g

W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 14 juni 2018’

Mal C-171/17

Europeiska kommissionen
mot

Ungern

"Fordragsbrott — Artikel 49 FEUF — Etableringsfrihet — Artikel 56 FEUF — Frihet att tillhandahélla
tjanster — Direktiv 2006/123/EG — Artiklarna 15 och 16 — Restriktioner — Motivering —
Nodvindighet — Proportionalitet — Nationellt mobilbetalningssystem — Ensamrétt — Monopol —
Tjanst av allmédnt ekonomiskt intresse”

1. Genom den aktuella talan har Europeiska kommissionen yrkat att domstolen ska faststdlla att
Ungern — genom att infora och bibehalla det nationella mobilbetalningssystem som regleras av
Nemzeti mobil fizetési rendszerrdl szélé 2011. évi CC. torvény (lag CC/2011 om det nationella
mobilbetalningssystemet)> och av 356/2012. (XII. 13.) Korm. rendelet a nemzeti mobil fizetési
rendszerrél szolé torvény végrehajtasardl (regeringsdekret 356/2012 om genomférande av lag
CC/2011)° av den 13 december 2012 — har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt i férsta hand
artiklarna 152 d och 16.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den
12 december 2006 om tjénster pd den inre marknaden* och i andra hand artiklarna 49 och 56 FEUF.

2. I detta forslag till avgorande kommer jag att redovisa skilen till att jag anser att denna talan om

fordragsbrott ska bifallas.

I. Tillimpliga bestimmelser
A. Unionsrdtt

1. Primdrrdtt
3. Artikel 49 forsta stycket FEUF har foljande lydelse:

"Inom ramen for nedanstdende bestimmelser ska inskrankningar for medborgare i en medlemsstat att
fritt etablera sig pd en annan medlemsstats territorium forbjudas. Detta forbud ska dven omfatta
inskrankningar for medborgare i en medlemsstat som é&r etablerad[e] i ndgon medlemsstat att uppritta
kontor, filialer eller dotterbolag.”

Originalsprak: franska.

Magyar Kozlony 2011/164 (nedan kallad lag CC/2011).
Nedan kallat regeringsdekret 356/2012.

EUT L 376, s. 36 (nedan kallat tjanstedirektivet).
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4. Artikel 56 forsta stycket FEUF har foljande lydelse:

"Inom ramen for nedanstadende bestimmelser ska inskrdnkningar i friheten att tillhandahalla tjanster
inom [Europeiska] unionen forbjudas betriffande medborgare i medlemsstater som har etablerat sig i
en annan medlemsstat &n mottagaren av tjansten.”

2. Tjdnstedirektivet
5. Skilen 8, 17 och 70 i tjanstedirektivet har foljande lydelse:

”(8) De bestammelser i detta direktiv som ror etableringsfriheten och den fria rorligheten for tjdnster
bor endast tillimpas om den berorda verksamheten ar Oppen for konkurrens, si att
medlemsstaterna inte tvingas att liberalisera tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse, att
privatisera offentliga enheter som tillhandahaller sadana tjénster eller att avskaffa existerande
monopol for andra verksamheter eller vissa distributionstjédnster.

(17) Detta direktiv omfattar endast sddana tjédnster som utférs mot ekonomisk ersittning. Tjanster av
allmint intresse omfattas inte av definitionen i artikel 50 [EG (nu artikel 57 FEUF)] och faller
dérfor inte inom detta direktivs tillimpningsomrade. Tjanster av allmint ekonomiskt intresse ar
tjanster som utfors mot ekonomisk ersdttning och dérfér omfattas av detta direktiv. Vissa
tjianster av allmént ekonomiskt intresse, t.ex. sddana som kan finnas pa transportomradet, har
dock undantagits fran detta direktivs tillimpningsomrade, och vissa andra tjanster av allmént
ekonomiskt intresse, t.ex. saidana som kan finnas pa postomradet, omfattas av undantag fran
bestimmelsen i detta direktiv om friheten att tillhandahélla tjanster. Direktivet giller inte
finansieringen av tjanster av allmént ekonomiskt intresse och inte heller medlemsstaternas
stodsystem, t.ex. pa det sociala omradet, i enlighet med gemenskapens konkurrensregler. I
direktivet behandlas inte uppfdljningen av kommissionens vitbok om tjénster av allmént intresse.

