesteydelsesdirektivets kapitel III anvendelse, uanset om den foreliggende
situation er rent intern eller ej. Droftelserne vedrerende tjenesteydelsesdirektivets anvendelighed pa
den foreliggende sag kunne standse her, da der pa grundlag af dommen i sagen X og Visser ikke
leengere er behov for at identificere et graenseoverskridende element, for at tjenesteydelsesdirektivets
bestemmelser om etableringsfrihed finder anvendelse.

107. For fuldsteendighedens skyld skal det dog bemeerkes, at den foreliggende situation ikke synes at
veere rent intern. Den har visse greenseoverskridende aspekter, som faktisk kan medfere, at
tienesteydelsesdirektivet finder anvendelse. Det forste aspekt er, at der forekommer tjenestemodtagere
fra andre medlemsstater: de studerende, som folger den af UIBS Belgium leverede undervisning, kan
komme fra hele EUY. Det andet aspekt vedrerer selskabsstrukturen. Det fremgér af indstevntes
skriftlige indleeg, at UIBS Belgium har et moderselskab og/eller sgsterselskaber i form af en raekke
campusser, der er etableret i andre medlemsstater, og at UIBS Belgium er teet knyttet til GES Spain.

2. Realiteten

108. Indsteevnte har gjort geeldende, at Vlaamse Gemeenschap har tilsidesat tjenesteydelsesdirektivets
artikel 9 og 10 ved at stille krav om, at en uddannelsesinstitution skal veere godkendt af de flamske
myndigheder, for den ma tildele »master«-eksamensbeviser. Den godkendelsesprocedure, der kreeves
efter det nationale dekret for at kunne tildele »master«-eksamensbeviser, opfylder ikke alle de i
tienesteydelsesdirektivets artikel 9 og 10 neevnte principper.

42 — Punkt 46-51 ovenfor.

43 - Da tjenesteydelsesdirektivet synes at finde anvendelse, er det ikke nedvendigt med en neermere undersegelse af den svenske regerings
argument vedrorende den eventuelle anvendelighed af aftalen mellem Det Europzeiske Fellesskab og dets medlemsstater pad den ene side og
Det Schweiziske Forbund pa den anden side om fri beveegelighed for personer (EFT 2002, L 114, s. 6). Under alle omstendigheder har den
svenske regering ogsa korrekt bemeerket, at omfanget af friheden til at levere greenseoverskridende tjenesteydelser i henhold til aftalen er
begraenset til retten til at levere tjenesteydelser i hejst 90 dage pr. dr, men giver ikke juridiske personer en ret til etablering.

44 — Dom af 13.11.2003, Neri (C-153/02, EU:C:2003:614, preemis 39).

45 — Dom af 30.1.2018, X og Visser (C-360/15 og C-31/16, EU:C:2018:44, preemis 110). Dette er ikke tilfeeldet for den frie udveksling af
tjenesteydelser (preemis 102).

46 — I tjenesteydelsesdirektivets artikel 4, stk. 5, defineres »etablering« som »tjenesteyderens faktiske udevelse af erhvervsvirksomhed som
omhandlet i traktatens artikel 43 i et ikke naermere angivet tidsrum og ved hjeelp af en fast infrastruktur, hvorfra aktiviteten med levering af
tjenesteydelser rent faktisk udferes«.

47 — Jf. dom af 31.1.1984, Luisi og Carbone (286/82 og 26/83, EU:C:1984:35), af 2.2.1989, Cowan (186/87, EU:C:1989:47, premis 16), og af
20.5.2010, Zanotti (C-56/09, EU:C:2010:288, preemis 26).
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109. Jeg er ikke enig.

110. I henhold til tjenesteydelsesdirektivets artikel 9, stk. 1, og Domstolens praksis® md
medlemsstaterne ikke gere adgangen til at optage og udeve servicevirksomhed atheengig af en
tilladelsesordning, medmindre ordningen ikke indebzerer forskelsbehandling, er begrundet i et
tvingende alment hensyn og afpasset.

111. Kommissionen har gjort geeldende, at godkendelsesproceduren i den foreliggende sag kan
betegnes som en tilladelsesordning som defineret i tjenesteydelsesdirektivets artikel 4, stk. 6, eftersom
udforelsen af undervisningstjenester er underlagt godkendelse fra de kompetente myndigheder.

