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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
YVESA BOTA
od 17. rujna 2015."

Predmet C-179/14

Europska komisija
protiv

Madarske

,Povreda obveze drzave ¢lanice — Clanak 49. UFEU-a — Sloboda poslovnog nastana — Clanak 56.
UFEU-a — Slobodno pruzanje usluga — Direktiva 2006/123/EZ — Clanci 14. do 16. — Izdavanje porezno
povoljnih bonova za obroke — Ogranicenja — Opravdanje — Monopol”

1. Ovom tuzbom Europska komisija od Suda zahtijeva da utvrdi da je Madarska donosenjem novih
nacionalnih propisa koji su stupili na snagu 1. sije¢nja 2012. i koji se odnose na izdavanje bonova za
obroke te bonova za slobodno vrijeme i za odmor povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 14.
stavka 3., ¢lanka 15. stavka 1., ¢lanka 15. stavka 2. tocaka (b) i (d), ¢lanka 15. stavka 3., kao i
¢lanka 16. Direktive 2006/123/EZ* te ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a.

2. U prvom dijelu tuzbe Komisija u biti smatra da se tim propisima izdavanje elektronicke kartice
Széchenyi (u daljnjem tekstu: kartica SZEP) uvjetuje ispunjenjem strogih pretpostavki, kao $to je
pretpostavka da samo financijske institucije s registriranim sjedistem u Madarskoj mogu izdati tu
karticu®, $to je u suprotnosti s odredbama Direktive 2006/123 o slobodi poslovnog nastana i
slobodnom pruzanju usluga.

3. U drugom dijelu tuzbe Komisija u biti smatra da navedeni propisi povrjeduju i clanke 49. i 56.
UFEU-a, s obzirom na to da se zakladi u javhom interesu, odnosno Magyar Nemzeti Udiilési
Alapitvany (Madarska nacionalna zaklada za rekreaciju, u daljnjem tekstu: MNZR), dodjeljuje
monopol za izdavanje bonova kojima se zaposlenicima poduzeéa omogucuje stjecanje povlastica u
naravi u obliku obroka spremnih za konzumaciju (u daljnjem tekstu: bonovi Erzsébet).

4. U ovom mi$ljenju najprije predlazem Sudu da proglasi tuzbu dopustenom, osim nepreciznog
tuzbenog razloga koji se odnosi na zahtjev ugovornog odnosa s uzajamnim fondom od najmanje pet
godina za izdavanje kartice SZEP.

5. Zatim ¢u izloziti razloge zbog kojih smatram, kao prvo, da madarski propisi o toj kartici Cine
povredu clanka 14. stavka 3., ¢lanka 15. stavka 1., clanka 15. stavka 2. tocke (b) i ¢lanka 15. stavka 3.,
kao i ¢lanka 16. Direktive 2006/123 te, kao drugo, da prigovor koji se odnosi na povredu c¢lanka 15.
stavka 2. tocke (d) te direktive treba odbiti kao neosnovan.

1 — Izvorni jezik: francuski.

2 — Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu (SL L 376, str. 36.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 13., svezak 47., str. 160.).

3 — Odmah napominjem da navedenu karticu mogu upotrebljavati zaposlenici poduzeca za povlastice u naravi u obliku usluga prehrane, smjestaja
i slobodnog vremena.

HR
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6. Naposljetku ¢u navesti razloge zbog kojih smatram da tuzbu treba prihvatiti u pogledu prigovora
koji se odnosi na bonove Erzsébet.

I — Pravni okvir

A — Pravo Unije

1. Ugovor o funkcioniranju Europske unije
7. U skladu s ¢lankom 49. prvim stavkom UFEU-a:

»U okviru nize navedenih odredaba, ogranicivanje slobode poslovnog nastana drzavljana jedne drzave
¢lanice na drzavnom podruéju druge drzave clanice se zabranjuje. Ta se zabrana odnosi i na
ogranicivanje osnivanja zastupni$tava, podruznica ili drustava kceri od strane drzavljana bilo koje
drzave c¢lanice s poslovnim nastanom na drzavnom podrucju bilo koje druge drzave ¢lanice.”

8. Clanak 56. prvi stavak UFEU-a odreduje:

»U okviru odredaba navedenih u nastavku, zabranjuju se ogranicenja slobode pruzanja usluga unutar
Unije u odnosu na drzavljane drzava ¢lanica s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici koja nije drzava
osobe kojoj su usluge namijenjene.”

2. Direktiva 2006/123

9. Odjeljak 2., naslovljen ,Zahtjevi koji su predmet zabrane ili ocjenjivanja“, u poglavlju III. Direktive
2006/123, o ,[s]lobod[i] poslovnog nastana za pruzatelje usluga®“, sastoji se od ¢lanaka 14.i 15.

10. Clanak 14. te direktive, koji se odnosi na ,[z]abranjen[e] zahtjev(e]“, predvida:

»Drzave clanice ne uvjetuju pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti na svojem drzavnom podrucju
ispunjavanjem sljedec¢ih zahtjeva:

[.]

3.  ograniCenja slobode pruzatelja usluga da odabere izmedu glavnog ili sekundarnog poslovnog
nastana, a posebno obveze da pruzatelj ima svoj glavni poslovni nastan na njihovom drzavnom
podrudju, ili ograni¢enja slobodnog odabira izmedu poslovnog nastana u obliku agencije,
podruznice ili drustva kceri;

[...]"

11. Clanak 15. navedene direktive, o ,[z]ahtjev[ima] koji se trebaju ocijeniti®, odreduje:

»1. Drzave ¢lanice ispituju predvida li njihov pravni sustav neki od zahtjeva iz stavka 2. i osiguravaju da
su svi takvi zahtjevi uskladeni s uvjetima iz stavka 3. Drzave ¢lanice prilagodavaju svoje zakone i druge

propise da bi se uskladili s tim uvjetima.

2. Drzave c¢lanice ispituju je li u njihovom pravnom sustavu pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti
uvjetovano ispunjavanjem nekih od sljede¢ih nediskriminiraju¢ih zahtjeva:

[...]
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(b) obveze da pruzatelj usluge ima posebni pravni oblik;

(d) zahtjeva, osim onih koji se odnose na pitanja obuhvacena Direktivom 2005/36/EZ[*] ili
predvidenih u drugim aktima Zajednice, koji odredenim pruzateljima osiguravaju pristup
doti¢noj usluznoj djelatnosti zbog njezine specifi¢ne prirode;

[...]

3. Drzave clanice provjeravaju da zahtjevi iz stavka 2. ispunjavaju sljedece uvjete:

(a) nediskriminacije: zahtjevi ne smiju biti izravno ili neizravno diskriminiraju¢i s obzirom na
drzavljanstvo niti mjesto registriranog sjedista za poduzeca;

(b)  nuznosti: zahtjevi moraju biti opravdani prevladavaju¢im razlogom od drustvenog interesa;
(c) proporcionalnosti: zahtjevi moraju biti prikladni za sigurno ispunjenje postavljenog cilja; ne smiju

prekoraciti ono §to je nuzno za ostvarivanje tog cilja i nije ih moguce zamijeniti drugim, manje
strozim mjerama kojima se postize isti rezultat.

[...]*

12. U poglavlju IV. Direktive 2006/123, naslovljenom ,Slobodno kretanje usluga“ nalazi se c¢lanak 16.
koji se odnosi na ,[s]lobod[u] pruzanja usluga®“. Taj ¢lanak glasi kako slijedi:

»1. Drzave ¢lanice postuju pravo pruzatelja usluga da djeluju u drzavi ¢lanici u kojoj nemaju poslovni
nastan.

Drzava clanica u kojoj se pruza usluga osigurava slobodni pristup i slobodno izvodenje usluzne
djelatnosti na svojem drzavnom podrudju.

Drzave clanice ne smiju uvjetovati pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti na svojem drzavnom
podrudju ispunjavanjem nekog zahtjeva koji ne postuje sljedeca nacela:

(a) nediskriminacije: zahtjev ne smije biti izravno ili neizravno diskriminiraju¢i s obzirom na
drzavljanstvo niti, u sluc¢aju pravnih osoba, drzavu ¢lanicu poslovnog nastana;

(b) nuznosti: zahtjevi moraju biti opravdani razlozima javnog reda, javne sigurnosti, javnog zdravlja
ili zastite okolisa;

(c) proporcionalnosti: zahtjev mora biti prikladan za ispunjenje postavljenog cilja i ne smije
prekoraciti ono $to je nuzno za ostvarivanje tog cilja.

2. Drzave ¢lanice ne smiju ograniciti slobodu pruzanja usluga, ako pruzatelj ima poslovni nastan u
drugoj drzavi ¢lanici, namecu¢i neki od sljedecih zahtjeva:

(@) obvezu da pruzatelj ima poslovni nastan na njihovom drzavnom podrudju;

[...]

4 — Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. rujna 2005. o priznavanju struc¢nih kvalifikacija (SL L 255, str. 22.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 1., str. 125.)
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3. Drzavi clanici u koju se pruzatelj preseli nije zabranjeno uvodenje zahtjeva u pogledu pruzanja
usluzne djelatnosti, ako su ti zahtjevi opravdani razlozima javnog reda, javne sigurnosti, javnog
zdravlja ili zastite okolisa te uskladeni sa stavkom 1. [...].

[...]"

B — Madarsko pravo

1. Sustav povlastica u naravi

13. Clanak 71. Zakona br. CXVII iz 1995. o porezu na dohodak omoguéuje poslodavcima da svojim
zaposlenicima pod povoljnim poreznim uvjetima dodijele povlastice u naravi.

14. Sustav tih povlastica u naravi znatno je izmijenjen Zakonom br. CLVI iz 2011. o izmjenama
odredenih poreznih zakona i drugih zakona koji se odnose na te porezne zakone®’. U skladu s
¢lankom 477., taj je zakon stupio na snagu 1. sije¢nja 2012. Clanak 71. Zakona o porezu na dohodak,
kako je izmijenjen Zakonom br. CLVI iz 2011., odreduje:

»1. Smatraju se povlasticama u naravi koje poslodavci dodjeljuju zaposleniku:

(a)

(b)
(ba)

(bb)

(c)
(ca)

(cb)

dio prihoda koji ne prelazi minimalnu pla¢u po osobi i po poreznoj godini, dodijeljen zaposleniku
za njega osobno ili za c¢lanove njegove obitelji u obliku usluga rekreacije koje se pruzaju u
rekreacijskom objektu koji drzi ili kojim upravlja poslodavac;

po izboru poslodavca,

dio prihoda koji ne prelazi 12500 HUF, dodijeljen radi konzumacije obroka u okviru usluga
kvalificiranih kao prehrana na radnom mjestu (u kantini), u ugostiteljskom objektu na lokaciji
poslodavca [uklju¢ujuéi papirnate i/ili elektronicke bonove koje izdaje poslodavac ili upravitelj
ugostiteljskog objekta, koji se mogu upotrebljavati iskljuc¢ivo u ugostiteljskom objektu (u kantini)
na lokaciji poslodavca, te koji se upotrebljavaju samo u gore navedene svrhe i u gore navedenoj
vrijednosti] i/ili

prihod dodijeljen u obliku bonova Erzsébet, pri ¢emu taj dio prihoda ne prelazi 5000 HUF
mjesecno, dodijeljen za svaki zapoceti mjesec pravnog odnosa koji je osnova te povlastice (¢ak i
s retroaktivnim uc¢inkom u istoj poreznoj godini);

u pogledu kartice [SZEP],

pomo¢ do najvise 225000 HUF u istoj poreznoj godini ako potjece od vise izdavatelja, koja se
doznacuje na karti¢ni podracun ,smjestaj’, a koja se moze iskoristiti za potrebe usluga smjestaja iz
[Vladine uredbe br. 55/2011 od 12. ozujka 2011. o uredenju izdavanja i upotrebe kartice za
slobodno vrijeme Széchenyi®];

pomo¢ do najvise 150 000 HUF u istoj poreznoj godini ako potjece od vise izdavatelja, koja se
doznacuje na karti¢ni podrac¢un ,prehrana’, a koja se moze iskoristiti za potrebe usluga prehrane
iz Uredbe [SZEP] i koje se pruzaju u ugostiteljskim objektima s toplim obrocima (uklju¢ujuci
ugostiteljske objekte na radnom mjestu);

5 — U daljnjem tekstu: Zakon br. CLVI iz 2011.
6 — U daljnjem tekstu: Uredba SZEP.
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(cc) pomo¢ do najvise 75000 HUF u istoj poreznoj godini ako potjece od vise izdavatelja, koja se
doznacuje na karti¢ni podracun ,slobodno vrijeme’, a koja se moze iskoristiti za potrebe usluga
iz Uredbe [SZEP] koje su namijenjene slobodnom vremenu, rekreaciji i o¢uvanju zdravlja;

[...]"

2. Kartica SZEP
15. Clanak 13. Uredbe SZEP odreduje:

»Ovlasten je izdati karticu svaki pruzatelj usluga u smislu ¢lanka 2. stavka 2. tocke (d) Zakona br. XCVI
iz 1993. o uzajamnim osiguravaju¢im fondovima (u daljnjem tekstu: Zakon o uzajamnim fondovima) —
osim fizickih osoba i pruzatelja usluga ugovorno vezanih s tim pruzateljem usluga — ugovorom
sklopljenim na neodredeno vrijeme ili na odredeno vrijeme od najmanje 5 godina od pocetka
izdavanja kartice i koji, zajedno s istim trgovackim drustvom za koje se smatra da je grupa drustava ili
koji stvarno djeluju kao grupa u smislu Zakona br. IV iz 2006. [o trgovackim drustvima] ili zajedno s
uzajamnim fondom definiranim u c¢lanku 2. stavku 2. tocki (a) Zakona o uzajamnim fondovima, s
kojim je pruzatelj usluga u ugovornom odnosu najmanje 5 godina — osim aktivnosti upravljanja
depozitima i ulaganjima — zadovoljava svaku od sljedec¢ih pretpostavaka:

(a) raspolaze uredom otvorenim za klijente u svakoj opc¢ini Madarske koja ima vise od 35000
stanovnika;

(b)  u svojoj posljednjoj zakljucenoj poslovnoj godini u okviru usluga placanja sam je izdao najmanje
100 000 instrumenata plac¢anja koji nisu gotovina;

(c) ima najmanje dvije godine iskustva u podrucju izdavanja kartica za elektronicke bonove koje
otvaraju pravo na povlastice u naravi u smislu ¢lanka 71. Zakona o porezu na dohodak i izdao je

viSe od 25000 kartica za bonove prema podacima za svoju posljednju zaklju¢enu poslovnu
godinu.

[..]¢

16. Na temelju ¢lanka 2. stavka 2. tocke (d) Zakona o uzajamnim fondovima, pruzatelj usluga definiran
je na sljedeci nacin:

mpruzatelj usluga’: svaka fizicka i pravna osoba i trgovacko drustvo bez pravne osobnosti koji, na
temelju ugovora sklopljenog s uzajamnim fondom, za racun uzajamnog fonda obavljaju djelatnosti
koje ulaze u aktivnosti uzajamnog fonda, omogucuju ih ili ih promicu ili koji sami pruzaju usluge
svojstvene uzajamnom fondu, osim pruzatelja usluga zdravstvenog osiguranja [...].“

17. U skladu s ¢lankom 1. Zakona o trgovackim drustvima:

»1. Ovaj zakon ureduje osnivanje, organizaciju i funkcioniranje trgovackih drustava sa sjediStem na
drzavnom podrucju Madarske [...].

2. [...] nadalje, ovaj zakon ureduje osnivanje i funkcioniranje priznatih grupa drustava |[...].“
18. Clanak 2. tog zakona predvida:

»1. Trgovacko drustvo moze se osnovati samo u obliku predvidenom ovim zakonom.
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2. Javna trgovacka drustva (j.t.d.) i komanditna dru$tva (k.d.) nemaju pravnu osobnost. Pravnu
osobnost imaju drustva s ogranicenom odgovornoscu (d.o.o.) i dionic¢ka drustva (d.d.).”

19. Na temelju ¢lanka 55. navedenog zakona:

»1. U skladu sa Zakonom o racunovodstvu, trgovacko drustvo koje je obvezno poloziti konsolidirana
godi$nja izvjeséa (vladajuce drustvo) i dionicko drustvo ili drustvo s ograni¢enom odgovorno$éu nad
kojim vladajuce drustvo ima prevladavajudi utjecaj u smislu Zakona o racunovodstvu (ovisno drustvo)
mogu odluciti da ¢e djelovati kao priznata grupa drustava sklapanjem medu sobom ugovora o
vladaju¢em utjecaju radi ostvarenja svojih zajednickih poslovnih ciljeva.

[...]

3. Upis priznate grupe drustava u sudski registar ne stvara zaseban pravni subjekt u odnosu na
trgovacka drustva koja ¢ine grupu.”

20. U skladu s ¢lankom 64. stavkom 1. Zakona o trgovackim drustvima:

,Clanak 60. primjenjuje se ¢ak i u slu¢aju nepostojanja ugovora o vladajuéem utjecaju i neupisa
priznate grupe drustava, pod uvjetom da, nakon trajne i neprekinute suradnje vladajuceg drustva i
ovisnog drustva ili vise njih koja postoji najmanje tri godine, trgovacka drustva koja pripadaju istoj
grupi drustava obavljaju svoje aktivnosti prema istoj poslovnoj strategiji i da njihovo stvarno ponasanje
jamci predvidljivu i ravnopravnu podjelu prednosti i nedostataka koji proizlaze iz djelovanja grupe.”