(70) Tjanster far, i den mening som avses i detta direktiv och utan att det paverkar tillimpningen av
artikel 16 [EG (nu artikel 14 FEUF)], i detta direktiv betraktas som tjinster av allmént
ekonomiskt intresse endast om de tillhandahalls for att uppfylla en sidrskild uppgift av allmént
intresse som den berorda medlemsstaten anfortrott tjdnsteleverantoren. Uppdraget bor tilldelas
tjidnsteleverantéren genom en eller flera réttsakter av ett slag som den berérda medlemsstaten
beslutar om och dér den sirskilda uppgiftens art bor preciseras.”

6. I artikel 1.2 och 1.3 i tjanstedirektivet foreskrivs foljande:
”2. I detta direktiv behandlas inte liberaliseringen av tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse som é&r
forbehéllna offentliga eller privata enheter, och inte heller privatiseringen av offentliga enheter som

tillhandahaller tjdnster.

3. I detta direktiv behandlas inte avskaffandet av monopol for tillhandahallande av tjdnster och inte
heller statligt stod fran medlemsstater vilket omfattas av gemenskapens konkurrensregler.

Detta direktiv paverkar inte medlemsstaternas frihet att i enlighet med gemenskapsritten definiera vad

de anser vara tjanster av allmént ekonomiskt intresse, hur dessa tjanster bor organiseras och finansieras
i enlighet med bestimmelserna om statligt stod samt vilka sdrskilda krav de bor understéllas.”
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7. Avsnitt 2 i tjanstedirektivet, med rubriken ”Otillatna krav eller krav som skall utvdarderas”, ingar i
kapitel III, som ror ”[e]tableringsfrihet for tjansteleverantorer”. Det avsnittet bestar av artiklarna 14
och 15. Artikel 14 ror ”[o]tillatna krav”. I artikel 15, som ror ”[k]rav som ska utvdrderas”, stadgas
foljande:

”1. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive réttsordningar finns nagra krav av det
slag som anges i punkt 2 och, om sa dr fallet, se till att dessa krav uppfyller villkoren i punkt 3.
Medlemsstaterna skall anpassa sina lagar och andra forfattningar s att de blir forenliga med de
villkoren.

2. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive réttsordningar foreskrivs att foljande
icke-diskriminerande krav skall vara uppfyllda vid tilltrade till eller utévande av tjansteverksamhet:

d) Krav som innebér att endast vissa tjdnsteleverantorer pa grund av verksamhetens sérskilda karaktér
far starta tjansteverksamheten i fraga, med undantag for krav rorande omridden som omfattas av
direktiv 2005/36/EG[°] eller sddana krav som féreskrivs i andra gemenskapsinstrument.

3. Medlemsstaterna skall se till att kraven i punkt 2 uppfyller f6ljande villkor:

a) Icke-diskriminering: kraven far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval av
nationalitet eller, i fraga om foretag, var foretaget har sitt séte.

b) Nodviandighet: kraven skall vara motiverade av tvingande hinsyn till allménintresset.
¢) Proportionalitet: kraven skall vara lampliga for att sékerstélla att det efterstravade malet uppnas, de

far inte ga utover vad som &r nodvindigt for att uppna malet och det skall inte vara mdojligt att
ersitta dessa krav med andra, mindre begransande atgdrder som skulle ge samma resultat.

8. Kapitel IV i tjinstedirektivet, med rubriken "Fri rorlighet for tjénster”, innehéller bland annat
artikel 16, som ror ”[f]rihet[en] att tillhandahalla tjanster”. I artikel 16.1 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall respektera tjansteleverantérernas ratt att tillhandahélla tjénster i en annan
medlemsstat d&n den dér de dr etablerade.

Den medlemsstat dir tjansten tillhandahalls skall garantera rétten att fritt fa tilltrade till och utova
tjidnsteverksamhet inom dess territorium.

Medlemsstaterna far inte for att tillata tilltrade till eller utévande av en tjinsteverksamhet pa sitt
territorium stélla krav som inte respekterar foljande principer:

a) Icke-diskriminering: kravet far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval av
nationalitet eller, for juridiska personer, etableringsmedlemsstat.

b) Nodviandighet: kravet skall motiveras med skidl som avser allmén ordning, allmén sidkerhet,
folkhélsa eller miljoskydd.