112. Selv om en sadan procedure ikke hindrer en videregdende uddannelsesinstitution som UIBS
Belgium i at tilbyde studieordninger pa markedet, begreenser den stadig, hvordan den videregdende
uddannelsesinstitution udover dette ved at kreeve godkendelse, inden der ma tildeles mastergrader.
Godkendelsesproceduren begrenser saledes etableringsfriheden. Det gor det mindre attraktivt for
studerende at deltage i disse kurser, da kurserne aldrig kan fore til tildeling af en bestemt grad, sasom
en mastergrad®”, hvorved udevelsen af tjenesteyderens virksomhed hindres. Nu til dags kan
betydningen af at opna en formel kvalifikation, f.eks. en mastergrad, for at fi adgang til en lang reekke
erhverv neeppe bestrides.

113. Selv om godkendelsesproceduren udger en begrensning af etableringsfriheden, synes den ikke
desto mindre at veere fuldt berettiget og forenelig med EU-retten.

114. For det forste har ingen af parterne gjort geeldende, at betingelserne for godkendelse indebeerer
forskelsbehandling. De synes at finde anvendelse pa samme made pa alle videregdende
uddannelsesinstitutioner, der onsker at iveerkseette uddannelsesprogrammer og tildele mastergrader.
Navnlig synes nationalitet ikke at spille nogen rolle. I den foreliggende sag er det en belgisk virksomhed
(UIBS Belgium), der ikke har opnaet godkendelse fra de kompetente belgiske myndigheder.

115. For det andet er godkendelsesproceduren tydeligvis berettiget af formalet om at sikre et hgjt
niveau af universitetsuddannelse, som er et lovligt alment hensyn™. Det er netop lovligt at underkaste
tildeling af visse grader, navnlig dem, der anses for at veere internationalt standardiserede
kvalifikationsgrader til en reekke erhverv, kvalitetskrav og verifikation for at sikre tillid til kvaliteten af
de tildelte grader for sa vidt angar bade potentielle studerende og ansatte.

116. Det samme lovlige formal har en yderligere ekstern dimension: Et hejt niveau af (gensidig) tillid er
sd meget desto vigtigere for den frie beveegelighed og oprettelsen af et europeeisk omrade for
videregdende uddannelse. Bachelor-, master- og doktorgrader skal veere »standardiserede« grader over
hele Europa via ECTS-systemet®. Desuden, eftersom grader skal afspejle erhvervelse af bestemte
kvalifikationer, er tillid til disse grader ogsa afgerende for at kunne garantere en gnidningsfri gensidig
anerkendelse af erhvervsmeessige kvalifikationer i EU ™.

48 — Jf. feks. dom af 6.11.2003, Gambelli m.fl. (C-243/01, EU:C:2003:597, preemis 65), og af 6.3.2007, Placanica m.fl. (C-338/04, C-359/04
og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 49).

49 — Jf. i denne henseende inden for et andet omrade f.eks. dom af 22.1.2002, Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34 preemis 29).

50 — Jf. dom af 13.11.2003, Neri (C-153/02, EU:C:2003:614, preemis 46), og af 12.12.2013, Dirextra Alta Formazione (C-523/12, EU:C:2013:831,
preemis 25).

51 — Jf. iseer Bologna-deklarationen af 19.6.1999 — felles deklaration fra de europeziske undervisningsministre, udvidet i kraft af vedtagelsen pa
Bergen-topmedet af europeeiske ministre for videregdende uddannelse 19.-20.5.2005 af en europeisk kvalifikationsramme for videregéende
uddannelser.

52 — Jf. navnlig artikel 53, stk. 1, TEUF og Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/36/EU af 7.9.2005 om anerkendelse af erhvervsmeessige
kvalifikationer (EUT 2005, L 255, s. 22).
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117. Endelig, for det tredje, synes godkendelsesproceduren at veere nedvendig for og egnet til at
opfylde de ovenneevnte formal. Medmindre ret enestdende fremgangsmader overvejes®, kan jeg ikke
se, at der kan anvendes mindre restriktive metoder til at sikre kvaliteten af visse grader end at forbyde
tildeling af mastergrader fra ikke-godkendte institutioner, som ikke er blevet vurderet, og hvor
kvaliteten af undervisningen ikke kan veere dokumenteret®.