21. Clanak 2. to¢ka (b) Zakona br. CXXXII iz 1997. o podruznicama i poslovnim jedinicama poduzeca
koja imaju sjediste u inozemstvu (u daljnjem tekstu: Zakon o podruznicama) pojam ,podruznica®
definira na sljedeci nacin:

»podruznica’ svaka gospodarska jedinica stranog poduzeca koja nema pravnu osobnost, a koja ima

poslovnu autonomiju i koja je kao autonoman oblik drustva upisana u nacionalni sudski registar kao
podruznica stranog poduzeca“.

3. Bonovi Erzsébet

22. U skladu s ¢lankom 3. tockom 87. Zakona o porezu na dohodak, kako je izmijenjen ¢lankom 1.
stavkom 5. Zakona br. CLVI iz 2011., bonovi Erzsébet definiraju se na sljedeéi nacin:

»bonovi Erzsébet’: bonovi koje izdaje [MNZR] u elektronickom ili papirnatom obliku, a koji se mogu
upotrijebiti za kupnju obroka spremnih za konzumaciju [...].“

23. Bonovi Erzsébet obuhvaceni su programom Erzsébet, koji je ureden Zakonom br. CIII iz 2012. o
programu Erzsébet.

24. U skladu s ¢lankom 1. tog zakona:
»Program Erzsébet ima za cilj znatno smanjiti, u postoje¢em okviru, broj osoba u drustveno
nepovoljnijem polozaju i osobito djece koji nemaju mogucnost jesti vise puta dnevno, imati zdravu

prehranu prilagodenu svojoj dobi, imati zdravstveno stanje koje je potrebno za stjecanje znanja i
odmora potrebnog za oporavak.”
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25. Clanak 2. tog zakona odreduje:
»1. U smislu ovog zakona primjenjuju se sljedece definicije:

(a) ,Program Erzsébet: svaki program i svaka usluga sa socijalnim ciljem koje organizira i provodi
drzava radi provedbe ciljeva iz ¢lanka 1., a koji nemaju za cilj stjecanje dobiti na trzistu;

(b)  ,bonovi Erzsébet’: bonovi koje izdaje [MNZR], a koji se mogu upotrijebiti:
(ba) za kupnju obroka spremnih za konzumaciju [...];

2. Provedbu programa Erzsébet osigurava MNZR.
[...]¢

26. MNZR je zaklada u javnom interesu upisana u Madarskoj. On moze upotrebljavati imovinu koja
mu je dodijeljena u svrhu socijalnih odmora, za pruzanje povezanih usluga i ¢inidaba te za provedbu
drugih socijalnih programa.

27. Clanak 6. Zakona o programu Erzsébet predvida:

»1. MNZR moze za provedbu zadaca u vezi s programom Erzsébet sklapati sporazume s gradanskim
organizacijama, trgovackim drustvima i svakom drugom fizickom ili pravnom osobom.

2. Radi ostvarenja [zakonom] utvrdenih javnih zadada, drzava poti¢e osnivanje, razvoj i djelovanje
hotela i kampova namijenjenih socijalnim odmorima i programima za igre i djecu.”

28. Clanak 7. tog zakona odnosi se na njegovo stupanje na snagu.

II — Predsudski postupak

29. Ocjenjujuc¢i da je donoSenjem novih nacionalnih propisa o bonovima za obroke, bonovima za
slobodno vrijeme i bonovima za odmor Madarska povrijedila svoje obveze na temelju ¢lanaka 9. i 10,
¢lanka 14. stavka 3., ¢lanka 15. stavka 1., ¢lanka 15. stavka 2. tocaka (b) i (d) i ¢lanka 15. stavka 3., kao i
¢lanka 16. Direktive 2006/123 i ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a, Komisija je 21. lipnja 2012. toj drzavi ¢lanici
poslala pismo opomene.

30. Odgovorom od 20. srpnja 2012. Madarska je navela da je uvodenje ogranicenja koja je utvrdila
Komisija opravdano vaznim razlozima u opéem interesu. Istodobno je iznijela prijedloge izmjena
odredbi o kartici SZEP, kako bi se te odredbe uskladile s pravom Unije. Sto se ti¢e bonova Erzsébet,
Madarska je u prilogu svojem odgovoru dostavila nove odredbe o programu Erzsébet i njegovim
ciljevima, donesene u srpnju 2012.

31. Dopisom od 22. studenoga 2012. Komisija je Madarskoj uputila obrazlozeno misljenje u kojem
ostaje pri stajalistu da madarski propisi o kartici SZEP i bonovima Erzsébet ne postuju odredbe
navedene u pismu opomene.

32. Dopisom od 27. studenoga 2012. Madarska je odgovorila na to obrazlozeno misljenje pri ¢emu je u
biti ponovila razmatranja koja je iznijela u svojem dopisu od 20. srpnja 2012. te i dalje osporavala bilo

kakvu povredu obveze.

33. Komisija je te odgovore smatrala nezadovoljavajuéima te je tuzbom od 10. travnja 2014. pokrenula
ovaj postupak.
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III — Zahtjevi stranaka

34.

35.

Komisija zahtijeva od Suda da:

utvrdi da je Madarska, uvodenjem i zadrzavanjem na snazi sustava kartica SZEP koji je ureden
Uredbom SZEP (i izmijenjen Zakonom br. CLVI iz 2011.) povrijedila Direktivu 2006/123 jer:

— ¢lanak 13. Uredbe SZEP, u vezi s ¢lankom 2. stavkom 2. tockom (d) Zakona o uzajamnim
fondovima, s ¢lankom 2. tockom (b) Zakona o podruZnicama, kao i s ¢lankom 1., ¢clankom 2.
stavcima 1. i 2., ¢lankom 55. stavcima 1. i 3. i ¢lankom 64. stavkom 1. Zakona o trgovackim
drustvima, isklju¢uje moguénost da podruznice izdaju karticu SZEP, i povreduje, posljedi¢no,
¢lanak 14. stavak 3. i ¢lanak 15. stavak 2. tocku (b) Direktive 2006/123;

— ¢lanak 13. Uredbe SZEP, u vezi s ¢lankom 1. ¢lankom 2. stavcima 1. i 2., ¢lankom 55.
stavcima 1. i 3. i ¢lankom 64. stavkom 1. Zakona o trgovackim drustvima, s c¢lankom 2.
stavkom 2. tockom (d) Zakona o uzajamnim fondovima, kao i s ¢lankom 2. tockom (b) Zakona
o podruznicama, ne priznaje, u pogledu postovanja uvjeta utvrdenih u c¢lanku 13. tockama (a)
do (c) Uredbe SZEP, aktivnost grupa kojih dru$tvo majka nije dru$tvo osnovano prema
madarskom pravu i kojih ¢lanovi ne djeluju u oblicima drustva predvidenima madarskim
pravom i povreduje, posljedi¢no, ¢lanak 15. stavak 1., ¢lanak 15. stavak 2. tocku (b) i ¢lanak 15.
stavak 3. Direktive 2006/123;

— ¢lanak 13. Uredbe SZEP, u vezi s ¢lankom 1., ¢lankom 2. stavcima 1. i 2., ¢lankom 55.
stavcima 1. i 3. i clankom 64. stavkom 1. Zakona o trgovackim drustvima, s ¢lankom 2.
stavkom 2. to¢kom (d) Zakona o uzajamnim fondovima, kao i ¢lankom 2. tockom (b) Zakona o
podruznicama, pridrzava moguénost izdavanja kartica SZEP bankama i financijskim
institucijama, s obzirom na to da jedino ti subjekti mogu ispuniti pretpostavke predvidene u
navedenom clanku 13. i povreduje, posljedicno, clanak 15. stavak 1., clanak 15. stavak 2.
tocku (d) i ¢lanak 15. stavak 3. Direktive 2006/123;

— je clanak 13. Uredbe SZEP u suprotnosti s ¢lankom 16. Direktive 2006/123 jer za izdavanje
kartice SZEP propisuje postojanje poslovnog nastana u Madarskoj;

podredno, u dijelu u kojem odredbe Direktive 2006/123 navedene u prvoj alineji ne obuhvacaju
nacionalne odredbe navedene u toj istoj alineji, utvrdi da je sustav kartica SZEP ureden Uredbom
SZEP u suprotnosti s ¢lancima 49. i 56. UFEU-a;

utvrdi da je sustav bonova Erzsébet, ureden Zakonom br. CLVI iz 2011. i Zakonom br. CIII iz
2012., koji uspostavlja monopol u korist javnih tijela u podruéju izdavanja bonova za hladne
obroke i koji je stupio na snagu bez prikladnog prijelaznog razdoblja i prijelaznih mjera, u
suprotnosti s clancima 49. i 56. UFEU-a jer clanak 1. stavak 5. i ¢lanak 477. Zakona br. CLVI iz
2011., kao i clanak 2. stavci 1. i 2. i ¢lanci 6. i 7. Zakona br. CIII iz 2012. predvidaju
neproporcionalna ogranicenja;

Madarskoj nalozi snosenje troskova.

Madarska od Suda zahtijeva da:

odbije tuzbu Komisije kao neosnovanu u dijelu u kojem se odnosi na sustav kartica SZEP i kao
nedopustenu u dijelu u kojem se odnosi na sustav bonova Erzsébet.

podredno, odbije tuzbu kao neosnovanu u pogledu tih dvaju sustava.

nalozi Komisiji snosenje troskova.
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IV — Tuzba
A — Dopustenost

1. Glavni argumenti stranaka

36. Madarska se u svojem odgovoru na tuzbu poziva na nedopustenost prigovora koji se odnosi na
bonove Erzsébet zato $to je pripadajuci dio tuzbenog zahtjeva Komisije dvosmislen.

37. Prema misljenju Madarske, kao prvo, taj dio tuzbenog zahtjeva pogresno se odnosio na ,c¢lanke 1. i
5.“ Zakona br. CLVI iz 2011. umjesto na ¢lanak 1. stavak 5. tog zakona. Madarska istice, kao drugo, da
ne razumije zasto Clanak 477. tog zakona i odredbe u pogledu Zakona o programu Erzsébet, odnosno
clanak 2. stavci 1. i 2., ¢lanak 6. stavci 1. i 2. te ¢lanak 7., navedeni u tuzbenom zahtjevu Komisije,
predstavljaju povredu prava Unije. Kao trece, Madarska istice da se s obzirom na nacionalne odredbe
koje navodi Komisija, ¢ini da se prigovor odnosi na sve propise o programu Erzsébet, sto je u
suprotnosti s tvrdnjom Komisije prema kojoj se tuzba ne odnosi na mjere socijalne politike koje se
provode u okviru tog programa.

38. Komisija smatra da se tvrdnje koje iznosi Madarska ne mogu prihvatiti.

2. Moja ocjena

39. Nakon objasnjavanja razloga zbog kojih smatram, kao i Komisija, da treba odbiti tuzbene razloge za
nedopustenost koji se odnose na propise o bonovima Erzsébet, ¢ini mi se potrebnim ispitati
dopustenost prigovora koji se odnose na karticu SZEP.

a) Dopustenost prigovora koji se odnosi na bonove Erzsébet

40. Kao prvo, utvrdujem da je Komisija u svojoj replici priznala pogresku u upucivanju na Zakon
br. CLVI iz 2011., navode¢i da ne bi bilo pravilno upudivanje na c¢lanke 1. i 5. tog zakona, nego na
njegov clanak 1. stavak 5. Komisija je stoga zasebnim dopisom podnijela ispravak u tom pogledu. Kao i
Komisija, smatram da se tom pogreskom ne ugrozava pravilno razumijevanje tuzbe.

41. Kao drugo, smatram da iz tocke 74. tuzbe nedvojbeno proizlazi da se tuzba Komisije odnosi na
samo jedan aspekt madarskih propisa o bonovima Erzsébet, a ne na sve mjere socijalne politike koje
se provode u okviru programa Erzsébet. Naime, u toj tocki 74. Komisija utvrduje da se tuzba ,odnosi
na sustav bonova Erzsébet samo u dijelu u kojem se njime predvida da se doprinos poslodavca za
kupnju obroka spremnih za konzumaciju moze smatrati povlasticom u naravi samo ako se ta kupnja
ostvari s pomocu bonova Erzsébet”.

42. U tom pogledu, upucivanje u tuzbenom zahtjevu na dva nacionalna zakona kojima se uspostavlja
taj novi sustav bonova Erzsébet, i to¢nije na odredene nacionalne odredbe koje se odnose, medu
ostalim, na definiciju tih bonova i na stupanje na snagu tog sustava, ¢ini mi se relevantnim.

43. Nadalje, kao i Komisija, smatram da je Madarska, na temelju nacela lojalne suradnje, ve¢ u

predsudskoj fazi postupka trebala istaknuti moguce nedosljednosti u pogledu nacionalnih odredbi koje
je Komisija dovela u pitanje.
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44. U svakom slucaju smatram da se prigovorom koji se odnosi na bonove Erzsébet, navedenim u
tuzbenom zahtjevu, nije sprije¢ilo Madarsku da iznese svoje argumente i stoga se njime nisu ogranicila
njezina prava obrane. U tom pogledu napominjem da je Madarska u svojem odgovoru na repliku

smatrala, medu ostalim, da ,je moguce istaknuti materijalne argumente protiv prigovora Komisije“”.

45. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da tuzbu treba proglasiti dopustenom u pogledu
prigovora koji se odnosi na sustav bonova Erzsébet.

b) Dopustenost prigovora koji se odnose na karticu SZEP

46. Nakon C¢itanja tuzbe smatram da nije posve jasna u pogledu odredenih prigovora koji se odnose na
propise o kartici SZEP, osobito zbog nedosljednosti izmedu samog teksta tuzbe i tuzbenog zahtjeva.

47. U tom pogledu isticem da Komisija u svojoj tuzbi utvrduje da se zahtjevom prema kojem poduzece
moze ispuniti pretpostavke predvidene u ¢lanku 13. Uredbe SZEP sklopivsi ugovor s uzajamnim
fondom, pod uvjetom da taj ugovorni odnos traje najmanje pet godina, ,ugrozava ¢lanak 49. UFEU-a
jer se njime bez valjanog razloga ograni¢ava krug poduzeéa koja mogu izdavati karticu SZEP“*.
Medutim, u tuzbenom zahtjevu vi$e nema ni traga tom razlogu.

48. Kada su na raspravi Komisiji postavljena pitanja u tom pogledu, navela je da, prema njezinom
misljenju, ta pretpostavka ne ulazi u podrudje primjene Direktive 2006/123 i da se stoga treba ocijeniti
s obzirom na clanak 49. UFEU-a. Nadalje, smatra da je navedena pretpostavka, zajedno s ostalim
pretpostavkama iz ¢lanka 13. Uredbe SZEP, obuhvacdena ¢lankom 15. stavkom 2. to¢kom (d) Direktive
2006/123, kojom se zabranjuju zahtjevi koji odredenim pruzateljima osiguravaju pristup doti¢noj
usluznoj djelatnosti zbog njezine specificne prirode. Prema misljenju Komisije, taj je razlog stoga
neizravno naveden u tre¢em prigovoru tuzbenog zahtjeva.

49. Osim cinjenice da je obrazlozenje Komisije vrlo sazeto u pogledu te navodne povrede, utvrdujem
da ono ne ispunjava ni zahtjeve u pogledu dosljednosti i preciznosti u skladu s ustaljenom sudskom
praksom, koja se temelji na sadagnjem ¢lanku 120. tocki (c) Poslovnika Suda’.

50. Naime, u skladu s tom sudskom praksom, u svakom aktu kojim se pokrece postupak treba
naznaciti predmet spora i sazeti prikaz tuzbenih razloga te da ta naznaka mora biti ,dovoljno jasna i
precizna“ kako bi se tuzeniku omogucilo da pripremi svoju obranu, a Sudu da provede nadzor. Iz toga
slijedi da temeljni pravni i Cinjenicni elementi na kojima se zasniva tuzba trebaju biti na dosljedan i
razumljiv nacin vidljivi iz samog teksta tuzbe te da u njoj istaknuti zahtjevi trebaju biti formulirani na
nedvosmislen nacin kako bi se izbjeglo da Sud odluci ultra petita ili propusti odluciti o nekom od
prigovora '’.

51. Osim toga, Sud je utvrdio da se ti zahtjevi koji proizlaze iz ¢lanka 120. tocke (c) Poslovnika Suda
mogu ispitivati po sluzbenoj duznosti''.

7 — Tocka 6.
8 — Tocka 64.
9 — Na temelju te odredbe, tuzba iz ¢lanka 21. Statuta sadrzi predmet spora, tuzbene razloge i argumente, kao i sazeti prikaz tih razloga.

10 — Vidjeti presude Komisija/Spanjolska (C-211/08, EU:C:2010:340, t. 32. i navedenu sudsku praksu); Komisija/Portugal (C-458/08,
EU:C:2010:692, t. 49. i navedenu sudsku praksu), te Komisija/Poljska (C-678/13, EU:C:2015:358, t. 16. i navedenu sudsku praksu).