5 Europaparlamentets och radets direktiv av den 7 september 2005 om erkédnnande av yrkeskvalifikationer (EUT L 255, s. 22).
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¢) Proportionalitet: kravet skall vara lampligt for att uppna det mal som efterstréavas och far inte ga
utover vad som ér nodvéandigt for att uppna maélet.

B. Ungersk rdtt

1. Lag CC/2011

9. Genom lag CC/2011 @ndrades regelverket for mobilbetalningstjanster med verkan den 1 april 2013,
men med bindande verkan forst fran den 2 juli 2014.

10. I'1 § led d lag CC/2011 foreskrivs foljande:

”I denna lag anvéinds nedanstdende uttryck med de betydelser som anges nedan:

d) mobilbetalningssystem: varje system ddr kunden koper en tjanst via ett system for elektronisk
handel som é&r atkomligt utan anknytning till en fast punkt med hjdlp av en anordning for
telekommunikation, en digital anordning eller nagon annan informationsteknisk anordning.”

11. I 2 § lag CC/2011 stadgas foljande:

"Foljande ska anses som centraliserade mobilhandelstjénster:

a) Allméannyttiga parkeringstjanster i enlighet med Kozuti kozlekedésrdl slézé 1988. évi 1. torvény [lag
1/1988 om vagtrafik] [nedan kallad vagtrafiklagen].

b) Upplatande av allmén vég for trafik mot nyttjandeavgift eller véagtull.

c) Persontransport som i form av allménnyttig verksamhet tillhandahalls av en tjansteleverantér som
till 6verviagande delen kontrolleras av staten eller en kommun.

d) Tjanster som inte ingar i de kategorier som réknas upp ovan i leden a—c och som i form av
allmannyttig verksamhet tillhandahélls av en enhet som till overvigande delen kontrolleras av
staten eller en kommun.”

12. I 3 § lag CC/2011 foreskrivs foljande:

”1. Tjéansteleverantoren ska se till att centraliserade mobilhandelstjanster — utom sadana tjanster som
avses i 2 § led d - siljs via ett mobilbetalningssystem.

2. Tjéansteleverantoren kan fullgora skyldigheten enligt punkt 1, om den

a) dgs till 100 procent av staten, eller
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b) 4gs till 100 procent av en enhet som i sin tur kontrolleras till 100 procent av staten, genom att
utnyttja det enhetliga nationella system (nedan kallat det nationella mobilbetalningssystemet) som
drivs av den enhet som har utsetts av regeringen (nedan kallad den nationella
mobilbetalningsenheten).

3. Om tjansteleverantoren séljer en tjanst som avses i 2 § led d via ett mobilbetalningssystem, far sadan
forsaljning ske endast med utnyttjande av det nationella mobilbetalningssystemet.

4. Driften av det nationella mobilbetalningssystemet utgor en allménnyttig verksamhet med avseende
pa vilken den minister som ansvarar for informationsteknik och den nationella
mobilbetalningsenheten ska inga ett avtal om allménnyttig verksamhet.

5. Driften av det nationella mobilbetalningssystemet dr en av staten med ensamritt bedriven
ekonomisk verksamhet som den nationella mobilbetalningsenheten utfor utan att nagot
koncessionsavtal ingas.

»

2. Regeringsdekret 356/2012
13. I 8 § regeringsdekret 356/2012, som trédde i kraft den 1 april 2013, foreskrivs foljande:

”1. Savida inte annat fOreskrivs ska den avgift som kunden ska betala som avgift for
mobilbetalningsprodukten motsvara den avgift som kunden skulle ha betalat om denne hade kopt
tjidnsten utan att ga via det nationella mobilbetalningssystemet. Tjansteleverantoren far genom rabatter
uppmuntra till forvdrv av tjansten som mobilbetalningsprodukt.