118. Folgelig, og selv om bedemmelsen heraf naturligvis i sidste ende tilkommer den foreleeggende ret
under hensyn til alle de relevante faktiske omstendigheder, synes den omtvistede
godkendelsesprocedure — og dens logiske udvidelse med forbuddet mod at tildele grader uden en
sadan godkendelse — saledes at veere forenelig med tjenesteydelsesdirektivets artikel 9, stk. 1.

119. Det folger af det ovenfor anforte, at det andet sporgsmal ber besvares som folger: Direktiv
2006/123 skal fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en national bestemmelse, der indeholder
et almindeligt forbud mod, at ikke-godkendte uddannelsesinstitutioner anvender betegnelsen »master«
om de eksamensbeviser, som de udsteder, sa leenge godkendelsesproceduren opfylder betingelserne i
det pageeldende direktivs artikel 9, stk. 1.

3. Den nationale strafferetlige bestemmelse

120. Det tredje sporgsmal vedrerer specifikt en strafferetlig bestemmelse vedrerende sanktioner for
tilsideseettelse af ikke-godkendte institutioners forpligtelse til ikke at tildele mastergrader. Indsteevnte
har gjort geeldende, at denne bestemmelse ikke bestar proportionalitetsprgven.

121. Ifelge Vlaamse Gemeenschap og den belgiske regering kan det pageldende sporgsmal, som den
foreleeggende ret har rejst pa baggrund af tjenesteydelsesdirektivets artikel 9, stk. 1, litra c), og
artikel 10, stk. 2, litra c), ikke antages til realitetsbehandling. Det skyldes, at disse bestemmelser
vedrorer selve tilladelsesordningen i modseetning til de sanktioner, der er knyttet til manglende
tilladelse eller manglende overholdelse af en tilladelse.

122. Af de grunde, som jeg har skitseret ovenfor i mine indledende bemerkninger®, er jeg af den
opfattelse, at sporgsmalet ikke kan antages til realitetsbehandling. Forbuddet mod, at ikke-godkendte
institutioner tildeler grader, og via denne bestemmelse selve godkendelsesproceduren, samt de
potentielt deraf folgende sanktioner for manglende overholdelse af forbuddet, er alle elementer af den
geldende retlige norm. Det skal saledes konkluderes, at det tredje sporgsmal ikke kan antages til
realitetsbehandling.

123. Jeg er af den opfattelse, at tjenesteydelsesdirektivet ikke er til hinder for de omtvistede
strafferetlige bestemmelser.

53 — Selv om den ofte fremfores som en analogi fra retspraksis om varernes frie bevaegelighed, mener jeg ikke, at fremgangsmaden med »blot at
kleebe en etiket p4 med visse oplysninger og sa lade forbrugeren veelge« vil veere seerlig nyttig med hensyn til tjenesteydelser, iseer ikke for
specifikke ydelser som uddannelse.

54 — Jf. ogsa i denne retning dom af 12.12.2013, Dirextra Alta Formazione (C-523/12, EU:C:2013:831, preemis 28 og 29). Jf. dog vedregrende et
eksempel pa en uforholdsmeessig foranstaltning dom af 13.11.2003, Neri (C-153/02, EU:C:2003:614).

55 — Punkt 42-44 ovenfor.
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124. Det folger af tjenesteydelsesdirektivets artikel 1, stk. 5, og af fast retspraksis*, at selv om direktivet
ikke bergrer medlemsstaternes strafferet, ma medlemsstaterne ikke begreense den frie udveksling af
tienesteydelser ved at anvende strafferetlige bestemmelser, der specifikt regulerer eller bergrer
adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed, med henblik pa derved at omga reglerne i
direktivet. Navnlig nar en national bestemmelse giver mulighed for sanktioner, skal disse veere
nedvendige og std i forhold til overtreedelsens grovhed .

125. Det er tidligere blevet antydet, at godkendelsesproceduren er forenelig med
tjenesteydelsesdirektivet. En medlemsstat kan saledes lovligt foreskrive (strafferetlige) sanktioner for
manglende overholdelse af tilladelsesordningen.