11 — Vidjeti presude Komisija/Estonija (C-39/10, EU:C:2012:282, t. 25. i navedenu sudsku praksu) te Komisija/Poljska (C-281/11, EU:C:2013:855,
t. 121. do 123.). Vidjeti takoder u tom smislu presudu Komisija/Ceska Republika (C-343/08, EU:C:2010:14, t. 25.).
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52. Dodajem da je Sud takoder presudio da ,u okviru tuzbe podnesene na temelju ¢lanka 258. UFEU-a
prigovore treba iznijeti na dosljedan i precizan nacin kako bi se drzavi ¢lanici i Sudu omogucilo da
pravilno razumiju doseg povrede prava Unije koja se stavlja na teret, §to je nuzno da bi drzava clanica
mogla na koristan nacin istaknuti navode u svoju obranu i Sud provjeriti postojanje povrede obveze

koja se stavlja na teret“".

53. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da ovu tuzbu treba proglasiti nedopustenom u
pogledu razloga koji se odnosi na zahtjev ugovornog odnosa s uzajamnim fondom od najmanje pet
godina, predviden ¢lankom 13. Uredbe SZEP.

B — Meritum

54. Prije prigovora koji se odnosi na bonove Erzsébet ispitat ¢u prigovore koji se odnose na karticu
SZEP.

1. Prigovori koji se odnose na karticu SZEP
a) Primjenjivost Direktive 2006/123

i) Glavni argumenti stranaka

55. U svojoj tuzbi Komisija smatra da uskladenost madarskih propisa o kartici SZEP s pravom Unije
treba ocijeniti, najprije, s obzirom na Direktivu 2006/123. Samo ako ta direktiva ne bi bila primjenjiva,
valjalo bi, prema njezinom misljenju, ispitati uskladenost tih propisa s pravom Unije s obzirom na
¢lanke 49. i 56. UFEU-a.

56. Prema misljenju Komisije, Direktiva 2006/123 u ovom je slucaju primjenjiva s obzirom na to da
izdavanje i upotreba kartice SZEP nije jedna od usluga koje su izri¢ito isklju¢ene iz podrué¢ja primjene
te direktive. Naime, Komisija isti¢e da se Uredba SZEP ne moZe smatrati ni ,poreznim mehanizmom®,
u smislu ¢lanka 2. stavka 3. Direktive 2006/123", ni ,financijskim mehanizmom®, u smislu ¢lanka 2.
stavka 2. tocke (b) navedene direktive'*.

57. Iz sadrzaja spisa proizlazi da je Madarska u predsudskoj fazi postupka osporavala primjenjivost
Direktive 2006/123, smatrajuc¢i da aktivnost izdavanja i upotrebe kartice SZEP, koja proizlazi iz
predmetnih nacionalnih propisa, predstavlja financijsku uslugu i stoga ne ulazi u podrudje primjene te
direktive.

ii) Moja ocjena

58. Kao i Komisija, smatram da je primjenjivost Direktive 2006/123 nedvojbena, i to zbog sljede¢ih
razloga.

12 — Vidjeti presudu Komisija/Spanjolska (C-375/10, EU:C:2011:184, t. 11. i navedenu sudsku praksu). Moje isticanje.
13 — Na temelju te odredbe, ta se direktiva ,ne primjenjuje na podruéje oporezivanja“.

14 — Tom se odredbom predvida da se Direktiva 2006/123 ne primjenjuje na ,financijske usluge, kao $to je bankarstvo, kreditiranje, osiguranje i
reosiguranje, profesionalne ili osobne mirovine, vrijednosn[e] papir[e], investicijsk[e] fondov[e], pla¢anja i investicijska savjetovanja,
ukljucujuci usluge navedene u Prilogu I. Direktivi 2006/48/EZ [Europskog parlamenta i Vije¢a od 14. lipnja 2006. o osnivanju i obavljanju
djelatnosti kreditnih institucija (SL L 177, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 8., str. 58.)]“.
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59. Kao prvo, napominjem da je podrudje primjene Direktive 2006/123 utvrdeno negativno "*, odnosno
da se ta direktiva primjenjuje na usluge koje dostavljaju pruzatelji s poslovnim nastanom u drzavi
¢lanici'®, osim onih koji su izri¢ito isklju¢eni navedenom direktivom.

60. Kao i Komisija, smatram da aktivnost izdavanja kartice SZEP nije obuhvaéena podruc¢jem
oporezivanja u smislu ¢lanka 2. stavka 3. Direktive 2006/123 i ne predstavlja financijsku uslugu
placanja u smislu c¢lanka 2. stavka 2. tocke (b) te direktive tako da se ta direktiva primjenjuje u ovom
tuzbenom postupku.

61. Sto se tice podruéja oporezivanja, iz sadrzaja spisa proizlazi da se predmetne nacionalne odredbe
ne odnose na povlastice u naravi ili na porezne aspekte, u uzem smislu, sustava kartica SZEP, nego da
se odnose samo na aktivnost izdavanja te kartice, koja, osim toga, daje pravo na povlastice u naravi.
Stoga predmet tih nacionalnih odredbi nije obuhvaéen podrucjem oporezivanja.

62. U pogledu kvalifikacije ,financijske usluge“, napominjem, kao i Komisija, da, u skladu s ¢lankom 2.
stavkom 2. to¢kom (a) Uredbe SZEP, kartica SZEP ,sluzi jedino za identifikaciju zaposlenika koji je
korisnik pomodi, clanova njegove obitelji, njegova poslodavca i pruzatelja usluga i ne moze se
upotrijebiti za pohranjivanje elektronickog novca ni za provedbu izravnih transakcija pla¢anja“. U tom
se okviru aktivnost izdavanja te kartice ne moze smatrati ,financijskom uslugom® pla¢anja.

63. Kao drugo, smatram, kao i Komisija, da usluge koje se nude s pomocu instrumenata kao $to je
kartica SZEP nisu uredene nekim drugim propisima Unije koji bi se odnosili posebno na financijske
usluge. U tom pogledu Komisija pravilno istice da ni Direktiva 2007/64/EZ" ni Direktiva
2009/110/EZ"® ne obuhvacdaju aktivnost izdavanja bonova istovjetnih kartici SZEP.

64. Medutim, financijske usluge iskljucene su iz podrucja primjene Direktive 2006/123 zato $to u tom
podru¢ju postoje posebne odredbe prava Unije .

65. Osim toga, dok je Madarska u predsudskoj fazi postupka tvrdila da se kartica SZEP mozZe smatrati
financijskom uslugom, takvom argumentu viSe nema ni traga u podnescima podnesenima Sudu.

66. Stoga je djelatnost na koju se odnosi ova tuzba obuhvacena podruéjem primjene Direktive
2006/123 s obzirom na to da nije obuhvacena posebnim propisom u podrudju financijskih usluga i da
nije obuhvacena podrucjem oporezivanja.

67. S obzirom na sve prethodno navedeno, smatram da je ta direktiva primjenjiva.

68. Stranke nisu postavile pitanje o tome je li Direktivom 2006/123 provedeno iscrpno uskladivanje.
Medutim, prethodno je nuzno ispitivanje tog pitanja, kao i pitanje primjenjivosti te direktive.

15 — Vidjeti Chabaud, L., ,La directive 2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006 relative aux services dans le
marché intérieur. Les exclusions explicites: article 2%, La directive «services», Bruxelles, Bruylant, 2011., str. 35., osobito str. 39.

16 — Vidjeti ¢lanak 2. stavak 1. te direktive.

17 — Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. studenoga 2007. o platnim uslugama na unutarnjem trzitu i o izmjeni direktiva 97/7/EZ,
2002/65/EZ, 2005/60/EZ i 2006/48/EZ te stavljanju izvan snage Direktive 97/5/EZ (SL L 319, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 10., svezak 2., str. 172.). Vidjeti ¢lanak 3. tocku (k) Direktive 2007/64.

18 — Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 16. rujna 2009. o osnivanju, obavljanju djelatnosti i bonitetnom nadzoru poslovanja institucija za
elektronicki novac te o izmjeni direktiva 2005/60/EZ i 2006/48/EZ i stavljanju izvan snage Direktive 2000/46/EZ (SL L 267, str. 7.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 11., str. 94.). Clankom 1. stavkom 4. Direktive 2009/110 upucuje se na ¢lanak 3.
to¢ku (k) Direktive 2007/64.

19 — Prema misljenju brojnih autora, u pogledu financijskih usluga primjenjuje se maksima Specialia generalibus derogant. Stoga je Direktiva
2006/123 op¢i zakon koji se primjenjuje kada ne postoji nikakvo drugo posebno zakonodavstvo. Vidjeti osobito Chabaud, L., op. cit., str. 39. i
40. Smatram da tu analizu potvrduje uvodna izjava 18. Direktive 2006/123. Naime, na temelju prve recenice te uvodne izjave ,[f]linancijske
se usluge trebaju iskljuciti iz podrudja primjene [te] Direktive budud¢i da su te djelatnosti predmet posebnog zakonodavstva Zajednice
usmjerenog, kao i [navedena] Direktiva, na postizanje pravog unutarnjeg trzista usluga®.
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69. Naime, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da, kada je u nekom podrucju provedeno iscrpno
uskladivanje na razini Unije, svaku nacionalnu mjeru u tom podrudju treba ocijeniti ne u odnosu na
odredbe primarnog prava, nego na odredbe mjere uskladivanja®. Utvrdenje iscrpnog uskladivanja
znacilo bi, osobito, da nije moguce upotrijebiti opravdanja koja nisu navedena u Direktivi 2006/123,
odnosno opravdanja izri¢ito predvidena u ¢lancima 52. i 62. UFEU-a ili odredene vazne razloge u
opéem interesu navedene u sudskoj praksi®.

70. O tom su se pitanju vodile rasprave u pravnoj teoriji .

71. U ranijoj presudi®, Sud je prvi puta odlu¢ivao o navedenom pitanju smatrajuci da ,bi tumacenje
¢lanka 3. stavka 3. Direktive 2006/123 prema kojem bi drzavama ¢lanicama bilo dopusteno na temelju
primarnog prava opravdati zahtjev zabranjen ¢lankom 14. te direktive lisilo potonju odredbu svakog

korisnog ucinka nije¢uéi u konacnici ciljano uskladivanje koje ona vrsi“*.

72. U tom je pogledu Sud postupio u skladu s misljenjem nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villaléna u
predmetu u kojem je donesena ta presuda®. Prema njegovu misljenju, ,[z]bog svoje naravi
horizontalnog instrumenta koji obuhvaca $irok raspon usluga (sve one koje nisu izric¢ito iskljucene iz
njezina materijalnog podrucja primjene), Direktiva [2006/123] ne tezi za op¢im uskladivanjem
razlicitih usluga na nacionalnoj razini, ali postoje odredeni aspekti koje ipak cjelovito odredeno
uskladuje, kao $to ¢e se to vidjeti u nastavku“*’. Dodao je da bi se takvo potpuno odredeno iscrpno
uskladivanje provelo ¢lancima 14. i 16. navedene direktive .

73. Stoga je, prema misljenju Suda, Direktivom 2006/123 provedeno iscrpno uskladivanje u pogledu
njezinog clanka 14. koji se odnosi na slobodu poslovnog nastana za usluge obuhvadene njezinim
podru¢jem primjene. Smatram da isto rjeSenje treba primijeniti i na clanke 15. i 16. te direktive.
Naime, kao i za ¢lanak 14. navedene direktive, zakonodavac Unije utvrdio je popis ogranic¢avajucih
zahtjeva koje je potrebno ukloniti iz nacionalnog pravnog poretka drzava ¢lanica®.

74. Iz toga slijedi da uskladenost predmetnih madarskih propisa treba ispitati s obzirom na Direktivu
2006/123.

b) Utvrdivanje predmetne temeljne slobode

i) Glavni argumenti stranaka

75. Dok Komisija smatra da madarske propise koji se odnose na karticu SZEP treba ispitati s obzirom
na slobodu poslovnog nastana i slobodno pruzanje usluga, Madarska smatra, naprotiv, da bi relevantna
bila samo ocjena na temelju slobode poslovnog nastana.

20 — Vidjeti presudu UPC DTH (C-475/12, EU:C:2014:285, t. 63. i navedenu sudsku praksu).

21 — Vidjeti osobito Lemaire, C., ,La directive, la liberté d’établissement et la libre prestation des services. Confirmations, innovations?“, Revue
Europe, lipanj 2007., br. 6, svezak 10., str. 15., tocka 42., i Huglo, J.-G., ,Droit d’établissement et libre prestation de services, Jurisclasseur
Europe, Svezak 710., tocke 7., 73. i 101.

22 — Vidjeti osobito Huglo, J.-G., op. cit., tocke 7., 55., 73., 99. i 101.; Lemaire, C., op. cit., tocka 42., i Hatzopoulos, V., ,Que reste-t-il de la
directive sur les services?*, Cahiers de droit européen, br. 3-4, 2007., str. 299., osobito str. 323. i 324.

23 — Presuda Rina Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:399).

24 — Tocka 37. Moje isticanje.

25 — Misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villaléna u predmetu Rina Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:159).

26 — Tocka 22. tog misljenja. — Vidjeti ve¢ u tom smislu misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villal6na u spojenim predmetima Duomo Gpa i
dr. (C-357/10 do C-359/10, EU:C:2011:736, t. 61.). U tom pogledu napominjem da je Komisija u svojem Prijedlogu direktive Europskog
parlamenta i Vije¢a o uslugama na unutarnjem trzistu (COM(2004) 2 final) utvrdila da se taj prijedlog temelji na ,ciljanom uskladivanju“ i
da se to uskladivanje odnosi, medu ostalim, na ukidanje odredenih vrsta zahtjeva (str. 9. i 10.).

27 — Tocka 24. navedenog misljenja.

28 — Vidjeti u tom smislu misljenje nezavisnog odvjetnika P. Cruza Villal6na u spojenim predmetima Duomo Gpa i dr. (C-357/10 do C-359/10,
EU:C:2011:736, t. 61.) i Hatzopoulos, V., op. cit., str. 351., tocka 3.1.2.1.3.
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76. Naime, Madarska utvrduje da tu karticu moze izdavati samo drustvo s poslovnim nastanom na
podrudju drzave clanice u kojoj se nalazi mjesto pruzanja usluga.

77. U tom pogledu, Madarska smatra da izdavatelji kartica SZEP moraju biti organski uklju¢eni u
gospodarski i drustveni zivot Madarske, $to je nezamislivo za usluge koje se pruzaju privremeno.
Stovise, navodi da je argument Komisije u pogledu prekograni¢nog pruzanja usluga, prema kojem se
kartica SZEP moze napuniti na daljinu ili se bez prisutnosti u Madarskoj moZe uspostaviti
infrastruktura potrebna za funkcioniranje sustava, u najboljem slucaju odrziv na teorijskoj razini.
Madarska dodaje da je hipoteza da se usluge pruzaju iz susjednih zemalja na regionalnoj razini
nerealisticna i da se njome povrjeduje sama logika kartice SZEP kojom se tezi tome da pruzatelji
usluga koji je prihvacaju postoje na cijelom madarskom drzavnom podrudju.

ii) Moja ocjena

78. Za razliku od Madarske, smatram da ¢lanak 13. Uredbe SZEP treba ocijeniti s obzirom na
¢lanke Direktive 2006/123 koji se odnose na slobodu poslovnog nastana, kao i s obzirom na
clanke koji se odnose na slobodno pruzanje usluga.

79. 1z ustaljene sudske prakse proizlazi da ,[$]to se tice odredivanja podrudji primjene nacela
slobodnog pruzanja usluga odnosno slobode poslovnog nastana, vazno je utvrditi ima li gospodarski
subjekt poslovni nastan u drzavi ¢lanici u kojem nudi predmetnu uslugu [...]. Ako ima poslovni nastan
u drzavi ¢lanici u kojoj nudi tu uslugu, ulazi u podrudje primjene slobode poslovnog nastana, kako je
utvrdena u clanku [49. UFEU-a]. Naprotiv, ako gospodarski subjekt nema poslovni nastan u drzavi
¢lanici odredista, tada je on prekograni¢ni pruzatelj usluga koji je obuhvaden nacelom slobodnog
pruzanja usluga iz ¢lanka [56. UFEU-a]“”.

80. Napominjem da se Direktivom 2006/123 kodificirala ta sudska praksa®, tako da se ta nacela
primjenjuju i u okviru primjene navedene direktive.

81. Stoga, kako bi se utvrdilo treba li djelatnost subjekta biti obuhvac¢ena slobodom poslovnog nastana,
predvidenom c¢lancima 14. i 15. Direktive 2006/123, ili slobodnim pruzanjem usluga, predvidenim
clankom 16., valja najprije provjeriti ima li subjekt poslovni nastan ili namjerava li imati poslovni
nastan u drzavi ¢lanici koja nije njegova drzava c¢lanica podrijetla.

82. U ovom slucaju, kao sto utvrduje Komisija, a Madarska joj u tom pogledu nije proturjecila,
pretpostavke navedene u ¢lanku 13. Uredbe SZEP primjenjuju se bez razlike na poduzeca s poslovnim
nastanom u Madarskoj, kao i na poduzeca s poslovnim nastanom u drzavama clanicama koje nisu
Madarska.