2. Utover den avgift for mobilbetalningsprodukten som avses i punkt 1 ska kunden till den nationella
mobilbetalningsenheten betala en bekviamlighetsavgift som ska uppga till de belopp som anges nedan
for de olika tjénsterna:

a) 50 [ungerska] forint [(HUF) (omkring 0,16 euro)] per transaktion savitt avser forsdljning av
allménnyttiga parkeringstjédnster,

b) 50 [HUF] [(omkring 0,16 euro)] per transaktion savitt avser forsdljning av den nyttjanderitt som
avses i 33/A § [végtrafiklagen],

3. Den nationella mobilbetalningsenheten ska - forutsatt att kopet av den centraliserade
mobilhandelstjansten gar igenom — fakturera kunden bekvamlighetsavgiften samtidigt med avgiften for
den centraliserade mobilhandelstjansten.

14. I 24/A § punkt 1 regeringsdekret 356/2012 foreskrivs foljande:
"Utover den avgift for mobilbetalningsprodukten som avses i 8 § punkt 1 ska aterforsiljaren till den
nationella mobilbetalningsenheten betala en bekvimlighetsavgift som ska uppga till de belopp som

anges nedan for de olika tjansterna:

a) 40 [HUF] [(omkring 0,13 euro)] per transaktion savitt avser forsdljning av allménnyttiga
parkeringstjanster,
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b) 0 [HUF] per transaktion savitt avser forsiljning av den nyttjanderatt till vagar som avses i 33/A §
[vigtrafiklagen],

¢) O [HUF] per transaktion savitt avser forsiljning av den nyttjanderatt till vigar som avses i lagen om
végtullar,

d) O [HUF] per transaktion sévitt avser forsiljning av firdbevis for allménna transportmedel,

e) 75 [HUF] [omkring 0,24 euro)] per transaktion savitt avser de tjanster som avses i 2 § led d [lag
CC/2011].”

15. 31 § regeringsdekret 356/2012 ror aterforséljningsavgiften. Punkt 1 i den paragrafen har foljande
lydelse:

” Aterforsiljningsavgiften ska beriknas pa grundval av beloppet exklusive mervirdesskatt for den avgift
som kunden ska betala i enlighet med 8 § punkt 1 och ska uppga till féljande:

a) 10 procent savitt avser forséiljning av allmadnnyttiga parkeringstjénster,
b) 5 procent savitt avser forséljning av den nyttjanderatt till vagar som avses i 33/A § [végtrafiklagen],
c) 5 procent savitt avser forséljning av fardbevis,

d) 5 procent savitt avser forséljning av den nyttjanderétt till vigar som avses i lagen om végtullar.”

II. Det administrativa forfarandet

16. Med anledning av ett klagomal inledde kommissionen den 14 december 2012 ett
EU Pilot-férfarande® med avseende pd inrittandet av det nationella mobilbetalningssystemet i Ungern.
Inom ramen for detta forfarande sinde kommissionen en begédran om information till Ungern.

17. De ungerska myndigheterna besvarade begiran den 22 februari 2013.

18. Kommissionen ansag att svaret var otillriackligt och att Ungern genom att anta 3 § punkterna 2-5
lag CC/2011 hade underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 15 och 16 i tjanstedirektivet
och enligt artiklarna 49 och 56 FEUF. Darfor sande kommissionen den 21 november 2013 en formell
underrittelse till Ungern.

19. Ungern besvarade underrittelsen genom skrivelse av den 22 januari 2014 och gjorde darvid
huvudsakligen gillande att medlemsstaterna har stort utrymme for skonsmassig bedomning nar det
giller att definiera vad som utgor en tjanst av allmint ekonomiskt intresse och att kommissionen inte
kan ifragasidtta medlemsstaternas bedomningar annat &n nédr det ror sig om uppenbara fel. Det
nationella mobilbetalningssystemet ar enligt Ungern en tjanst av allmédnt ekonomiskt intresse darfor
att det uppvisar sirskilda kdnnetecken som ordindra ekonomiska verksamheter saknar, darfor att
nidmnda system dr atkomligt for alla och dérfér att marknadskrafterna inte ensamma lyckades
tillhandahalla den aktuella tjansten pa ett tillfredsstédllande sdtt. Den standardisering som har skett,
vilken har mojliggjort enhetlig utformning, individanpassning och driftskompatibilitet, innebar
dessutom enligt Ungern att de krav som stélls pa mobilbetalningssystem uppfylls, vilka bland annat
har slagits fast av kommissionen i dess gronbok "Mot en integrerad europeisk marknad for kort-,
internet och mobilbetalningar”.” Dirutéver hivdade Ungern att dess beslut att inte lingre lita de