126. Et andet sporgsmal er, om disse sanktioner i sig selv er forholdsmeessige. Dette tilkommer igen i
sidste ende den foreleeggende ret at vurdere. For mit vedkommende har jeg meget vanskeligt ved at
se, hvordan de generelle sanktioner, der fremgar af belgisk ret, for at straffe det, der udger en ulovlig
tildeling af grader (hgjst tre maneders feengselsstraf og bede pa op til 500 EUR), som efterfolgende er
blevet tilpasset og gjort mere moderate i betragtning af omsteendighederne i den enkelte sag, séledes
som det synes at have veeret tilfeeldet i den foreliggende sag, kan betragtes som uforholdsmaessige.

127. Af disse grunde vil jeg foresla, at det tredje spergsmal besvares pa folgende made: Direktiv
2006/123 er ikke til hinder for anvendelsen af en strafferetlig bestemmelse som den i hovedsagen
omhandlede, der var indfert for at straffe ikke-godkendte institutioners tildeling af grader, forudsat at
sanktionerne er forholdsmaessige.

D. Det forste sporgsmadl

128. Med det forste sporgsmal soger den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, hvorvidt forbuddet
i national ret mod, at ikke-godkendte videregdende uddannelsesinstitutioner tildeler grader, er
foreneligt med direktivet om urimelig handelspraksis.

129. Jeg vil forst behandle spergsmalet om direktivets anvendelsesomrdde, inden jeg behandler selve
sporgsmalet. Efter min opfattelse finder direktivet om urimelig handelspraksis anvendelse pa den
foreliggende sag. Imidlertid kan dets bestemmelser faktisk paberdbes for at berettige frem for at
anfeegte de foranstaltninger, der er vedtaget af de nationale myndigheder.

1. Anvendelsesomrdde

130. Ifelge den belgiske regering finder direktivet om urimelig handelspraksis ikke anvendelse pa
uddannelse. Beskyttelse af graders kvalitet udger ikke en »handelspraksis«, da Vlaamse Gemeenschap
ikke er en »erhvervsdrivende« i det pageldende direktivs forstand. Sidstneevnte kan ikke paberabes
med henblik pa at beskytte erhvervsfriheden mod indgreb fra medlemsstaten, men snarere mod
indsteevntes egen urimelige handelspraksis.

131. Den norske regering og Kommissionen har ligeledes anfort, at direktivet om urimelig
handelspraksis ikke finder anvendelse pa den foreliggende sag, men af en anden arsag. Ifolge direktivets
artikel 1 omfatter det de nationale forskrifter, der primeert har til formal at beskytte forbrugernes
okonomiske interesser. I den foreliggende sag falder de relevante nationale forskrifter ikke inden for
anvendelsesomradet for direktivet om urimelig handelspraksis, da de generelt har til formal at sikre

56 — Jf. f.eks. i sammenheeng med traktaten dom af 19.1.1999, Calfa (C-348/96, EU:C:1999:6, preemis 17), af 6.3.2007, Placanica m.fl. (C-338/04,
C-359/04 og C-360/04, EU:C:2007:133, preemis 68), og af 15.9.2011, Dickinger og Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 31).

57 — Jf. dom af 11.11.1981, Casati (203/80, EU:C:1981:261, preemis 27).
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opfyldelse af et alment hensyn, nemlig beskyttelse af kvaliteten af videregdende uddannelse og
fastholdelse af det eksisterende niveau af tillid til, at visse grader afspejler en hgj kvalitet. Iseer den
norske regering har gjort geeldende, at disse forskrifter end ikke er omfattet af direktivet, nar de
tangentielt har til formal at beskytte de studerendes gkonomiske interesser.

132. Jeg forstar og (deler til dels) den intellektuelle bekymring, der synes at have foranlediget, om end
af forskellige grunde, den belgiske og den norske regering samt Kommissionen til at bestride
anvendeligheden af direktivet om urimelig handelspraksis pa den foreliggende sag. Ved forste gjekast
kan det nemlig forekomme meerkeligt at anfeore, at en national foranstaltning inden for
uddannelsesomradet, som tilsyneladende primeert varetager et alment hensyn (nemlig kvaliteten af
uddannelse gennem en godkendelsesprocedure), falder inden for anvendelsesomradet af direktivet om
urimelig handelspraksis.

133. I betragtning af det brede anvendelsesomrade for direktivet om urimelig handelspraksis, som klart
fremgar af dets bestemmelser, sammenholdt med Domstolens faste praksis, er det imidlertid umuligt at
drage en anden konklusion.