83. U tom pogledu napominjem da se tim pretpostavkama u biti zahtijeva ,trajni poslovni nastan“ u
Madarskoj za svako poduzece koje zeli izdavati karticu SZEP.

29 — Vidjeti presudu Duomo Gpa i dr. (C-357/10 do C-359/10, EU:C:2012:283, t. 30. i navedenu sudsku praksu). Vidjeti takoder presudu
Komisija/Spanjolska (C-514/03, EU:C:2006:63, t. 22. i navedenu sudsku praksu).

30 — Vidjeti uvodnu izjavu 77. te direktive.
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84. Smatram da zahtjev trajnog poslovnog nastana moze biti obuhvacéen slobodnim pruzanjem usluga
,i“ slobodom poslovnog nastana®. Naime, takav zahtjev bio bi obuhvacen slobodnim pruzanjem
usluga u slucajevima u kojima predmetni subjekt ne bi imao poslovni nastan u Madarskoj i Zelio bi
prekograni¢no pruzati predmetnu uslugu. Naprotiv, u sluc¢ajevima u kojima bi predmetni subjekt imao
sekundarni poslovni nastan u Madarskoj ili bi Zelio imati poslovni nastan u toj drzavi ¢lanici, taj bi isti

zahtjev tada bio obuhvacen slobodom poslovnog nastana *.

85. Nadalje, ne smatram uvjerljivom argumentaciju Madarske kojom tvrdi da zbog sloZenosti aktivnosti
izdavanja kartice SZEP izdavatelj mora biti organski ukljucen u gospodarski i drustveni zivot Madarske
te da je stoga hipoteza o prekograni¢nom pruzanju usluga neizvediva.

86. Naime, kao i Komisija, smatram da, s jedne strane, poduzece s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici
koja nije Madarska, koje bi odlucilo izdavati karticu SZEP u toj drzavi ¢lanici, ima pravo ondje
upotrebljavati infrastrukturu potrebnu za obavljanje svoje usluge i ne moze biti obvezano ondje
uspostaviti poslovni nastan u tu svrhu® i, s druge strane, da se u ovom slu¢aju ne moze iskljuciti
mogucnost da su poduzeca s poslovnim nastanom u drzavama clanicama koje nisu Madarska
zainteresirana za obavljanje takve aktivnosti u Madarsko;j.

87. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da bi se, ovisno o predmetnoj situaciji, moglo utjecati
na jednu ili drugu od tih sloboda. Kao $to ¢u navesti u nastavku, zahtjev trajnog poslovnog nastana u
Madarskoj, prema mojem misljenju, predstavlja povredu relevantnih odredbi Direktive 2006/123.

88. Prije nego §to ispitam prvi prigovor, napominjem da je Komisija u svojem pismu opomene, kao i u
svojem obrazlozenom misljenju tvrdila da se madarskim sustavom koji se odnosi na karticu SZEP
povrjeduju clanci 9. i 10. te direktive. Budu¢i da se takva povreda vise nije navodila u tuzbi, valja
smatrati da je Komisija odustala od nje, cime ogranicava predmet tuzbe, $to ocito nije razlog za
nedopustenost *.

¢) Prvi prigovor, koji se temelji na povredi ¢lanka 14. stavka 3. i ¢lanka 15. stavka 2. tocke (b) Direktive
2006/123

89. Najprije utvrdujem da je Komisija na raspravi navela da je, $to se tiCe prvog prigovora koji se
odnosi na isklju¢enje podruznica stranog poduzeca, povrijeden samo ¢lanak 14. stavak 3. Direktive
2006/123. Stoga je odustala od upudivanja na ¢lanak 15. stavak 2. toc¢ku (b) te direktive. Nasa ce se
ocjena stoga ograniciti na navodnu povredu c¢lanka 14. stavka 3. navedene direktive.

i) Glavni argumenti stranaka

90. U svojoj tuzbi Komisija isti¢e da je ¢lanak 13. Uredbe SZEP diskriminirajué¢i i da se njime
povrjeduje ¢lanak 14. stavak 3. Direktive 2006/123, s obzirom na to da se tim ¢lankom 13. sprjecava
da madarske podruznice stranih trgovackih drustava izdaju karticu SZEP.

91. Medutim, prema misljenju Komisije, ¢lankom 14. stavkom 3. Direktive 2006/123 jasno se
zabranjuje, bez ikakve mogu¢nosti opravdanja, da se pristup djelatnosti pruzanja usluga ili njezino
obavljanje na madarskom podrucju podvrgne zahtjevu koji ogranic¢ava slobodu pruzatelja usluga da
odabere izmedu glavnog ili sekundarnog poslovnog nastana.

31 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Spanjolska (C-514/03, EU:C:2006:63, t. 22.).

32 — Vidjeti u tom smislu presude Komisija/Italija (C-439/99, EU:C:2002:14, t. 21. i navedenu sudsku praksu) te Liga Portuguesa de Futebol
Profissional i Bwin International (C-42/07, EU:C:2009:519, t. 46.).

33 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Italija (C-145/99, EU:C:2002:142, t. 22. i navedenu sudsku praksu).
34 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Bugarska (C-198/12, EU:C:2014:1316, t. 16. i navedenu sudsku praksu).
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92. Prema misljenju Madarske, isklju¢enje podruznica stranih poduzeca opravdano je vaznim razlozima
u opéem interesu priznatima u sudskoj praksi Suda i u Direktivi 2006/123, odnosno zastitom potro$aca
ili osoba koje primaju usluge® i zastitom vjerovnika. Naime, samo poduzec¢a koja su odgovarajuce
uklju¢ena u madarski gospodarski Zivot mogu obavljati aktivnost izdavanja kartica SZEP, $to bi znacilo
da se mora raditi o poduzec¢ima s poslovnim nastanom u Madarskoj.

ii) Moja ocjena

93. 1z sadrzaja spisa proizlazi da se prvi prigovor temelji na Komisijinom tumacenju clanka 13. Uredbe
SZEP, u vezi sa Zakonom o uzajamnim fondovima i sa Zakonom o podruznicama, prema kojem
podruznica stranog poduzeca nije obuhvacena definicijom ,pruzatelja usluga® i stoga ne moze izdavati
karticu SZEP. Budu¢i da Madarska nije osporila to tumacenje, smatram da je ono utvrdeno.

94. Kao i Komisija, smatram da Cinjenica da podruznica stranog poduzeca ne moze izdavati karticu
SZEP predstavlja ograni¢enje slobode poslovnog nastana u smislu ¢lanka 14. stavka 3. Direktive
2006/123.

95. Naime, to bi strano poduzece moglo izdavati tu karticu samo ako bi uspostavilo glavni poslovni
nastan u Madarskoj. Medutim, takav je zahtjev izriCito zabranjen tom odredbom.

96. Podsjetimo da na temelju navedene odredbe pristup usluznoj djelatnosti i njezino izvodenje drzave
¢lanice ne smiju podrediti zahtjevu kojim bi se ogranicavala sloboda pruzatelja usluga da odabere
izmedu glavnog ili sekundarnog poslovnog nastana, a posebno sloboda pruzatelja da ima svoj glavni
poslovni nastan na njihovom drzavnom podrudju.

97. Nadalje, ne moze se prihvatiti nijedan razlog za opravdanje koji navodi Madarska s obzirom na to
da se zahtjevi navedeni u ¢lanku 14. Direktive 2006/123 ne mogu opravdati **.

98. Kao $to je utvrdio Sud, nepostojanje moguénosti opravdanja proizlazi iz teksta tog ¢lanka 14. kao i
iz opce strukture Direktive 2006/123%.

99. S jedne strane, u naslovu navedenog ¢lanka 14. navodi se da su zahtjevi navedeni u tockama 1. do

8. istog ,zabranjeni“®.

100. S druge strane, opca struktura Direktive 2006/123 pociva, $to se tice slobode poslovnog nastana,
na jasnom razlikovanju zabranjenih zahtjeva, koji su, kao to je prethodno utvrdeno, uredeni
¢lankom 14. te direktive, i onih koji su podvrgnuti ocjeni, navedeni u ¢lanku 15. navedene direktive®.

101. U okviru ocjene predvidene u c¢lanku 15. Direktive 2006/123 drzave clanice najprije moraju
ispitati predvida li njihov pravni sustav neki od zahtjeva iz stavka 2. tog ¢lanka te, zatim, osigurati da
su ti zahtjevi uskladeni s uvjetima nediskriminacije, nuznosti i proporcionalnosti, kakvi su predvideni u
stavku 3. navedenog ¢lanka®.

102. Clankom 15. stavkom 3. to¢kom (b) Direktive 2006/123 definirana je nuznost. Stoga zahtjev iz
stavka 2. tog c¢lanka treba smatrati nuznim ako je opravdan vaznim razlogom u opéem interesu.

35 — Kao $to navodi Madarska, ,,potrosadi ili osobe koje primaju usluge jesu zaposlenici koji raspolazu karticom SZEP“.

36 — Vidjeti presudu Rina Services i Rina (C-593/13, EU:C:2015:399, t. 28.).

37 — Ibidem (t. 29.).

38 — Ibidem (t. 30.).

39 — Ibidem (t. 31.).
(t. 32).

40 — Ibidem (t. 32.
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103. Medutim, takva mogucnost opravdanja nije predvidena za ,zabranjene“ zahtjeve navedene u
¢lanku 14. Direktive 2006/123*'.

104. Iz toga slijedi da se zahtjevom trajnog poslovnog nastana predvidenim ¢lankom 13. Uredbe SZEP,
kojim se sprjecava da podruznica stranog poduzeca izdaje karticu SZEP, povrjeduje ¢lanak 14. stavak 3.
Direktive 2006/123.

105. Stoga prvi prigovor treba prihvatiti.

d) Drugi prigovor, koji se temelji na povredi clanka 15. stavka 1., ¢lanka 15. stavka 2. tocke (b) i
¢lanka 15. stavka 3. Direktive 2006/123

i) Glavni argumenti stranaka

106. Komisija utvrduje da, na temelju ¢lanka 13. Uredbe SZEP, poduzece moze ispuniti zahtjeve
predvidene u tom clanku ne samo zasebno, nego i zajedno s grupom drustava koja je priznata
Zakonom o trgovackim drustvima.

107. Ipak, navedeni clanak, u vezi s c¢lankom 1. stavkom 1., ¢lankom 2. stavkom 1., ¢lankom 55.
stavcima 1. i 3. te ¢lankom 64. Zakona o trgovackim drustvima, omogucuje poduzeéu da zajedno s
takvom grupom dru$tava ispuni pretpostavke za izdavanje kartice SZEP samo ako su trgovacka
drustva te grupe osnovana prema madarskom pravu, imaju registrirano sjediste na madarskom
drzavnom podrudju i djeluju u obliku dioni¢kih drustava ili drustava s ograni¢enom odgovornoséu.

108. Stoga prema misljenju Komisije poduzeée ne moze ispuniti pretpostavke za izdavanje kartice
SZEP navedene u c¢lanku 13. Uredbe SZEP ako se udruzi s trgovackim dru$tvom s poslovnim
nastanom u drzavi ¢lanici koja nije Madarska. Isto se utvrdenje namece i u slucaju u kojem poduzeca
koja su ¢lanovi grupe imaju registrirano sjediste u Madarskoj i osnovana su prema madarskom pravu,
ali ne djeluju u pravnom obliku dionickih drustava ili drustava s ogranicenom odgovornoscu.

109. Komisija smatra da su ti zahtjevi protivni ¢lanku 15. stavku 2. tocki (b) Direktive 2006/123, kojim
se predvida da se poduzece ne moze obvezati da ima posebni pravni oblik. Nadalje, smatra da su takvi
zahtjevi diskriminiraju¢i i da Madarska nije navela opravdanje niti utvrdila njihovu nuznost i
proporcionalnost, tako da ih treba smatrati protivnima clanku 15. stavku 3. te direktive.

110. Prema misljenju Madarske, ogranicenja koja se odnose na grupe poduzeca opravdana su vec
navedenim vaznim razlozima u op¢em interesu.

ii) Moja ocjena

111. U sluc¢aju da pruzatelj usluga ispunjava pretpostavke za izdavanje kartice SZEP zajedno s jo$
jednim poduzecem i stoga kao grupa dru$tava®, povrjeduje li se ¢lanak 15. stavak 2. to¢ka (b) Direktive
2006/123 cinjenicom da se zahtijeva da trgovacka drustva koja su ¢lanovi te grupe, ukljucujuc¢i drustvo
majku, budu osnovana prema madarskom pravu, ¢ime bi se podrazumijevalo da imaju registrirano
sjediSte u Madarskoj, i da imaju pravni oblik dionickih drustava ili drustava s ograni¢enom
odgovornoséu?

41 — Ibidem (t. 35.).

42 — Napominjem da je Madarska naglasila na raspravi da do te situacije dolazi jedino ako pruzatelj usluga ne moze sam ispuniti zahtjeve iz
¢lanka 13. Uredbe SZEP.
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112. Napominjem da iz sadrzaja spisa proizlazi da ta dva zahtjeva, koji se odnose, kao prvo, na
registrirano sjediste i, kao drugo, na poseban pravni oblik, proizlaze iz ¢lanka 13. Uredbe SZEP, u vezi s
¢lankom 1., ¢lankom 2. stavcima 1. i 2., clankom 55. stavcima 1. i 3., te ¢lankom 64. stavkom 1. Zakona
o trgovackim drustvima.

113. Tako smatram, kao i Komisija, da navedeni zahtjevi nisu u skladu s Direktivom 2006/123, ne mogu
se, suprotno tome, sloziti s na¢inom na koji Komisija tumaci ¢lanak 15. stavak 2. tocku (b) te direktive
s obzirom na to da su u skladu s tim tumacenjem ta dva zahtjeva obuhvacena podru¢jem primjene te

odredbe.

114. Smatram da je ta dva zahtjeva potrebno tumaciti na razli¢it nacin. Za razliku od Komisije,
smatram da zahtjev povezan s registriranim sjediStem nije obuhvaden c¢lankom 15. stavkom 2.
tockom (b) navedene direktive, nego ¢lankom 14. stavkom 1. ili ¢lankom 16. stavkom 2. tockom (a) te
direktive, ovisno o tome zeli li trgovacko drustvo predmetne grupe drustava imati poslovni nastan u
Madarskoj ili prekogranicno pruzati predmetnu uslugu.

115. U svojoj ocjeni ogranicit ¢u se stoga na ispitivanje zahtjeva povezanog s pravnim oblikom koji je
istaknula Komisija u svojoj tuzbi.

116. Kao i Komisija, utvrdujem da je zahtjev prema kojem poduzeca koja funkcioniraju kao grupa
drustava moraju imati pravni oblik dioni¢kih drustava ili drustava s ogranicenom odgovornoséu
obuhvacéen podru¢jem primjene ¢lanka 15. stavka 2. tocke (b) Direktive 2006/123 %,

117. Kao $to pravilno smatra Komisija, taj zahtjev onemogucuje da poduzeca ispune pretpostavke za
izdavanje kartice SZEP oslanjajudi se na iskustvo trgovackog drustva koje ima pravni oblik koji nije
predviden madarskim pravom te iskljucuje cak i poduzeca s registriranim sjedistem u Madarskoj koja
ne djeluju u trazenom obliku.

118. Smatram da takav zahtjev predstavlja ozbiljnu zapreku poslovnom nastanu pruzatelja usluga koji
potjecu iz drzava ¢lanica koje nisu Madarska s obzirom na to da bi ih se njime moglo prisiliti da
promijene svoj pravni oblik ili strukturu*.

119. Iz odgovora na tuzbu proizlazi da Madarska ne osporava ogranicavaju¢u narav tog zahtjeva.
Suprotno tome, smatra da je taj zahtjev opravdan zastitom potro$aca i vjerovnika, a da ne iznosi
daljnja pojasnjenja u pogledu njegove nuznosti i proporcionalnosti. Naime, Madarska samo istice da
jedino poduzeca koja imaju pravni oblik dionic¢kih drustava ili drustava s ogranicenom odgovorno$éu
raspolazu iskustvom i infrastrukturom potrebnima za obavljanje aktivnosti izdavanja kartice SZEP i za
ispunjavanje zahtjeva u pogledu jamstava koja proizlaze iz naravi te aktivnosti.

120. Iako ti razlozi mogu biti prevladavajuci razlozi od drustvenog interesa u smislu clanka 15.
stavka 3. tocke (b) Direktive 2006/123%, kojima se opravdava zahtjev posebnog pravnog oblika,
smatram da takav zahtjev nije prikladan za ispunjenje postavljenih ciljeva. Naime, rizici povezani s
aktivno$¢u poduzeca izdavatelja koje je opisala Madarska, na primjer insolventnost, nisu izravno
povezani s pravnim oblikom tih poduzeéa®. Stoga ne razumijem kako bi se tim zahtjevom jamcila
zastita potrosaca i vjerovnika.

43 — Sud je u vise presuda priznao da je takva pretpostavka ograniCavajuca (vidjeti osobito u tom smislu presude Komisija/Italija (C-439/99,
EU:C:2002:14, t. 32.); Gambelli i dr. (C-243/01, EU:C:2003:597, t. 48.); Komisija/Portugal (C-171/02, EU:C:2004:270, t. 41. do 44.), kao i
Komisija/Spanjolska (C-514/03, EU:C:2006:63, t. 31.)).