6 EU Pilot-drende 4372/12/MARK.
7 KOM(2011) 941 slutlig.
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tjianster som den berorda plattformen erbjuder vara 6ppna for konkurrens hade motiverats av hansyn
till allménintresset och inte hade fattats av ekonomiska skél. Enligt Ungern &r mobilbetalning pé
parkeringsplatsen det enda betalningssitt som medger att avgiften berdknas utifran den faktiska
parkeringstiden. Ungern tillade att de privata tjénsteleverantorer som tidigare erbjod denna tjénst inte
har drabbats av nagon forlust som Ungern ér skyldig att ersétta dem for, eftersom dessa leverantorer
numera, i egenskap av aterforsiljare, kan utnyttja den plattform och den infrastruktur som har inforts.
Vidare dr en central, nationell plattform grundad pa ensamritt enligt Ungern det enda sittet att
erbjuda kunderna en enhetlig och garanterad tjanst. Avslutningsvis havdade Ungern att det nationella
mobilbetalningssystemet fungerar som ett monopol for tillhandahallande av tjanster vilket faller
utanfor tillimpningsomradet for tjanstedirektivet i kraft av artikel 1.3 i det direktivet.

20. Den 11 juli 2014 avgav kommissionen ett motiverat yttrande dér den vidholl den standpunkt som
den hade gett uttryck for i den formella underrittelsen. Ungern besvarade det motiverade yttrandet
genom skrivelse av den 19 september 2014 och upprepade dérvid i allt vésentligt sina argument fran
skrivelsen av den 22 januari 2014.

21. Kommissionen fann dessa svar otillfredsstillande och vickte darfor, genom ansokan av den
5 april 2017, forevarande talan.

III. Parternas yrkanden

22. Kommissionen har yrkat att domstolen

— i forsta hand ska sla fast att det av lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 reglerade nationella
mobilbetalningssystem som Ungern har infort och bibehéllit i kraft, vilket skapar ett monopol
genom att Nemzeti Mobilfizetési Zrt. tilldelas ensamrétter och vilket hindrar tilltrade till den
tidigare konkurrensutsatta grossistmarknaden fér mobilbetalningar, strider mot artiklarna 15.2 d
och 16.1 i tjanstedirektivet,

— i andra hand ska sla fast att det av lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 reglerade nationella
mobilbetalningssystem som Ungern har infort och bibehéllit i kraft, vilket skapar ett monopol
genom att Nemzeti Mobilfizetési Zrt. tilldelas ensamritter och vilket hindrar tilltrdde till den
tidigare konkurrensutsatta grossistmarknaden for mobilbetalningar, strider mot artiklarna 49
och 56 FEUF, och

— ska forplikta Ungern att ersétta rittegangskostnaderna.

23. Ungern har yrkat att domstolen

— ska lamna talan utan bifall, och

— ska forplikta kommissionen att ersitta réttegdngskostnaderna.

IV. Talan

A. Parternas huvudsakliga argument

1. Kommissionen

24. Kommissionen har inledningsvis redogjort for hur mobilbetalningstjansten har fordndrats till foljd
av lag CC/2011.
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25. Déarvidlag har kommissionen for det forsta angett att Nemzeti Mobilfizetési — som &gs helt och
héllet av Magyar Fejlesztési Bank och genom ndmnda bank av ungerska staten — sedan den
1 juli 2014 ombesorjer driften av det nationella mobilbetalningssystemet, som maste anviandas for
parkeringstjanster, upplatande av allmin vag for trafik, persontransport som ombesorjs av ett statligt
foretag och ovriga tjanster som tillhandahalls av en statlig enhet. Kommissionen har fortydligat att
mobilbetalning visserligen dr mojlig endast pa de bada forstndimnda omradena men att foérfarandet
avser dessa fyra omraden.