134. For det forste, som svar til den belgiske regering, kan studieordninger pa en videregidende
uddannelse, som allerede navnt ovenfor®, udgere en tjenesteydelse i henhold til EU-retten. Hvis
uddannelse kan have en gkonomisk dimension i forbindelse med etableringsfriheden eller den frie
udveksling af tjenesteydelser, ville det veere ret vanskeligt at konkludere, at dette pludselig ikke
leengere ville veere tilfeeldet ved anvendelse af en anden retsakt i den afledte EU-ret (i ovrigt i forhold
til ngjagtig samme studieordning inden for den samme sag). Det ville veere ret inkonsekvent samtidig
at gore geeldende, at tjenesteydelsesdirektivet finder anvendelse, mens direktivet om urimelig
handelspraksis, der bygger p4 samme premisser, ikke gor det®.

135. For det andet folger det af fast retspraksis, at erhvervsdrivende kan paberabe sig direktivet om
urimelig handelspraksis over for medlemsstaterne. Domstolen har netop fastholdt en bred tilgang til
dette direktivs anvendelsesomrade. Sidstneevnte, som har til formal at bidrage til et velfungerende indre
marked®, kan erhvervsdrivende faktisk paberdbe sig mod en national regel, som forbyder eller
begrenser visse former for handelspraksis®'.

136. For det tredje, som svar pa bade den norske regerings og Kommissionens indleeg er det, der
(angiveligt) er den primcere interesse, der forfolges med den nationale lovgivning, i modseetning til
andre sekundeere eller yderligere interesser, ikke relevant for afgerelsen af, om direktivet om urimelig
handelspraksis finder anvendelse. Det er fast retspraksis, at direktivet ogsa finder anvendelse, nar den
pégeeldende regel ikke udelukkende (eller blot hovedsagelig) tilsigter at beskytte forbrugerne, men
ogsé forfolger andre interesser®. Direktivet finder faktisk anvendelse, si leenge den pégeeldende
nationale lovgivning bergrer forbrugerbeskyttelse i modseetning til kun at omhandle konkurrenternes
interesser®, selv om dets hovedformal ikke er forbrugerbeskyttelse.

58 — Punkt 68-88 ovenfor.

59 — Jf. analogt dom af 17.5.2018, Karel de Grote — Hogeschool Katholieke Hogeschool Antwerpen (C-147/16, EU:C:2018:320, preemis 56-58),
hvor Domstolen anvendte direktiv 93/13/EQF pa en tjenesteydelse, som var supplerende og accessorisk til den undervisningsaktivitet, der
blev leveret af en hgjere leereanstalt, som i det veesentlige finansieres ved hjelp af offentlige midler, idet den bestod i en aftale, hvorved der
tilbydes en rentefri afdragsordning for belob, som en studerende skylder institutionen. Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 5.4.1993
om urimelige kontraktvilkar i forbrugeraftaler (EFT 1993, L 95, s. 29).

60 — Jf. artikel 1 i direktivet om urimelig handelspraksis.

61 — Jf. feks. dom af 9.11.2010, Mediaprint Zeitungs- und Zeitschriftenverlag (C-540/08, EU:C:2010:660), og af 17.10.2013, RLvS (C-391/12,
EU:C:2013:669).

62 — Jf. f.eks. dom af 9.11.2010, Mediaprint Zeitungs- und Zeitschriftenverlag (C-540/08, EU:C:2010:660, premis 26-28), og af 17.10.2013, RLvS
(C-391/12, EU:C:2013:669, preemis 31-34) vedrerende nationale bestemmelser, der i det veesentlige tilsigter henholdsvis et alsidigt
presseudbud og pressens uatheengighed.

63 — Jf. feks. dom af 17.1.2013, Kock (C-206/11, EU:C:2013:14, preemis 30): »er det alene de nationale love om urimelig handelspraksis, som
»udelukkende« skader konkurrenters gkonomiske interesser, eller som vedrerer transaktioner mellem erhvervsdrivende, der er udelukket fra
direktivets anvendelsesomrade«.