44 — Vidjeti priru¢nik koji se odnosi na provedbu Direktive ,0 uslugama®, ¢ija je francuska jezi¢na verzija dostupna na internetskoj adresi
http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-dir/guides/handbook_fr.pdf. Napominjem da se ne radi o pravno obvezuju¢em
instrumentu, ali da moze pomoc¢i u tumacenju Direktive 2006/123.

45 — Pojam ,prevladavajudi razlozi od drustvenog interesa“ naveden u toj odredbi, definiran je u uvodnoj izjavi 40. navedene direktive, u kojoj se,
medu ostalim, navode zastita potro$aca i zastita vjerovnika.

46 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Spanjolska (C-514/03, EU:C:2006:63, t. 32.).
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121. U tim okolnostima drugi prigovor treba prihvatiti s obzirom na to da se odnosi na zahtjev
posebnog pravnog oblika.

e) Treci prigovor, koji se temelji na povredi ¢lanka 15. stavka 1., ¢lanka 15. stavka 2. tocke (d) i
clanka 15. stavka 3. Direktive 2006/123

i) Glavni argumenti stranaka

122. Prema misljenju Komisije, ¢lanak 13. Uredbe SZEP, u vezi s ¢lankom 1., ¢lankom 2. stavcima 1. i
2., ¢lankom 55. stavcima 1. i 3. te ¢lankom 64. stavkom 1. Zakona o trgovackim drustvima, s
¢lankom 2. stavkom 2. tockom (d) Zakona o uzajamnim fondovima i ¢lankom 2. tockom (b) Zakona o
podruznicama, pridrzava moguénost izdavanja kartica SZEP bankama i financijskim institucijama
osnovanima na madarskom trzistu, odnosno trima bankama s registriranim sjedistem u Madarskoj,
koje jedine mogu ispuniti pretpostavke predvidene u ¢lanku 13. Uredbe SZEP.

123. Stoga se, prema misljenju Komisije, potonjim ¢lankom pristup predmetnoj usluznoj djelatnosti
osigurava odredenim pruzateljima zbog specificne prirode aktivnosti i povrjeduje, posljedi¢no,
¢lanak 15. stavak 2. toc¢ka (d) i ¢lanak 15. stavak 3. Direktive 2006/123, s obzirom na to da su te
pretpostavke za izdavanje neizravno diskriminirajuce te nisu ni nuzne ni proporcionalne.

124. Sto se ti¢e neizravno diskriminirajuée naravi, Komisija smatra da se pretpostavkama za izdavanje
iz ¢lanka 13. tocaka (b) i (c) Uredbe SZEP, koje se odnose na to da je pruzatelj izdao najmanje
100 000 instrumenata za placanje koji nisu gotovina u svojoj posljednjoj zakljucenoj poslovnoj godini
odnosno da ima najmanje dvije godine iskustva u podrudju izdavanja elektronickih bonova na
madarskom trzistu, iskljucuje ulazak novih poduzeéa na predmetno trziste i da ih mogu postovati
samo poduzeca koja su ve¢ prisutna na madarskom trzistu.

125. U pogledu vaznih razloga u opéem interesu koje navodi Madarska kako bi opravdala ta
ogranicenja, odnosno zastite potrosaca i zastite vjerovnika, Komisija isti¢e da su ti razlozi pojedina¢no
u skladu sa sudskom praksom Suda i s ¢clankom 4. stavkom 8. Direktive 2006/123.

126. Medutim, prema misljenju Komisije, ti razlozi ne ispunjuju zahtjeve u pogledu nuznosti i
proporcionalnosti. U tom pogledu, smatra, medu ostalim, kao prvo, da Madarska nije dokazala u kojoj
je mjeri njezini novi propisi odgovaraju na konkretne probleme koji su se pojavili tijekom vazenja
prethodnih propisa, kao drugo, da u vecini drzava ¢lanica izdavanje instrumenata identi¢nih kartici
SZEP nije uvjetovano usporedivim zahtjevima, kao trece, da bi se zatita potro$aca i zastita vjerovnika
od rizika insolventnosti i neucinkovitosti izdavatelja te kartice mogle osigurati manje ogranic¢avaju¢im
mjerama kao $to su, na primjer, sustavi nadzora izdavatelja, upravljanja depozitima iznosa koji se
stavljaju u promet, bankarskih garancija, uspostava usluge telefonskih poziva ili regrutiranje trgovackih
zastupnika, kao cetvrto, da je Sud ve¢ smatrao da je zahtjev istovjetan zahtjevu koji se odnosi na
otvaranje ureda u svim opéinama s viSe od 35000 stanovnika protivan pravu Unije” i, kao peto, da
¢ak ni kreditne institucije nisu podvrgnute tako strogim pretpostavkama.

127. Madarska podsjec¢a, najprije, da su stroge pretpostavke za izdavanje primjenjive na karticu SZEP
opravdane ve¢ navedenim vaznim razlozima u opéem interesu.

47 — Komisija upucuje na presudu Komisija/Italija (C-465/05, EU:C:2007:781, t. 87. i 88. te navedenu sudsku praksu).
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128. Madarska navodi, nadalje, da su rizici u funkcioniranju sustava te kartice, osobito rizik
insolventnosti, usredoto¢eni na izdavatelja te kartice®. Stoga, kako bi se bolje zastitilo poslodavca,
zaposlenika i osobu koja prihvaéa karticu SZEP, bilo je nuzno dono$enje propisa sa strogim
pretpostavkama za izdavanje te kartice. Osim toga, prema misljenju Madarske, ta nuznost ne dovodi
se u pitanje ni ¢injenicom da ostale drzave c¢lanice ne propisuju tako stroge pretpostavke.

129. Sto se ti¢e nacela proporcionalnosti, Madarska smatra da su pretpostavke za izdavanje donesene
uzimajuéi u obzir, osobito, o¢ekivan opseg sustava kartica SZEP. Prema njezinu misljenju, za te se
pretpostavke, u odnosu na stvarne brojke, ne moze smatrati ni da nisu nuzne ni da su
neproporcionalne *.

130. Madarska konac¢no navodi razloge zbog kojih smatra da su pretpostavke za izdavanje iz ¢lanka 13.
tocaka (a) do (c) Uredbe SZEP opravdane, nuzne i proporcionalne.

131. Sto se tice zahtjeva da izdavatelj kartice SZEP ili grupa drustava kojoj pripada raspolaze uredom
otvorenim za klijente u svakoj opc¢ini Madarske koja ima vise od 35000 stanovnika®, iz ¢lanka 13.
tocke (a) Uredbe SZEP, Madarska utvrduje da je namjeravala jamciti da svaki nositelj te kartice ima
mogucnost postaviti pitanja o toj kartici osobnim kontaktom, koji mu je dostupan u blizini mjesta
prebivalista.

132. Sto se ti¢e zahtjeva iz ¢lanka 13. to¢ke (b) Uredbe SZEP kojim se izdavatelju kartice SZEP ili grupi
drustava kojoj pripada propisuje da je u svojoj posljednjoj zakljucenoj poslovnoj godini izdao najmanje
100 000 instrumenata plac¢anja koji nisu gotovina u okviru usluga pla¢anja, Madarska smatra, medu
ostalim, da, s obzirom na velike iznose koji se prenose preko te kartice, samo poduzeca sa stabilnom
financijskom podlogom i s odredenim iskustvom u upravljanju velikim iznosima te u izdavanju
sredstava placanja koji nisu gotovina mogu izdavati tu karticu.

133. Sto se tice zahtjeva iz ¢lanka 13. tocke (c) Uredbe SZEP, kojim se predvida da je izdavatelj u
prethodnoj godini morao izdati vise od 25000 kartica za bonove i da mora imati najmanje dvije
godine iskustva u toj aktivnosti, njime bi se, prema misljenju Madarske, moglo jamditi da taj izdavatelj
ima iskustvo u funkcioniranju kartica za elektronicke bonove istovjetnih karticama SZEP.

ii) Moja ocjena

134. Najprije napominjem da se Komisija izri¢ito poziva na pretpostavke predvidene u clanku 13.
Uredbe SZEP, u vezi s ostalim nacionalnim odredbama navedenima u njezinoj tubi. Stoga svojim
tre¢im prigovorom upucuje ne samo na pretpostavke za izdavanje posebno predvidene u to¢kama (a)
do (c) tog clanka 13., nego i na vel ispitane pretpostavke koje se odnose na nuznost raspolaganja
glavnim poslovnim nastanom u Madarskoj kako bi se mogle izdavati, pojedina¢no ili u okviru grupe
drustava, kratice SZEP. Stoga se taj prigovor odnosi na sve zahtjeve.

48 — U svojem odgovoru na tuzbu Madarska navodi da u funkcioniranju kartice SZEP klju¢nu ulogu ima poduzecée koje izdaje tu karticu. Naime,
ako poslodavac odluéi dodijeliti svojim zaposlenicima pravo na karticu SZEP, tada sklapa ugovor s jednim ili vise poduzeéa koja izdaju tu
karticu i navodi im vrijednost povlastica koje dodjeljuje zaposlenicima. Izdavatelji navedene kartice stoga otvaraju registar imena za
elektronicke bonove i ondje upisuju iznose u skladu s uputama poslodavca. Kada zaposlenici zatim karticom SZEP placaju uslugu, nekoliko
dana kasnije izdavatelj kartice uplacuje protuvrijednost usluge osobama koje prihvacaju tu karticu. Madarska naglasava da se u tom sustavu
novcani promet moze ostvariti samo uz suradnju izdavatelja. Dodaje da, ako bi izdavatelj postao insolventan, nestao bi i novac zaposlenika, s
obzirom na to da oni raspolazu samo bonovima koji sami po sebi nemaju nikakvu financijsku vrijednost, a osobe koje prihvacaju karticu
SZEP ne bi dobile protuvrijednost ve¢ pruzenih usluga.

49 — Iz odgovora na tuzbu Madarske proizlazi da je krajem travnja 2014. 970000 osoba raspolagalo karticom SZEP i da su 22000 kartica
poduzeca izdavatelji podijelili ¢lanovima obitelji zaposlenika. Poslodavci su 2013. isplatili 68 milijardi forinta (227 milijuna eura) na kartice
SZEP. Izdaci ostvareni tim karticama iznosili su 2013. 68 milijardi forinta (227 milijuna eura), $to predstavlja vise od 20 milijuna transakcija.
Poduzeéa izdavatelji dosad su sklopili 55 000 ugovora sa subjektima koji primaju kartice SZEP.

50 — U odgovoru na tuzbu Madarska navodi da postoji 25 gradova koji imaju vise od 35 000 stanovnika.
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135. Nadalje, smatram, kao i Komisija, da pretpostavke predvidene ¢lankom 13. Uredbe SZEP zajedno
ne predstavljaju izravnu nego neizravnu diskriminaciju, koja se temelji na mjestu registriranog sjedista.

136. U tom pogledu napominjem da nijedna od navedenih pretpostavki ne osigurava izricito aktivnost
izdavanja kartica SZEP samo dru$tvima koja imaju registrirano sjediste u Madarskoj i da se stoga ne
radi o izravnoj diskriminaciji.

137. Ipak, iz sadrzaja spisa proizlazi, a Madarska to nije osporavala, da samo financijska poduzeca s
registriranim  sjediStem u Madarskoj de facto mogu ispuniti pretpostavke predvidene ¢lankom 13.
Uredbe SZEP.

138. Medutim, s obzirom na to da se radi o neizravno diskriminiraju¢im pretpostavkama koje se
temelje na mjestu registriranog sjediSta, te pretpostavke ne mogu predstavljati zahtjeve koji
osiguravaju pristup predmetnoj usluznoj djelatnosti odredenim pruzateljima zbog specificne prirode
aktivnosti u smislu c¢lanka 15. stavka 2. tocke(d) Direktive 2006/123. Naime, ta odredba odnosi se

jedino na ,nediskriminirajuée zahtjeve“.

139. Prema mojem misljenju, iz toga slijedi da navedeni uvjeti zajedno nisu obuhvaceni navedenom
odredbom nego ¢lankom 14. stavkom 1. Direktive 2006/123, kojim se, medu ostalim, zabranjuju
diskriminirajudi zahtjevi koji se neizravno temelje na mjestu registriranog sjedista®.

140. S obzirom na prethodna razmatranja, smatram da je Komisija pogresno tumacila clanak 15.
stavak 2. tocku (d) Direktive 2006/123, koji se ne moze primijeniti u ovom slucaju.

141. Dodajem da, ¢ak i kad bi Sud trebao smatrati da je ta odredba primjenjiva, smatram da se
aktivnost izdavanja bonova za obroke te bonova za slobodno vrijeme i za odmor ne odlikuje
»specificnom prirodom® zbog koje bi bilo nuzno osigurati pristup toj aktivnosti odredenim
pruzateljima. Naime, izdavanje takvih bonova u drzavama clanicama koje nisu Madarska predstavlja
aktivnost koju ¢esto obavljaju privatni subjekti koji nisu financijske institucije .

142. U tim okolnostima treci prigovor treba odbiti kao neosnovan.
f) Cetvrti prigovor, koji se temelji na povredi ¢lanka 16. Direktive 2006/123

i) Glavni argumenti stranaka

143. Za razliku od Madarske, Komisija smatra da je ¢lanak 16. Direktive 2006/123 primjenjiv u ovom
slu¢aju. U tom pogledu utvrduje da karticu SZEP moze izdavati poduzeée s poslovnim nastanom u
drzavi c¢lanici koja nije Madarska, medu ostalim, ostvarujuéi svoje pravo da na madarskom trzistu
upotrebljava infrastrukturu potrebnu za obavljanje svoje usluge. Stovise, prema misljenju Komisije,
takvo poduzece moze i prekograni¢no pruzati usluge, a da ne raspolaze opseznom infrastrukturom u
Madarskoj.

51 — Napominjem da se u ¢lanku 15. te direktive dvaput navodi da se primjenjuje samo na nediskriminirajuce zahtjeve. Naime, u skladu s
njegovim stavkom 2. tockom (d) drzave c¢lanice ispituju je li u njihovom pravnom sustavu pristup ili izvodenje usluzne djelatnosti
uvjetovano ispunjavanjem ,nediskriminirajucih zahtjeva“ koji odredenim pruzateljima osiguravaju pristup doti¢noj usluznoj djelatnosti zbog
njezine specificne prirode. Nadalje, u njegovom stavku 3. tocki (a) navodi se da drzave cClanice provjeravaju da zahtjevi iz navedenog
stavka 2. ispunjavaju uvjet ,nediskriminacije“ prema kojem zahtjevi ne smiju biti izravno ili neizravno diskriminirajuéi s obzirom na mjesto
registriranog sjediSta za poduzeca.

52 — Stoga valja smatrati da, ako su zahtjevi iz clanka 15. te direktive diskriminirajudi, tada su obuhvaceni podru¢jem primjene clanka 14.
navedene direktive i treba ih smatrati neprihvatljivima po sluzbenoj duznosti. Vidjeti u tom smislu D’Acunto, S., ,Directive Service
(2006/123/CE): radiographie juridique en dix points“, Revue du droit de I'Union européenne, br. 2-2007, str. 261., osobito str. 291.

53 — Napominjem da u Belgiji i u Francuskoj, medu ostalim, privatni subjekti nude sli¢ne usluge.
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144. Prema misljenju Komisije, ako se predvida da izdavatelj kartice SZEP treba imati trajni poslovni
nastan u Madarskoj, ¢lankom 13. Uredbe SZEP povrjeduje se ¢lanak 16. stavak 2. to¢ka (a) Direktive
2006/123, s obzirom na to da se tim zahtjevom ne pos$tuju nacela nediskriminacije, nuznosti i
proporcionalnosti, kako su navedena u clanku 16. stavku 1. te Direktive.

ii) Moja ocjena

145. Pretpostavkama iz ¢lanka 13. Uredbe SZEP, kao $to sam ve¢ utvrdio, zahtijeva se od pruzatelja
koji zeli izdavati karticu SZEP da ima trajni poslovni nastan u Madarskoj. Naime, podsjeéam da samo
poduzeca s ,registriranim sjedistem” u Madarskoj, koja raspolazu, medu ostalim, ,,uredom® otvorenim
za klijente u svakoj op¢ini Madarske koja ima vise od 35 000 stanovnika mogu izdavati tu karticu.

146. Je li takav zahtjev trajnog poslovnog nastana u Madarskoj zabranjeno ogranicenje na temelju
¢lanka 16. Direktive 2006/123?

147. Smatram da na to pitanje treba odgovoriti pozitivno.

148. Kao prvo, utvrdujem da se c¢lankom 16. stavkom 2. tockom (a) Direktive 2006/123 jasno
zabranjuje taj zahtjev.

149. Naime, na temelju te odredbe, drzave clanice ne smiju ograniciti slobodno pruzanje usluga
pruzatelja koji ima poslovni nastan u drugoj drzavi ¢lanici, namecuéi obvezu da pruzatelj ima
»poslovni nastan“ na njihovu drzavnom podrucju.