26. For det andra har kommissionen, savitt avser allménnyttiga parkeringstjdnster, uppgett att en
anvindare av en parkeringsplats fore den 1 juli 2014 kunde kopa tjansten direkt av
mobilbetalningsleverantoren eller av dennes aterforséljare, som sedan vidarebefordrade betalningen till
det parkeringsforetag som anvdndaren hade ingatt avtal med. Ikrafttridandet av lag CC/2011 och
regeringsdekret 356/2012 innebdr att parkeringsforetagen numera maste ingad ett avtal med Nemzeti
Mobilfizetési, som séljer mobilparkeringstjanster antingen direkt till slutanvdndarna eller via
aterforsiljarna, mot de avgifter som faststélls i nimnda dekret. I detta sammanhang har kommissionen
papekat att de verksamma mobilbetalningsleverantorerna har tvingats dndra sina system for att kunna
bli aterforsiljare till Nemzeti Mobilfizetési. Savitt avser upplatande av allmén vdg for trafik har
kommissionen angett att vissa vdgar i Ungern far anvdndas endast av trafikanter som har betalat en
nyttjandeavgift, antingen via systemet HU-GO eller i form av ett elektroniskt vagavgiftsméarke som
kallas e-matrica, och att nyttjandeavgiften sedan den 1 juli 2014 maste betalas antingen direkt till
Nemzeti Mobilfizetési eller till dess aterforsdljarpartner.

27. Av detta foljer enligt kommissionen att lag CC/2011 har skapat ett nationellt monopol pa
mobilbetalningstjédnster, eftersom Nemzeti Mobilfizetési har ensamrdtt att ingd avtal med
parkeringsforetag och att upplata nyttjanderétt till vagar.

28. Nir det giller de anmérkningar som har anforts till stod for talan har kommissionen i forsta hand
gjort gillande att tjanstedirektivet dr tillampligt och att den ungerska lagstiftningen strider mot
artiklarna 15.2 d och 16.1 i detta. I andra hand, for den héndelse att de berorda tjénsterna faller
utanfor tjanstedirektivets tillimpningsomrade, har kommissionen hédvdat att den ungerska
lagstiftningen strider mot de krav som anges i artiklarna 49 och 56 FEUF.

29. Ndarmare bestdmt har kommissionen, sdvitt avser Ungerns argument att det nationella
mobilbetalningssystemet utgér en tjanst av allmént ekonomiskt intresse som faller utanfor
tillimpningsomradet for tjanstedirektivet, till att borja med framhallit att artikel 1.2 och 1.3 i det
direktivet, jamford med skél 8 i samma direktiv, innebdr att ndmnda direktiv ska tillimpas endast pa
redan befintliga tjédnster av allmént ekonomiskt intresse och redan befintliga monopol, medan lag
CC/2011 innebar att Nemzeti Mobilfizetési tilldelades en ensamritt efter tjanstedirektivets
ikrafttradande.

30. Vidare har kommissionen hidvdat att de berorda tjénsterna inte kan anses utgora tjdnster av allmént
ekonomiskt intresse. Med hdnvisning till sitt meddelande om tillimpningen av Europeiska unionens
regler om statligt stod pé ersittning for tillhandahallande av tjanster av allmént ekonomiskt intresse®
har kommissionen erinrat om att det ar oldmpligt att &ldgga sirskilda skyldigheter roérande
allménnyttiga tjanster for en verksamhet som redan tillhandahélls eller kan tillhandahéllas pa ett
tillfredsstallande sédtt av foretag som bedriver verksamhet pa normala marknadsvillkor. Enligt
kommissionen tillhandaholls de berorda mobilbetalningstjansterna tidigare pa ett tillfredsstéllande satt
av foretag som bedrev verksamhet pd normala marknadsvillkor. Dessutom anser kommissionen inte

8 EUT CS§, 2012, s. 4.
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att de berdorda tjansterna &r vésentliga for medborgarna. Kommissionen har ocksa tillagt att
tjianstedirektivet skulle vara tillimpligt dven om dessa tjanster faktiskt klassificerades som tjénster av
allmant ekonomiskt intresse, ndgot som enligt kommissionen bekréftas av de manga garantier och
undantag for tjdnster av allmint ekonomiskt intresse som foreskrivs i tjanstedirektivet.

31. Nar det avslutningsvis giller tillimpligheten av reglerna i EUF-fordraget har kommissionen papekat
att de berorda tjdnsterna tillhandahalls mot ersdttning och att den ddrmed sammanhingande
verksamheten tidigare bedrevs av kommersiella bolag i Ungern. Saledes ror det sig enligt
kommissionen om en ekonomisk verksamhet som omfattas av EUF-fordragets regler.