ECLIL:EU:C:2018:918 23



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — sag C-393/17
KIRSCHSTEIN

137. Kort sagt er det afgorende, at den nationale lovgivning, uanset formal, regulerer forholdet mellem
virksomheder og forbrugere. I denne sammenheng er det irrelevant, om den primeere interesse, som
lovgiver tilsigter ved vedtagelsen af denne lovgivning, var »offentlig« eller »privat«. Det afgerende er,
at reguleringen bergrer karakteren af forhold mellem virksomheder og forbrugere ved at begrense
visse former for urimelig handelspraksis, som er defineret i direktivet.

138. Dette ma veere tilfeeldet af to yderligere arsager. For det forste er lovgivningsmaessige mal
vanskelige at identificere preecist og lette at omformulere. Uddannelse af hgj kvalitet er helt sikkert en
offentlig interesse. De studerende er imidlertid lige sa interesserede i den hgje kvalitet i deres egenskab
af forbrugere af uddannelsesydelser, dvs. i deres private interesser, som arbejdsgivere og
arbejdsmarkedet generelt er det. Alle disse forskellige interesser er lige plausible med hensyn til et
forbud mod at udstede mastergrader uden godkendelse. Det forer mig frem til den anden arsag: I
sidste ende vil det altid tilkomme en medlemsstat selv at erkleere, hvilken af disse potentielt plausible
interesser den (primeert) onsker at varetage ved at vedtage den pageeldende forskrift, en
fremgangsmade, som Domstolen ikke just gar ind for pa en rekke andre omrader af EU-retten. Det er
saledes forskriftens faktiske formal og aktuelle virkning, der har betydning, og ikke den historiske og
subjektivt erkleerede lovgivningsmeessige hensigt .

139. Jeg er saledes af den opfattelse, at den pageeldende nationale lov regulerer — om end ret tilfeeldigt
— den made, hvorpa private virksomheder, som tilbyder uddannelsestjenester, kan reklamere for og
markedsfore deres tjenesteydelser til potentielle forbrugere. Den foreliggende situation falder derfor
inden for anvendelsesomradet for direktivet om urimelig handelspraksis.

2. Realiteten

140. I henhold til artikel 5 i direktivet om urimelig handelspraksis og i lyset af definitionerne i artikel 2
er virksomheders urimelige handelspraksis over for forbrugerne forbudt. Det betyder kommerciel
kommunikation, herunder reklame og markedsforing, foretaget af en erhvervsdrivende med direkte
relation til promovering, salg eller udbud af et produkt til forbrugerne, som veesentligt forvrider eller
kan forventes veesentligt at forvride forbrugernes gkonomiske adfeerd®. Det er fast retspraksis, at de
former for praksis, som direktivet omfatter, skal veere handelsmeessige, dvs. hidhere fra
erhvervsdrivende, og desuden have direkte relation til promovering, salg eller udbud af et produkt til
forbrugerne ®.

141. I den foreliggende sag synes der at veere en vis forvirring med hensyn til, hvilken specifik
»handelspraksis« der er tale om her. Indsteevnte har gjort geeldende, at deres brug af betegnelsen
»master«-eksamensbevis ubestrideligt udger en del af deres virksomheders forretningsstrategi, hvilket
er tilstreekkeligt til at kvalificere den som en handelspraksis, hvorved direktivet finder anvendelse
derpa. Endvidere er de af den opfattelse, at en ikke-anerkendt uddannelsesinstitutions tildeling af
mastergrader ikke er medtaget i den fortegnelse over former for praksis, som den nationale lovgiver
specifikt mé& forbyde. Desuden har de fremheevet, at de ikke er tiltalt for at have tilsidesat forbuddet
mod urimelig handelspraksis. Den belgiske regering har for sin del set pa den beskyttelse, den flamske
lovgivning yder titlen »master«-uddannelse eller -grad. De er af den opfattelse, at dette ikke udger en
»handelspraksis« i direktivets forstand, da den nationale lovgivnings anvendelsesomrade ikke
overlapper direktivets.

64 — Inden for de fi omréader, hvor medlemsstaternes tidligere lovgivningsmaessige hensigt netop er (lovgivningsmeessigt anfert at veere) relevant,
viser de bevisproblemer, som denne vurdering giver anledning til, klart, hvorfor dette méske ikke er den bedste vej frem. For et eksempel pa
en nylig diskussion af, hvornar en national forskrift »specifikt tager sigte« pa informationssamfundets tjenester og saledes bliver en teknisk
forskrift, der skal anmeldes i henhold til Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/34/EF af 22.6.1998 om en informationsprocedure med
hensyn til tekniske standarder og forskrifter (EFT 1998, L 204, p. 37) med senere eendringer, jf. mit forslag til afgerelse i sagen Falbert m.fl.
(C-255/16, EU:C:2017:608, punkt 58-87).