150. U tom pogledu napominjem da je pojam poslovnog nastana, predviden Direktivom 2006/123, vrlo
sirok te da moze obuhvacati i poduzeca s registriranim sjedistem u drzavi ¢lanici odredista i stoga
glavne poslovne nastane, kao i sekundarne poslovne nastane, na primjer u obliku ureda.

151. Naime, u skladu s uvodnom izjavom 37. i ¢lankom 4. stavkom 5. te Direktive, taj pojam
podrazumijeva najprije stvarno izvodenje gospodarske djelatnosti na temelju stalnog poslovnog
nastana na neodredeno vrijeme. U toj uvodnoj izjavi navodi se, nadalje, medu ostalim, da se taj
zahtjev moze ispuniti i u slu¢aju poduzeca koje se osniva na odredeno vrijeme. Konacno, u navedenoj
uvodnoj izjavi odreduje se da poslovni nastan ne mora biti u obliku drustva kéeri, podruznice ili
agencije. Mora ukljucivati ured kojim upravlja osoblje pruzatelja ili neovisna osoba, trajno ovlastena da
djeluje u ime poduzeca, kao u slucaju agencije.

152. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da su pretpostavke predvidene u ¢lanku 13. Uredbe
SZEP, kojima se izdavanje kartice SZEP podvrgava zahtjevu raspolaganja registriranim sjedistem ili vise
ureda u Madarskoj, obuhvacene ¢lankom 16. stavkom 2. tockom (a) Direktive 2006/123 i treba ih
smatrati zabranjenima na temelju te odredbe.

153. Kao drugo, napominjem da se u sudskoj praksi takav zahtjev smatra negacijom slobode pruzanja
usluga®.

54 — Vidjeti presude Komisija/Italija (C-101/94, EU:C:1996:221, t. 31.); Komisija/Italija (C-439/99, EU:C:2002:14, t. 30. i navedenu sudsku praksu),
te Komisija/Portugal (C-518/09, EU:C:2011:501, t. 71.).
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154. Naime, zahtjev prema kojem poduzece treba imati poslovni nastan u drzavi ¢lanici odredista
izravno se protivi slobodnom pruzanju usluga, s obzirom na to da onemoguduje da na podrudju te
drzave ¢lanice poduzecéa s poslovnim nastanom u drugim drzavama ¢lanicama pruzaju usluge *. Stoga
bi poduzeéa koja zele izdavati karticu SZEP u Madarskoj bila obvezna odustati od tog pruZzanja usluga
ili na madarskom drzavnom podrucju uspostaviti trajni poslovni nastan, ¢ime im se u konacnici
propisuje trajno i kontinuirano obavljanje te profesionalne djelatnosti u Madarskoj*.

155. S obzirom na prethodna razmatranja, utvrdujem da je zahtjev iz clanka 16. stavka 2. tocke (a)
Direktive 2006/123 jedan od primjera zahtjeva koje drzava clanica u nacelu ne moze propisivati u
slucaju usluga koje na njezinom drzavnom podrudju pruza poduzece s poslovnim nastanom u drugoj
drzavi ¢lanici i koji je Sud ve¢ smatrao neuskladenim s ¢lankom 56. UFEU-a.

156. Smatram da ¢lanak 16. stavak 2. Direktive 2006/123, kao i clanak 14. te direktive, predstavlja
scrnu listu“ i stoga sadrzi odredene zahtjeve koji su zabranjeni per se”.

157. Naime, bududi da je u sudskoj praksi ve¢ odluc¢eno da su ti zahtjevi neuskladeni s ¢lankom 56.
UFEU-4a, postoji snazna pretpostavka da ih se ne moze opravdati nijednim od cetiriju ciljeva u opéem
interesu iz ¢lanka 16. stavka 3. navedene direktive®, s obzirom na to da obi¢no nisu proporcionalni®.

158. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da se clanak 16. stavak 3. Direktive 2006/123 ne
primjenjuje na zahtjeve navedene u clanku 16. stavku 2. te direktive tako da se zahtjev poslovnog
nastana u Madarskoj ne moze opravdati.

159. Prema tome, smatram da je Madarska, obvezuju¢i poduzeca da raspolazu trajnim poslovnim
nastanom na njezinom drzavnom podrudju, povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 16. Direktive
2006/123.

160. Stoga cetvrti prigovor treba prihvatiti.
g) Povreda ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a

i) Glavni argumenti stranaka

161. Komisija u svojoj tuzbi podredno istice da, ako Direktiva 2006/123 nije primjenjiva, nacionalne
odredbe koje se odnose na pretpostavke za izdavanje kartice SZEP treba ocijeniti s obzirom na
clanak 49., kao i c¢lanak 56. UFEU-a, s obzirom na to da bi pruzatelj mogao pruzati predmetnu uslugu
na nacin da uspostavi poslovni nastan u Madarskoj ili da ga ne uspostavi. Stoga se slobodno pruzanje
usluga ne moze smatrati u potpunosti sekundarnim u odnosu na slobodu poslovnog nastana i ne
moze se na nju nadovezati.

55 — Vidjeti u tom smislu presude Komisija/Austrija (C-257/05, EU:C:2006:785, t. 21. i navedenu sudsku praksu); Komisija/Italija (C-465/05,
EU:C:2007:781, t. 84. i navedenu sudsku praksu); Komisija/Njemacka (C-546/07, EU:C:2010:25, t. 39. i navedenu sudsku praksu), te
Komisija/Portugal (C-518/09, EU:C:2011:501, t. 71. i navedenu sudsku praksu).

56 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Portugal (C-518/09, EU:C:2011:501, t. 70.).

57 — Vidjeti u tom smislu Sibony, A.-L., i Defossey, A., ,Liberté d’établissement et libre prestation de services“, Revue trimestrielle de droit
européen, 2009., str. 511.; Peglow, K., ,La libre prestation de services dans la directive n° 2006/123/CE — réflexion sur linsertion de la
directive dans le droit communautaire existant“, Revue trimestrielle de droit européen, br. 1, 2008., str. 67., osobito tocke 56., 61. i 62., te
D’Acunto, S., op. cit,, koji utvrduje medu ostalim, da je ,popis prepreka navedenih u ¢lanku 16. stavku 2. crna lista prepreka koje su
zabranjene kao i popis u ¢lanku 14., s jedinom (i vaznom) razlikom da je, u skladu s Direktivom, drugi popis iscrpan, dok je popis u
¢lanku 16. samo okviran“ (str. 296.).

58 — Prema toj odredbi, drzava ¢lanica u koju se pruzatelj preseli i dalje ima pravo propisati zahtjeve u pogledu pruzanja usluzne djelatnosti, ako
su ti zahtjevi opravdani razlozima javnog reda, javne sigurnosti, javnog zdravlja ili zastite okolisa te pod uvjetom da su nediskriminirajudi,
nuzni i proporcionalni.

59 — Vidjeti to¢ku 7.1.3.4. Priru¢nika Komisije navedenog u biljesci 44.
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162. Prema misljenju Komisije, treba utvrditi povredu c¢lanka 49. UFEU-a jer, kao prvo, madarske
odredbe na koje se odnose prva tri prigovora predstavljaju ogranic¢enja slobode poslovnog nastana i ne
ispunjuju zahtjeve nuznosti i proporcionalnosti te, kao drugo, nove pretpostavke za izdavanje uvedene
su bez prikladnog prijelaznog razdoblja, ¢ime se ugrozava nacelo proporcionalnosti®.

163. Sto se tice ¢lanka 56. UFEU-a, Komisija utvrduje da je, zbog istih razloga koji su istaknuti u okviru
Cetvrtog prigovora, zahtjev koji se odnosi na trajni poslovni nastan u Madarskoj predstavlja
diskriminiraju¢e ogranicenje, ¢iju nuznost ni proporcionalnost Madarska nije dokazala, tako da se
njime povrjeduje taj ¢lanak 56.

164. Sto se tice navodnog nepostojanja dovoljnog prijelaznog razdoblja, Madarska smatra, medu
ostalim, da Komisija svoje tvrdnje nije potkrijepila dokazima. Nadalje, u podruc¢ju porezne i socijalne
politike, poduzec¢a ne mogu racunati na to da se propisi nec¢e mijenjati.

ii) Moja ocjena

165. Budud¢i da smatram da se Direktiva 2006/123 primjenjuje u ovom tuzbenom postupku, ispitivanje
predmetnih nacionalnih propisa s obzirom na c¢lanke 49. i 56. UFEU-a nije potrebno.

166. U tim okolnostima prigovor koji je podredno istaknula Komisija treba odbiti.

2. Prigovor koji se odnosi na bonove Erzsébet

167. Najprije napominjem da iz sadrzaja spisa proizlazi da Komisija i Madarska polaze od
pretpostavke da je MNZR ,drustvo” u smislu UFEU-a na koje se primjenjuju c¢lanci 49. i 56. UFEU-a.
Stoga smatram da je taj Cinjeni¢ni element utvrden.

a) Glavni argumenti stranaka

168. U svojoj tuzbi Komisija smatra da se madarskim propisima o izdavanju i upotrebi bonova
Erzsébet povrjeduju ¢lanci 49. i 56. UFEU-a.

169. Komisija prethodno navodi da se njezina tuzba odnosi na sustav tih bonova samo u dijelu u kojem
se njime predvida da se doprinos poslodavca za kupnju obroka spremnih za konzumaciju moze
smatrati povlasticom u naravi samo ako se ta kupnja ostvari s pomo¢u navedenih bonova. Stoga se
njezina tuzba ne odnosi na druge mjere socijalne politike koje se provode u okviru programa Erzsébet,
kao §to su, na primjer, izravne pomoci osobama u drustveno nepovoljnom polozaju.

170. Komisija smatra da je izdavanje bonova Erzsébet gospodarska djelatnost obuhvacena podrucjem
primjene UFEU-a. U prilog svojem stajalistu istice, medu ostalim, kao prvo, da su u proslosti tu
aktivhost u Madarskoj obavljala trgovacka drustva i da je to jo$ uvijek sluc¢aj u brojnim drzavama
¢lanicama, kao drugo, da izdavanje bonova Erzsébet nije socijalna mjera s obzirom na to da te bonove
poslodavac slobodno dodjeljuje u vrijednosti iznosa koji on odreduje, i to neovisno o socijalnom

60 — Prema misljenju Komisije, bez takvog prijelaznog razdoblja, poduzeca koja su sklopila dugoro¢ne okvirne ugovore sa svojim ugovornim
partnerima imala su poteskoce u prilagodavanju novom zakonskom okviru u tako kratkom vremenu, $to je dovelo do znatnog pada
njihovog prihoda i gubitka radnih mjesta.
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polozaju svojih zaposlenika tako da nije provedeno ni nacelo solidarnosti ni kontrola drzave, niti drzava
odreduje iznos usluga, te, kao trece, da se izdavanje bonova Erzsébet ne moze smatrati ,djelatnos¢u
koja je povezana s izvr$avanjem javnih ovlasti“ u smislu ¢lanaka 51.°" i 62. UFEU-a® jer ne predstavlja
izravnu i specificnu povezanost s izvrsavanjem javnih ovlasti.

171. Komisija istice i da se madarskim propisima ogranicava izdavanje bonova Erzsébet jer se
organizacija i promicanje gospodarske djelatnosti podvrgava sustavu iskljucivosti u korist jednog
subjekta, tako da nijedan drugi subjekt, s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici koja nije Madarska ili s
poslovnim nastanom u Madarskoj, ne moze izdavati te bonove.

172. Komisija navodi da se takvo ograniCenje slobodnog pruzanja usluga i slobode poslovnog nastana
ne moze opravdati ciljevima socijalne politike. Komisija dodaje da ni nuznost ocuvanja uskladenosti
sustava oporezivanja ne moze predstavljati valjano opravdanje s obzirom na to da su, medu ostalim,
pravila o izdavanju bonova Erzsébet i o njihovom oporezivanju neovisna jedna o drugima.

173. Prema misljenju Komisije, madarski su propisi, stovise, neproporcionalni s obzirom na to da, kao
prvo, manje ogranicavaju¢e mjere postoje u slucaju financiranja socijalnih ciljeva posredstvom
povlastica u naravi, kao $to je ubiranje jedinstvenog doprinosa za te povlastice, smanjenje poreznog
opterecenja istovjetnog iznosa ili pak stjecanje od strane drzave ¢lanice bonova Erzsébet prije njihove
raspodjele osobama u najnepovoljnijem polozaju te, kao drugo, da se provedba monopola obavlja bez
postovanja prikladnog prijelaznog razdoblja u odnosu na poduzeéa koja su dotad bila prisutna na
trzi$tu izdavanja bonova Erzsébet.

174. Prema misljenju Madarske, aktivnost izdavanja bonova Erzsébet ne predstavlja gospodarsku
djelatnost jer se ne obavlja ni u trziSnim uvjetima ni s ciljem stjecanja dobiti, niti tezi cilju
kapitalizacije. Naime, prihodi od izdavanja mogu se upotrebljavati samo u svrhu socijalnih pomodi i u
duhu solidarnosti.

175. Madarska dodaje da je aktivnost izdavanja bonova Erzsébet obuhvacena kontrolom drzave jer ju je
drzava uspostavila, uredila i odredila njezin okvir. Naime, smatra da drzava ¢lanica ima pravo slobodno
utvrditi mogu li se i u kojoj mjeri dodijeliti povlastice. Osim toga, moze odluciti i sama izdavati te
bonove umjesto da tu aktivnost otvori prema trzistu. U Madarskoj je drzava odlucila sama obavljati tu
aktivnost posredstvom MNZR-a, koji je osnovala vlada i nekoliko stru¢nih udruzenja.

176. Osim toga, Madarska navodi da je izdavanje bonova kojima se stjecu porezne povlastice
integrirano u sustav socijalne zastite za koji ta aktivnost osigurava sredstva, $to je u skladu s nac¢elom
prema kojem pravo Unije ne utjeCe nepovoljno na nadleznost drzava ¢lanica za uredivanje svojih
sustava socijalne sigurnosti, uz osiguranje financijske ravnoteze.

177. Madarska smatra da izdavanje bonova Erzsébet predstavlja, osim toga, aktivnost u odnosu na koju
je slobodno pruzanje usluga po definiciji isklju¢eno jer bonovi za obroke imaju smisla samo u okviru
porezne i socijalne politike svojstvene Madarskoj. Naime, Madarska moze odluciti Zeli li uvesti takve
bonove u okviru svojeg poreznog ili socijalnog sustava i ti bonovi mogu se raspodijeliti samo na
temelju pravila i poreznih povlastica vaze¢ih u Madarskoj.

61 — U skladu s ¢lankom 51. prvim stavkom UFEU-a, ,[o]dredbe ovog poglavlja ne primjenjuju se u odredenoj drzavi ¢lanici na djelatnosti koje
su u toj drzavi ¢lanici, makar i povremeno, povezane s izvr$avanjem javnih ovlasti®.

62 — Na temelju c¢lanka 62. UFEU-a, u kojem se upucuje na ¢lanak 51. UFEU-a, izuzece koje se odnosi na djelatnost povezanu s izvr$avanjem
javnih ovlasti primjenjuje se u podru¢ju slobodnog pruzanja usluga.

ECLILEU:C:2015:619 25



MISLJENJE Y. BOTA — PREDMET C-179/14
KOMISIJA /MADARSKA

178. Madarska naglasava da se Komunikacijom Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom
gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija, naslovljenom ,Socijalna ulaganja za rast i
koheziju, osobito posredstvom Europskog socijalnog fonda tijekom razdoblja 2014.-2020.“®*, potice
upotreba inovativnih pristupa financiranju u podrucju socijalnih pitanja, a bonovi Erzsébet, prema
misljenju Madarske, toga su primjer.

179. Ako bi Sud smatrao da je predmetna aktivhost gospodarska djelatnost, Madarska, podredno,
smatra da je organizacija te aktivnosti u obliku javnog monopola uskladena s pravom Unije.

180. Madarska dodaje da je, na temelju nacela proporcionalnosti, povjeravanje aktivnosti o kojoj je
rije¢ tijelu javnog prava koje je obvezno posvetiti cjelokupnost prihoda definiranom cilju ucinkovitije
sredstvo postizanja postavljenog cilja nego organizacija aktivnosti na temelju trzi$nih pravila i
oporezivanja te aktivnosti®. U prilog svojoj argumentaciji Madarska ovdje upucuje na relevantnu
sudsku praksu u podrudju igara na sre¢u®.

181. Sto se tice navodnog nepostojanja dovoljnog prijelaznog razdoblja, Madarska utvrduje da, u
podrucju porezne i socijalne politike, subjekti ne mogu racunati na to da se propisi nece mijenjati. U
tom pogledu Madarska naglasava, kao prvo, da su se zakonodavne izmjene mogle predvidjeti od
travnja 2011. kada je donesena Uredba SZEP, tako da su pruzatelji imali dulji rok nego $to tvrdi
Komisija, kao drugo, da su bonovi Erzsébet predstavljali samo oblik porezno povoljnih povlastica u
naravi koje cine oko 8% svih povlastica koje subjekti dodjeljuju zaposlenicima i, kao trece, da ti
subjekti, koji izdaju Siroku paletu ostalih bonova, nastavljaju kao i prije izdavati bonove, ukljucujuci
bonove za obroke. Stoga, prema misljenju Madarske, izmjena pravila nije utjecala na trzi$ni udio
bonova za obroke i pruzatelji nisu istisnuti s trzista.

b) Moja ocjena

182. Prije nego §to zapocnem svoje ispitivanje, utvrdujem da u ovom slucaju stranke nisu istaknule
pitanja koja se, s jedne strane, odnose na to jesu li madarski propisi o bonovima Erzsébet obuhvaceni
podruc¢jem primjene Direktive 2006/123 i, s druge strane, je li u pogledu te direktive provedeno iscrpno
uskladivanje. Naime, ¢ini se da Komisija polazi od utvrdenja da navedena direktiva nije primjenjiva s
obzirom na to da ispituje uskladenost tih propisa s obzirom na ¢lanke 49. i 56. UFEU-a.

183. Medutim, ta su pitanja vazna. Naime, kao $to sam ve¢ naveo, ako bi trebalo utvrditi da se
Direktiva 2006/123 primjenjuje na aktivnost izdavanja bonova Erzsébet i da je u tom podruc¢ju njome
provedeno iscrpno uskladivanje, ispitivanje navedenih propisa ne moze se ocijeniti na temelju UFEU-a,
nego jedino na temelju te direktive.

184. Je li aktivnost izdavanja bonova Erzsébet, koju obavlja isklju¢ivo MNZR, obuhvacena podrudjem
primjene Direktive 2006/123?

185. Smatram da odgovor na to pitanje treba biti negativan.

186. Naime, clanak 1. Direktive 2006/123, koji se odnosi na njezin predmet, predvida u stavku 3.
prvom podstavku da se ta direktiva ne bavi, medu ostalim, ukidanjem monopola u podrucju pruzanja
usluga.

63 — COM(2013) 83 final/2.
64 — Tocka 70. njezinog odgovora na tuzbu.

65 — Presuda Ladrd i dr. (C-124/97, EU:C:1999:435, t. 41.). U tom pogledu napominjem da Madarska, naprotiv, u tocki 26. svojeg odgovora na
tuzbu smatra da se za izdavanje bonova Erzsébet ne moze primijeniti sudska praksa koja se odnosi na pruzanje usluga igara na sre¢u upravo
zbog nepostojanja prekograni¢ne naravi i nemogucénosti takve naravi te nepostojanja rizika istovjetnih opasnostima koje mogu izazivati igre
na srecu. Stoga je nedosljedno rasudivanje Madarske u pogledu pitanja primjenjuje li se sudska praksa u podrudju igara na srecu.
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187. U uvodnoj izjavi 8. navedene direktive razjasnjuje se to pitanje jer se navodi da je ,[p]rikladno [...]
da se odredbe [te direktive] o slobodi poslovnog nastana i slobodnom kretanju usluga primjenjuju
iskljucivo u onoj mjeri u kojoj su doticne djelatnosti otvorene za trzisno natjecanje, tako da drzave

Clanice nisu obvezne |[...] ukinuti postojece monopole“®.

188. Stoga, prema mojem misljenju, ako djelatnost nije otvorena za trzi$no natjecanje, osobito zato §to
se obavlja u okviru postojeceg javnog monopola, ta djelatnost nije obuhvacena podrucjem primjene
Direktive 2006/123.

189. Smatram, s obzirom na pripremne akte za tu direktivu®, da je to isklju¢enje opravdano, medu
ostalim, ¢injenicom da navedena direktiva ne bi trebala utjecati na nastavak postojanja monopola u
podru¢ju pruzanja usluga®.

190. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da aktivnost u okviru koje se sustavom monopola
izdaju bonovi za obroke, kao $to su bonovi Erzsébet, nije obuhvacen podruc¢jem primjene ratione
materiae Direktive 2006/123. Iz toga slijedi da ispitivanje pitanja koje se odnosi na uskladivanje te
direktive u tom podrucju vise nije potrebno.

191. Medutim, napominjem da okolnost da je ta aktivnost iskljuc¢ena iz podrucja primjene te direktive
nikako ne iskljucuje tu aktivnost iz podrudja primjene primarnog prava, a osobito ¢lanaka 49. i 56.
UFEU-a®.

192. Predmetna aktivnost izdavanja usto mora predstavljati gospodarsku djelatnost jer je samo takva
aktivhost obuhvadena podruc¢jem primjene tih ¢lanaka. O tom ce elementu ovisiti nastavak nase
ocjene. U tim okolnostima ne iznenaduje Cinjenica da su stranke iznijele brojne argumente u prilog
svojim stajalistima o tom pitanju.

193. U tom pogledu napominjem da iz ustaljene sudske prakse proizlazi da se pod pojmom ,poslovni
nastan“ u smislu odredbi Ugovora koje se odnose na slobodu poslovnog nastana podrazumijeva
stvarno izvodenje ,gospodarske djelatnosti“ na temelju stalnog poslovnog nastana u drzavi clanici
domadinu na neodredeno vrijeme”. Stoga gospodarsku djelatnost treba smatrati samim opravdanjem
postojanja slobode poslovnog nastana.

194. Sto se tice slobodnog pruzanja usluga, iz teksta ¢lanka 57. UFEU-a proizlazi da pojam ,usluge, u
smislu Ugovord, obuhvaca one usluge koje se uobicajeno obavljaju uz naknadu. Definicija tog pojma
temelji se na sudskoj praksi Suda prema kojoj navedeni pojam obuhvaca svaku samostalnu
gospodarsku djelatnost koja se obi¢no pruza za naknadu”. Stovise, prema misljenju Suda, bitna je
znacajka naknade to da je ona ekonomska protucinidba za uslugu o kojoj je rije¢”.

195. Dodajem da iz ustaljene sudske prakse proizlazi da pojmove gospodarske djelatnosti i pruzanja
usluga treba Siroko tumaciti s obzirom na to da definiraju podruéje primjene jedne od temeljnih
sloboda zajam¢enih UFEU-om ™.

66 — Moje isticanje.

67 — Vidjeti Izvjes¢e o Prijedlogu direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o uslugama na unutarnjem trzistu (dokument Parlamenta
A6-0409/2005).

68 — Stranica 33.

69 — Vidjeti Michel, V., ,Le champ d’application de la directive ,services” entre cohérence et régression?”, La directive «services» en principe(s) et
en pratique, Bruylant, 2011., str. 49.

70 — Vidjeti presudu VALE Epitési (C-378/10, EU:C:2012:440, t. 34. i navedenu sudsku praksu).

71 — Vidjeti osobito u tom smislu presudu Smits i Peerbooms (C-157/99, EU:C:2001:404, t. 58.).

72 — Vidjeti presudu Humbel i Edel (263/86, EU:C:1988:451, t. 17.).

73 — Vidjeti presudu Deliege (C-51/96 i C-191/97, EU:C:2000:199, t. 52. i navedenu sudsku praksu).
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196. S obzirom na prethodna rjesenja iz sudske prakse, valja provjeriti predstavlja li aktivnost izdavanja
bonova Erzsébet samostalnu gospodarsku djelatnost™ jer se pruza za naknadu.

197. Iz sadrzaja spisa proizlazi da MNZR izdaje bonove Erzsébet za poslodavca kad se on odluci za
njihovu kupnju. Kao sto utvrduje sama Madarska u svojem odgovoru na tuzbu, kupnja tih bonova
ekonomski je korisna za poslodavca jer je poprac¢ena ,smanjenim poreznim obvezama“’. Razumijem
da poslodavac ima koristi od ,porezne olaksice® za bonove kupljene i dodijeljene zaposlenicima u
obliku povlastica u naravi.

198. S obzirom na te elemente, smatram da aktivnost izdavanja bonova Erzsébet treba smatrati
gospodarskom djelatnoscu i za to postoje Cetiri razloga.

199. Kao prvo, smatram da porezna olaksica koju ostvaruje poslodavac predstavlja ,ekonomsku
protuc¢inidbu” za izdavanje bonova Erzsébet i ima narav naknade za MNZR s obzirom na to da bez tih
prihoda ta zaklada ne bi mogla financirati program Erzsébet.

200. Naime, iz sadrzaja spisa proizlazi da se za taj program ne primaju drzavna proracunska sredstva
nego samo prihodi od tih bonova. Stoga je aktivnost izdavanja tih bonova jedini nacin financiranja
navedenog programa. Stovise, kao $to navodi Madarska u svojem odgovoru na tuzbu, dodjeljivanjem
porezne olaksice poslodavcima u slucaju povlastica u naravi, drzava se tom olak$icom odri¢e znatnih
poreznih prihoda i ti se prihodi tada upotrebljavaju za program Erzsébet koji provodi MNZR.

201. Kao drugo, argument Madarske kojim se namjerava dokazati da predmetna aktivnost nije
gospodarska djelatnost zbog njezina socijalnog cilja ne smatram uvjerljivim.

202. U tom pogledu smatram, kao i Komisija, da narav aktivnosti treba razlikovati od upotrebe prihoda
od te aktivnosti. Stoga aktivnost izdavanja bonova Erzsébet predstavlja gospodarsku djelatnost neovisno
o Cinjenici da se prihodi koji proizlaze iz nje upotrebljavaju za socijalni cilj.

203. Smatram da takvo rjesenje proizlazi iz sudske prakse Suda. Naime, Sud je u svojoj presudi
Schindler”, u pogledu aktivnosti lutrije, utvrdio da, ,[i]Jako se zakonom predvida da se koristi
ostvarene lutrijom mogu upotrebljavati samo u odredene ciljeve, osobito u opéem interesu, ili ¢ak da
se trebaju dodijeliti drzavnom proracunu, tim pravilima o upotrebi dobiti ne mijenja se narav
predmetne djelatnosti i ne oduzima joj se njezina gospodarska narav*” .

204. U tom pogledu napominjem i da je Sud utvrdio slicno rjeSenje tijekom ocjene pojma gospodarske

djelatnosti kojim je utvrden pojam poduzetnika u okviru prava trzi$nog natjecanja’.

205. Naime, Sud je nekoliko puta smatrao da ,socijalni cilj [predmetnog sustava] nije sam po sebi
dovoljan da se njime isklju¢uje da se predmetna aktivnost smatra gospodarskom djelatnos¢u”. Prema
misljenju Suda, kako ta aktivnost ne bi predstavljala gospodarsku djelatnost, trebala bi se ispuniti jo$
dva uvjeta, odnosno, kao prvo, provedba nacela solidarnosti i, kao drugo, kontrola drzave®.

74 — U tom pogledu napominjem da nema dvojbe da ta aktivnost predstavlja samostalnu djelatnost. Naime, u ovom se slu¢aju ne moze utvrditi
nikakav odnos podredenosti.
75 — Tocka 50.

76 — C-275/92, EU:C:1994:119.
77 — Tocka 35. Moje isticanje.

78 — U tom pogledu napominjem da, u okviru prava trzi$nog natjecanja, pojam gospodarske djelatnosti obiljezava pojam poduzetnika. Naime,
potonji pojam obuhvaca svaki subjekt koji obavlja ,gospodarsku djelatnost’, neovisno o njegovom pravnom statusu i nacinu njegova
financiranja. Sto se ti¢e pojma gospodarske djelatnosti, ona se definira kao svaka djelatnost koja se sastoji od ponude robe ili usluga na
danom trzi$tu.

79 — Vidjeti presudu Kattner Stahlbau (C-350/07, EU:C:2009:127, t. 42. i navedenu sudsku praksu).

80 — Ibidem (t. 43. i navedena sudska praksa).
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206. Iako je ta sudska praksa donesena u okviru prava trzi$nog natjecanja i odnosi se na djelatnost
tijela za osiguranje od nezgoda na radu i profesionalnih bolesti, smatram da je relevantna, po analogiji,
za moju ocjenu jer se definicijom predmetnog pojma gospodarske djelatnosti uvjetuje, kao i u slucaju
slobode poslovnog nastana i slobodnog pruzanja usluga, primjenjivost UFEU-a u podrucju prava
trziSnog natjecanja.

207. Kao i Komisija, utvrdujem da u ovom slucaju u okviru izdavanja bonova Erzsébet nije ispunjen
nijedan od dvaju uvjeta iz navedene sudske prakse. Naime, nacelo solidarnosti ne provodi se s
obzirom da se ti bonovi mogu dodijeliti samo voljom poslodavca i u mjeri koju on utvrduje. Kao sto
pravilno istice Komisija, takvim manevarskim prostorom ne jamci se da ¢e zaposlenici sa skromnijim
dohotkom imati pristup tim bonovima po povlastenim uvjetima u odnosu na zaposlenike s visim
dohotkom. Sto se ti¢e drugog uvjeta, koji se odnosi na kontrolu drzave, napominjem da Madarska ne
moze ni propisati kupnju bonova Erzsébet od strane poslodavca, ni odrediti tko ¢e biti stvarni
primatelji tih bonova, ni propisati iznos u kojem bi poslodavac trebao dodijeliti navedene bonove.

208. Nadalje, smatram da, ako bi se aktivnost izdavanja bonova Erzsébet trebala smatrati
instrumentom socijalnog ulaganja istovjetnim obvezama socijalnih ulaganja iz Komunikacije Komisije
navedene u tocki 178. ovog misljenja®, time bi se potkrijepilo moje rjesenje da se ta aktivnost smatra
»gospodarskom djelatno$¢u”. Naime, kao $to navodi Madarska, kupnja bonova Erzsébet u tom bi
slucaju predstavljala socijalno ulaganje, u zamjenu za koje poduzece dobiva poreznu olaksicu, koju bi
tada trebalo smatrati ekonomskom protuc¢inidbom.

209. Kao trece, smatram da je argumentacija Madarske u pogledu pitanja predstavlja li aktivnost
gospodarsku djelatnost nedosljedna. Naime, iako najprije tvrdi da se ne moze raditi o gospodarskoj
djelatnosti, tako da ¢lanci 49. i 56. UFEU-a nisu primjenjivi®, Madarska zatim smatra da ta dva
¢lanka nisu povrijedena u ovom slu¢aju®, ¢ime se, medutim, prema mojem misljenju, pretpostavlja
njihova prethodna primjenjivost.

210. Kao cetvrto, smatram, kao i Komisija, da se aktivnost izdavanja bonova Erzsébet ne moze smatrati
djelatno$¢u povezanom s izvr$avanjem javnih ovlasti, u smislu clanka 51. prvog stavka UFEU-a i
¢lanka 62. UFEU-a.

211. U tom pogledu najprije utvrdujem da, kao odstupanja od temeljnih pravila slobode poslovnog
nastana i slobodnog pruzanja usluga, clanak 51. prvi stavak UFEU-a i ¢lanak 62. UFEU-a mora se
tumaciti na nacin koji njegov opseg ograni¢ava na ono $to je nuzno potrebno za zastitu interesa koju
te odredbe omogucuju drzavama ¢lanicama®. Iz ustaljene sudske prakse proizlazi i da odstupanje
predvideno u navedenim odredbama mora biti ograni¢eno samo na djelatnosti koje, uzete same po
sebi, predstavljaju izravnu i specificnu povezanost s izvr§avanjem javnih ovlasti®.

212. Iz sadrzaja spisa, a osobito iz odgovora Madarske na obrazlozeno misljenje od 27. prosinca 2012.
proizlazi da Madarska samo utvrduje da se izdavanje bonova smatra javnom i socijalnom zadacom, a
da ne izlaze dokaz izravne i specificne povezanosti s izvrSavanjem javnih ovlasti. U tim se okolnostima
ne moze utvrditi primjenjivost ¢lanaka 51. i 62. UFEU-a na predmetnu aktivnost.

81 — Prema misljenju Madarske, bonovi Erzsébet istovjetni su takvim obvezama po funkciji i po cilju. U toj komunikaciji Komisija poja$njuje
funkcioniranje tih obveza socijalnih ulaganja i navodi da, ,[z]ahvaljuju¢i obvezama sa socijalnim ucinkom, privatni ulagatelj opcenito
financira pruzatelja socijalnih usluga za primjenu socijalnog programa. U zamjenu za to, javni sektor obecava (,obveza’) da ¢e mu
nadoknaditi pocetno ulaganje i da ¢e mu isplatiti stopu naknade ako se programom na socijalnom planu postignu Zeljeni rezultati
(biljeska 17.).

82 — Tocke 45. do 47. njezinog odgovora na tuzbu.

83 — Tocka 48. njezinog odgovora na tuzbu.

84 — Vidjeti presudu Komisija/Njemacka (C-160/08, EU:C:2010:230, t. 76. i navedenu sudsku praksu).

85 — Ibidem (t. 78. i navedena sudska praksa).
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213. S obzirom na sve prethodno navedeno, smatram da aktivnost izdavanja bonova Erzsébet
predstavlja gospodarsku aktivnost obuhva¢enu podru¢jem primjene clanaka 49. i 56. UFEU-a.

214. Jos valja ispitati uspostavljaju li se predmetnim madarskim propisima ogranicenja slobode
poslovnog nastana i slobodnog pruzanja usluga, te, ako je primjenjivo, mogu li se ta ogranicenja
opravdati.

215. Kao prvo, utvrdujem da stranke nisu navele ¢lanak 106. UFEU-a tijekom pisanog postupka. U
odgovoru na pitanje postavljeno na raspravi, Komisija je pojasnila da se clanak 106. stavak 2.
UFEU-a* ne primjenjuje u ovom slucaju jer izdavanje bonova Erzsébet ne predstavlja uslugu od opceg
gospodarskog interesa.