65 — For en understregning af den serligt brede definition af begrebet handelspraksis, jf. f.eks. dom af 9.11.2010, Mediaprint Zeitungs- und
Zeitschriftenverlag (C-540/08, EU:C:2010:660, preemis 21), og af 25.7.2018, Dyson (C-632/16, EU:C:2018:599, preemis 30).

66 — Jf. f.eks. dom af 17.10.2013, RLvS (C-391/12, EU:C:2013:669, preemis 37).
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142. Efter min opfattelse drejer »handelspraksis« i den foreliggende sag sig om promovering og salg af
kurser ved at reklamere for muligheden for at opna en »master«-grad efter en vellykket gennemforelse
af uddannelsen, for indstevnte (som erhvervsdrivende) som led i deres erhvervsvirksomhed. En sddan
praksis er omfattet af det forbud, som det flamske parlament har indfert, mod at ikke-godkendte
institutioner udsteder mastergrader?®.

143. Det flamske parlament er naturligvis en offentlig regulerende myndighed og bestemt ikke en
erhvervsdrivende som omhandlet i direktivet om urimelig handelspraksis. Det er den offentlige
regulerende myndighed (det flamske parlament), som griber ind i markedet og forbyder visse former
for handelspraksis (at tilbyde masteruddannelser uden den fornedne tilladelse) i forholdet mellem
erhvervsdrivende (UIBS Belgium) og forbrugerne (potentielle studerende).

144. Nar det er sagt, har jeg vanskeligt ved at se, hvordan et forbud mod denne handelspraksis pa
nogen made vil tilsidesette bestemmelserne i direktivet om wurimelig handelspraksis. Snarere
tveertimod synes det at gore ngjagtigt det, som direktivet kreever. Forbuddet har nemlig til formal at
beskytte de studerende (forbrugerne) mod det, der udger en form for virksomheders (urimelige)
handelspraksis over for forbrugerne, som veesentligt forvrider eller kan forventes veesentligt at forvride
de studerendes gkonomiske adfeerd ved at lede dem til at tro, at de kan opnd en mastergrad efter
vellykket afslutning af de studier, som er organiseret af indsteevnte.

145. Derfor er det snarere indstevntes handelspraksis, der kan opfattes som urimelig pa baggrund af
omsteendighederne i den foreliggende sag. Som den svenske og den norske regering ganske rigtigt har
fremheevet, kan en sadan praksis »under alle omstendigheder« betragtes som urimelig i
overensstemmelse med bilag I til direktivet.

146. Det er fast retspraksis, at bilag I til direktivet om urimelig handelspraksis indeholder en
udtommende fortegnelse over 31 former for handelspraksis, som i henhold til direktivets artikel 5,
stk. 5, »under alle omstendigheder« betragtes som urimelige. Disse former for handelspraksis er de
eneste, der kan anses for urimelige, uden forst i hvert enkelt tilfzelde at veere blevet vurderet i forhold
til bestemmelserne i direktivets artikel 5-9 .

147. I punkt 2 i bilag I er en handelspraksis, som under alle omsteendigheder anses for urimelig, en
praksis, hvor »[d]en erhvervsdrivende fremviser kvalitetscertificering, kvalitetsmeerke eller tilsvarende
uden at have opnaet den nedvendige tilladelse«. Punkt 4 inkluderer blandt sadanne former for praksis,
at »[d]en erhvervsdrivende heevder, at en erhvervsdrivende [...] eller et produkt er blevet godkendt eller
tilladt af en offentlig eller privat instans, selv om det ikke [...]«.