216. S obzirom na sadrzaj spisa, ne raspolazem dovoljnim elementima da bih mogao ocijeniti
predstavlja li aktivnost izdavanja tih bonova uslugu od opceg gospodarskog interesa. Medutim,
napominjem da se ¢lanak 106. stavak 1. UFEU-a, kojim se upucuje na druge ¢lanke materijalnog prava
UFEU-4a, protivi tome da drzave clanice, u slucaju, medu ostalim, poduzeca kojima dodjeljuju posebna
ili iskljuciva prava, donose i ostavljaju na snazi nacionalne propise koji su u suprotnosti s ¢lancima 49. i
56. UFEU-a".

217. Kao drugo, utvrdujem da iz sudske prakse proizlazi da ¢lanci 49. i 56. UFEU-a nalazu ukidanje
ogranicenja slobode poslovnog nastana i slobodnog pruzanja usluga i da se sve mjere koje zabranjuju
ostvarivanje tih sloboda ili ga ometaju ili c¢ine manje privlacnim moraju shvatiti kao takva
ograni¢enja®*.

218. Sud je ve¢ utvrdio ograni¢enje navedenih sloboda u predmetu koji se odnosio na nacionalne
propise slicne propisima na koje se odnosi ovaj postupak, s obzirom na to da je tim propisima jedino
centrima za poreznu pomo¢ dodijeljena isklju¢iva nadleznost da poreznim obveznicima nudi odredene
usluge savjetovanja i pomodi u podrudju oporezivanja®.

219. Naime, Sud je u tom predmetu smatrao da, $to se tice slobodnog pruzanja usluga, navedeni
propisi, pridrzavanjem tih djelatnosti za te centre, ,u potpunosti sprjecavaju pristup trzistu
predmetnih usluga gospodarskim operaterima s poslovnim nastanom u drugim drzavama
¢lanicama“*”.

220. Sto se tice slobode poslovnog nastana, Sud je utvrdio da bi se takvim propisima, ograni¢avanjem
mogucénosti osnivanja centara za poreznu pomo¢ na odredene pravne subjekte s registriranim
sjediStem u Italiji, ,gospodarskim subjektima iz drugih drzava clanica moglo otezati ili ¢ak u

potpunosti sprijeciti ostvarivanje njihova prava na poslovni nastan u Italiji radi pruzanja predmetnih

usluga“”’.

86 — Na temelju te odredbe ,[p]oduzeca kojima je povjereno obavljanje usluga od opcega gospodarskog interesa ili koja su po svojoj naravi
monopoli koji ostvaruju prihod, podlijezu pravilima sadrzanima u Ugovorima [...] i to u mjeri u kojoj primjena takvih pravila ne sprecava, de
iure ili de facto, obavljanje posebnih zadaca koje su im povjerene®.

87 — Vidjeti u tom smislu presude Vlaamse Televisie Maatschappij/Komisija (T-266/97, EU:T:1999:144, t. 106. i navedenu sudsku praksu); United
Pan-Europe Communications Belgium i dr. (C-250/06, EU:C:2007:783, t. 14. i 15.), kao i ASM Brescia (C-347/06, EU:C:2008:416, t. 61.).

88 — Vidjeti presudu Komisija/Italija (C-465/05, EU:C:2007:781, t. 17. i navedenu sudsku praksu).
89 — Vidjeti presudu Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti (C-451/03, EU:C:2006:208, t. 32.).

90 — Ibidem (t. 33.). Vidjeti takoder u tom smislu, Sto se tice utvrdivanja ogranicenja slobodnom pruzanju usluga u podrudju igara na srecu,
presudu Dickinger i Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, t. 41. i navedenu sudsku praksu).

91 — Ibidem (t. 34.).
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221. Dodajem da je Op¢i sud Europske unije takoder smatrao da ,flamanski propisi kojima se
dodjeljuje isklju¢ivo pravo [privatnom televizijskom drustvu koje emitira sadrzaje na nizozemskom
jeziku s poslovnim nastanom u Flandriji] onemogucuju poslovni nastan u Belgiji konkurentskom
drustvu iz druge drzave clanice koje zeli iz Belgije emitirati televizijsko oglasavanje namijenjeno cijeloj
Flamanskoj zajednici. Samo to utvrdenje dovoljno [je] kako bi se utvrdila prepreka slobodi poslovnog
nastana .

222. U ovom se slucaju madarskim propisima MNZR-u dodjeljuju iskljuciva prava za izdavanje bonova
Erzsébet.

223. S obzirom na gore navedena rjeSenja iz sudske prakse, osiguravanje iskljucivosti u aktivnosti
izdavanja tih bonova MNZR-u predstavlja, prema mojem misljenju, ograni¢enje slobodnom pruzanju
usluga, s obzirom na to da je pristup trzi$tu izdavanja navedenih bonova u potpunosti iskljucen.

224. Nadalje, smatram da je moguce da pruzatelj bez poslovnog nastana u Madarskoj izdaje bonove za
obroke kao $to su bonovi Erzsébet. Naime, kao §to je pravilno smatrala Komisija na raspravi, takva se
aktivhost moze obavljati na daljinu, osobito internetom ili telefonom i takav je nacin funkcioniranja
ve¢ primijenjen za izdavanje bonova za usluge u Belgiji.

225. Sto se tice slobode poslovnog nastana, smatram da predmetni madarski propisi sprjecavaju ostala
poduzeca koja Zele izdavati bonove Erzsébet da imaju poslovni nastan u Madarskoj, tako da
predstavljaju ogranicenje te slobode.

226. Iz ustaljene sudske prakse proizlazi da se ogranic¢avajuci nacionalni propisi, koji se primjenjuju na
svako poduzece koje obavlja ili Zeli obavljati djelatnost na podrucju drzave clanice domacina, kao §to su
propisi na koje se odnosi ovaj postupak, mogu opravdati kada sluze vaznim razlozima u opéem
interesu, pod uvjetom da je prikladno za jamcenje ostvarenja postavljenog cilja i da ne nadilazi ono
§to je nuzno za njegovo ostvarenje *.

227. Sto se ti¢e opravdanja tih ograni¢avajué¢ih nacionalnih propisa, utvrdujem da argumentacija
Madarske nije u potpunosti jasna. S obzirom na svoja pismena, Madarska se ponajprije poziva na tri
opravdanja, odnosno na nuznost ocuvanja uskladenosti sustava oporezivanja, poboljsanje prehrane
stanovni$tva i financiranje sustava socijalnih usluga.

228. Sto se tice ocuvanja uskladenosti sustava oporezivanja, napominjem da Madarska ne iznosi
argumente u prilog svojem stajalistu. Stoga, kao i Komisija, ne razumijem kako bi se dodjelom
aktivnosti izdavanja bonova Erzsébet monopolu ocuvala uskladenost tog sustava.

229. Sto se tice poboljsanja prehrane stanovnistva, Madarska ne razvija nikakvu argumentaciju kojom
se dokazuje da je sustav izdavanja bonova Erzsébet kakav je proveden nuzan i da predstavlja
najprikladniju mjeru za postizanje tog cilja.

230. U pogledu cilja financiranja sustava socijalnih usluga, Madarska samo navodi, kao prvo, da je u
sadasnjem sustavu izdavanje tih bonova kojima se stjeCu porezne povlastice integrirano u sustav
socijalne zastite i da funkcionira kao element sustava za financiranje sredstava za socijalni sustav, kao
drugo, da iz ustaljene sudske prakse proizlazi da pravo Unije ne utjece nepovoljno na nadleznost
drzava clanica za uredivanje svojih sustava socijalne sigurnosti, ukljucuju¢i nacionalne odredbe
namijenjene osiguravanju financijske ravnoteze i, kao trece, da su bonovi Erzsébet jedino financijsko
sredstvo za djelatnosti koje se financiraju programom Erzsébet te da bez prihoda od tih bonova ne bi
bilo moguce financirati projekt takvog opsega iz drzavnog proracuna.

92 — Vidjeti presudu Vlaamse Televisie Maatschappij/Komisija (T-266/97, EU:T:1999:144, t. 114.).

93 — Vidjeti presude Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti (C-451/03, EU:C:2006:208, t. 37. i navedenu sudsku praksu) te DKV Belgium
(C-577/11, EU:C:2013:146, t. 38. i navedenu sudsku praksu).
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231. Prema misljenju Madarske, iako se cilj financiranja socijalnih usluga moze posti¢i drugim
sredstvima, povjeravanje aktivnosti o kojoj je rije¢ tijelu javnog prava koje je obvezno posvetiti
cjelokupnost prihoda definiranom cilju predstavlja ucinkovitije sredstvo postizanja tog cilja.

232. U tom pogledu napominjem da iz ustaljene sudske prakse stvarno proizlazi da drzave clanice
imaju nadleznost za uredivanje svojih sustava socijalne sigurnosti®. Medutim, Sud je naveo da te
drzave c¢lanice prilikom izvrsavanja te nadleznosti moraju osigurati da nece povrijediti odredbe
UFEU-a, a osobito odredbe koje se odnose na nacela slobode poslovnog nastana ili slobodnog pruzanja
usluga®. Stovige, na temelju te sudske prakse, priznaje se da rizik ozbiljnog utjecaja na financijsku
ravnotezu sustava socijalne sigurnosti moze sam po sebi predstavljati vazan razlog u opéem interesu
kojim se mozZe opravdati prepreka tim nacelima®.

233. Medutim, u ovom slucaju, kao §to pravilno utvrduje Komisija, Madarska ne iznosi elemente
kojima se dokazuje da postoji takav rizik od ozbiljnog utjecaja na financijsku ravnotezu sustava
socijalne sigurnosti.

234. Nadalje, smatram, kao i Komisija, da ¢ak i ako bi valjalo priznati postojanje tog vaznog razloga u
op¢em interesu, Madarska je morala dokazati na koji bi nacin isklju¢ivo dodjeljivanje aktivnosti
izdavanja bonova Erzsébet MNZR-u predstavljalo nuznu i proporcionalnu mjeru za postizanje cilja
financiranja socijalnih usluga.

235. Naime, nacionalna nadlezna tijela duzna su dokazati, s jedne strane, da su njihovi propisi nuzni za
ostvarivanje postavljenog cilja i, s druge strane, da su navedeni propisi u skladu s nacelom
proporcionalnosti”.

236. S obzirom na elemente kojima raspolazem, napominjem da nije uvjerljivo utvrdeno da je
Madarska proucila moze li se postavljeni cilj posti¢i drugim, manje ogranic¢avajuéim sredstvima®.
Naime, Madarska samo tvrdi da sustav kakav je proveden predstavlja najucinkovitiju mjeru, a da tu
tvrdnju ne potkrjepljuje dokazima.

237. U tim okolnostima smatram da Sud ne moze provjeriti jesu li u ovom slucaju ispunjeni uvjeti
nuznosti i proporcionalnosti.

238. Osim toga, kao $to utvrduje Komisija, Madarska je mogla provesti manje ogranicavajuce mjere za
postizanje cilja financiranja socijalnih usluga.

239. Nadalje, smatram, kao i Komisija, da se prijelazno razdoblje ograni¢eno na malo vise od jednog
mjeseca® ¢ini nedovoljnim kako bi se razumno omogudilo doti¢nim subjektima da se prilagode novim
okolnostima'®. Prema mojem miSljenju, takvo rjeSenje namece se tim viSe $to je u ovom slucaju na
temelju novih okolnosti doslo do monopolisticke situacije na trzistu izdavanja bonova za obroke sa
smanjenim poreznim optereéenjem, ¢ime su se istisnuli subjekti koji su prethodno bili aktivni na tom

trzistu te je stoga doslo do pada njihovog prihoda .

94 — Vidjeti u tom smislu presudu Kattner Stahlbau (C-350/07, EU:C:2009:127, t. 37. i navedenu sudsku praksu).

95 — Ibidem (t. 74. i navedena sudska praksa).

96 — Ibidem (t. 85. i navedena sudska praksa).

97 — Vidjeti presudu Komisija/Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651, t. 47. i navedenu sudsku praksu). Vidjeti takoder u tom smislu Leichtle

(C-8/02, EU:C:2004:161, t. 45.), kao i Komisija/Italija (C-260/04, EU:C:2007:508, t. 33. i navedenu sudsku praksu).

98 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Austrija (C-320/03, EU:C:2005:684, t. 89.).

99 — Izmedu donos$enja Zakona br. CLVI iz 2011. 12. studenoga 2011. i njegovog stupanja na snagu 1. sijeCnja 2012.

100 — Vidjeti u tom smislu presudu Komisija/Austrija (C-320/03, EU:C:2005:684, t. 90.).

101 — U tom pogledu, kao i Komisija, napominjem da, iako doti¢ni subjekti jos uvijek mogu izdavati bonove na koje se i dalje primjenjuje
povoljno oporezivanje, kao $to su darovni bonovi ili bonovi za pocetak $kolske godine, trzi$ni udjeli tih bonova mali su u odnosu na
bonove Erzsébet. Naime, prema misljenju Komisije, za 2012. godinu, odnosno za godinu koja je slijedila odmah nakon zakonodavne
promjene, bonovi Erzsébet ¢inili su trzi$ni udio od 11,5%, dok je trzisni udio darovnih bonova iznosio 0,4%, a trzisni udio bonova za
pocetak skolske godine 0,9%.
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240. Naposljetku, za razliku od Madarske, smatram da nije relevantno upudivanje na sudsku praksu u
podrudju igara na srecu kako bi se poduprla tvrdnja da je uspostava javhog monopola za izdavanje
bonova Erzsébet opravdana i proporcionalna.

241. U tom pogledu napominjem da iz ustaljene sudske prakse proizlazi da drzava ¢lanica na temelju
svoje diskrecijske ovlasti legitimno moze dodijeliti pravo na iskoristavanje igara na sre¢u samo jednom

subjektu'”.

242. Medutim, iz te sudske prakse proizlazi i da se, s jedne strane, odlukom da se upotrijebi sustav
isklju¢ivog prava dodijeljenog samo jednom subjektu ostvaruje poseban cilj zastite potrosaca od
prekomjernog troska na igre na srecu i sprecavanja rizika od prijevara koji nastaje zbog velikih iznosa
koji se mogu dobiti u tim igrama na srecu, te da, s druge strane, ograniCenja koja proizlaze iz te

odluke takoder moraju odgovarati zahtjevima nediskriminacije i proporcionalnosti'®.

243. U ovom slucaju, kao $to pravilno utvrduje Komisija, takvi negativni ucinci povezani s igrama na
sre¢u, odnosno ovisnost i prijevara, ne postoje u okviru aktivnosti izdavanja bonova Erzsébet. Prema
mojem misljenju, iz toga slijedi da se ta rjesenja iz sudske prakse ne mogu prenijeti na ovaj slucaj.

244. S obzirom na sve prethodno navedeno, smatram da prigovor koji se odnosi na bonove Erzsébet
treba prihvatiti.

V — Zakljucak
245. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem Sudu da:

— tuzbu zbog povrede obveze proglasi nedopustenom u pogledu razloga koji se odnosi na zahtjev
ugovornog odnosa s uzajamnim fondom od najmanje pet godina, predviden ¢lankom 13. Vladine
uredbe br. 55/2011 od 12. ozujka 2011. o uredenju izdavanja i upotrebe kartice za slobodno vrijeme
Széchenyi;

— tuzbu zbog povrede obveze proglasi dopustenom i osnovanom u pogledu prigovora Madarskoj da
je:

— iskljucenjem podruznica stranih poduzeca iz moguénosti izdavanja elektronicke kartice
Széchenyi povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 14. stavka 3. Direktive 2006/123/EZ
Europskog parlamenta i Vijeca od 12. prosinca 2006. o uslugama na unutarnjem trzistu;

— osiguravanjem mogucnosti izdavanja te kartice grupama drustava ¢iji ¢lanovi imaju pravni oblik
drustava predviden madarskim pravom povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 15.
stavka 1., ¢lanka 15. stavka 2. tocke (b) i ¢lanka 15. stavka 3. Direktive 2006/123;

— propisivanjem postojanja trajnog poslovnog nastana u Madarskoj kako bi se mogla izdavati
navedena kartica povrijedila obveze koje ima na temelju ¢lanka 16. stavka 2. tocke (a) Direktive
2006/123;

— dodjeljivanjem iskljuc¢ivih prava na izdavanje bonova kojima se zaposlenicima poduzeca
omogucuje stjecanje povlastica u naravi u obliku obroka spremnih za konzumaciju javnom
tijelu bez prikladnog prijelaznog razdoblja i prikladnih prijelaznih mjera povrijedila obveze koje
ima na temelju ¢lanaka 49. i 56. UFEU-a;

102 — Vidjeti u tom smislu presude Laard i dr. (C-124/97, EU:C:1999:435, t. 35., 37. i 39.); Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307, t. 37.), te
Dickinger i Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, t. 48. i 49.).

103 — Ibidem (redom, t. 37. i 39.; t. 31. i 36., kao i t. 48. i 50.).
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— odbije tuzbu u preostalom dijelu;

— nalozi Europskoj komisiji i Madarskoj sno$enje vlastitih troskova.
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