148. I modseetning til, hvad indsteevnte har gjort geeldende, betyder en udtommende fortegnelse i
denne sammenheaeng en lukket fortegnelse over generiske og generaliserede situationer udtrykt pa det
rimelige og fornedne abstraktionsniveau. Det ville saledes veere ret absurd at fremfore, at fordi der
ikke er et »punkt 32« i listen i bilag I med ordlyden »Den erhvervsdrivende tilbyder studieordninger
pa videregdende uddannelser, der forer til tildeling af en mastergrad, selv om der ikke er opnaet
godkendelse hertil fra de kompetente nationale myndigheder«, er et forbud mod en sadan
handelspraksis, som falder ind under den ene eller den anden (abstrakt formulerede) kategori,
uforenelig med direktivet.

67 — Jf. feks. analogt dom af 4.5.2017, Vanderborght (C-339/15, EU:C:2017:335, preemis 21-25), med hensyn til forbud i national lovgivning mod
reklame for mund- og tandplejeydelser.

68 — Jf. f.eks. dom af 23.4.2009, VIB-VAB og Galatea (C-261/07 og C-299/07, EU:C:2009:244, preemis 56), og af 19.9.2013, CHS Tour Services
(C-435/11, EU:C:2013:574, preemis 38).
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149. Det kan tilfgjes, at Domstolen ogsé har vist (rimelig og forneden) fleksibilitet ved fortolkning af
kategorierne i bilag I. Den ser netop ikke kun pa ordlyden, men ogsd pa den bredere sammenheeng og
pé formalene med direktivet om urimelig handelspraksis for at afgere, om en specifik handelspraksis
skal betragtes som urimelig under alle omstendigheder .

150. I den foreliggende sag kan indsteevntes former for handelspraksis let henfores under punkt 2 og 4
i bilag I. En mastergrad, som har visse egenskaber og erhvervsmeessige konnotationer, kan bestemt
betragtes som svarende til et kvalitetsmeerke. Punkt 4 er for sin del fortolket af Domstolen saledes, at
»[der] sigtes [...] til seerlige tilfeelde, hvor de geeldende retsforskrifter [...] opstiller visse krav til bla.
den erhvervsdrivendes ferdigheder eller kvaliteten af dennes produkter, og der i den anledning er
fastsat en godkendelses- eller tilladelsesordning«”. Indsteevntes handelspraksis kan nemt henfores under
begge. En sadan praksis kreever ikke en vurdering fra sag til sag og kan under alle omsteendigheder
betragtes som urimelig.

151. Jeg foreslar derfor, at det forste spergsmal besvares saledes: Ddirektiv 2005/29 skal fortolkes
saledes, at det ikke er til hinder for en national bestemmelse, der indeholder et almindeligt forbud
mod, at ikke-anerkendte uddannelsesinstitutioner anvender betegnelsen »master« pa de
eksamensbeviser, som de udsteder, med henblik pa at sikre et hgjt uddannelsesniveau.

V. Forslag til afgorelse

152. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare spergsmalene fra Hof
van beroep te Antwerpen (appeldomstolen i Antwerpen, Belgien) pa folgende made:

»— Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/29/EF af 11. maj 2005 om virksomheders urimelige
handelspraksis over for forbrugerne pa det indre marked og om eendring af Radets direktiv
84/450/EQF og Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/7/EF, 98/27/EF og 2002/65/EF og
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 2006/2004 (direktivet om urimelig
handelspraksis) skal fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en national bestemmelse, der
med henblik pa at sikre et hgjt uddannelsesniveau indeholder et almindeligt forbud mod, at
ikke-godkendte uddannelsesinstitutioner anvender betegnelsen »master« pa de eksamensbeviser,
som de udsteder.

— Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om tjenesteydelser i det
indre marked skal fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en national bestemmelse, der
indeholder et almindeligt forbud mod, at ikke-godkendte uddannelsesinstitutioner anvender
betegnelsen »master« pa de eksamensbeviser, som de wudsteder, for sa vidt som
godkendelsesproceduren opfylder de betingelser, der er fastsat i det pageeldende direktivs artikel 9,
stk. 1. Det er heller ikke til hinder for anvendelsen af en strafferetlig bestemmelse som den i
hovedsagen omhandlede, der er blevet indfort for at straffe ikke-godkendte institutioners tildeling af
grader, forudsat at sanktionerne er forholdsmeessige.«

69 — Jf. feks. dom af 18.10.2012, Purely Creative m.fl. (C-428/11, EU:C:2012:651).
70 — Dom af 17.1.2013, Kock (C-206/11, EU:C:2013:14, preemis 39). Min fremheevelse.
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