32. Savitt avser den inskrdnkande karaktiren hos den ungerska lagstiftningen om det nationella
mobilbetalningssystemet har kommissionen gjort gillande att lag CC/2011 och regeringsdekret
356/2012 har inskrankande verkan i sa matto att driften av det nationella mobilbetalningssystemet har
blivit ett statligt monopol och att leverantérer av mobilbetalnings- och mobiltelefonitjanster inte langre
kan bedriva verksamhet annat dn som &terforsdljare. Enligt kommissionen hindrar dessa bestaimmelser
tilltrade till grossistmarknaden for mobilbetalningar, oavsett de ndarmare villkoren for tillhandahallandet
av tjansterna.

33. Mot bakgrund av detta har kommissionen for det forsta, savitt avser etableringsfriheten, havdat att
det nationella mobilbetalningssystemet utgér ett sadant krav som avses i artikel 152 d i
tjianstedirektivet och en inskrdnkning i den mening som avses i artikel 49 FEUF, eftersom de
ensamratter som Nemzeti Mobilfizetési har tilldelats hindrar foretag — ungerska savil som utlandska
— fran att fa tilltrade till grossistmarknaden for mobilbetalningar, som tidigare var Oppen for
konkurrens.

34. For det andra anser kommissionen, savitt avser friheten att tillhandahalla tjanster, att det nationella
mobilbetalningssystemet strider mot artikel 16 i tjdnstedirektivet och mot artikel 56 FEUF, eftersom de
ensamritter som Nemzeti Mobilfizetési har tilldelats inskranker mojligheterna att tillhandahélla
tjdnster over granserna.

35. Savitt avser de skidl som Ungern har anfort som motivering till den berorda lagstiftningen — bland
annat skydd av konsumenterna och tjanstemottagarna, handel pa lika villkor och bedrigeribekdmpning
— har kommissionen inte bestritt att dessa skal kan anses utgora tvingande hiansyn till allmanintresset i
den mening som avses i domstolens praxis och i artikel 4 led 8 i tjanstedirektivet. Daremot anser
kommissionen att dessa tvingande hédnsyn till allménintresset inte &r dgnade att motivera de
inskrankningar som har inforts genom lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012, eftersom de inte &r
vare sig nodvindiga eller proportionerliga.

36. Ndarmare bestimt har kommissionen for det forsta hdvdat att det inte &ar styrkt att marknaden
tidigare fungerade pa ett otillfredsstillande sitt savitt avser allmidnna parkeringstjanster och
upplatande av allmén vég for trafik, varfor ungerska statens ingripande inte kan anses nodvindigt. I
detta sammanhang har kommissionen medgett att standardisering forvisso kan medfora vissa fordelar
nir det giller mobilbetalningstjdnsternas utbredning, men framhallit att inrdttandet av ett statligt
monopol inte var det enda, och inte ens det bésta, sittet att uppna det malet.

37. For det andra har kommissionen understrukit att de problem med marknadens funktion som
Ungern har hinvisat till hade kunnat l6sas med andra atgdrder av mindre begrinsande karaktir,
varfor ingripandet pa marknaden var oproportionerligt. I synnerhet har kommissionen gjort géllande
att standardisering och driftskompatibilitet hade kunnat astadkommas genom lagstiftning utan att den
befintliga marknadsstrukturen hade behovt dndras och att det inte var nodvandigt att tilldela den nya
statliga enheten nagra ensamritter. I detta ssmmanhang har kommissionen tillagt att det hade kunnat
vara mojligt att skapa ett tillfilligt monopol eller att infora ett koncessionssystem for driften av det
nationella mobilbetalningssystemets plattform.
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38. Vidare anser kommissionen att Ungerns klassificering av den berorda tjdnsten som en tjénst av
allmint ekonomiskt intresse &dr att anse som en uppenbart oriktig bedomning. En tjédnst av allméant
ekonomiskt intresse och de diarmed sammanhidngande sdrskilda réttigheterna far nédmligen enligt
kommissionen inte ga utover vad som behovs for att tillgodose samhillets behov av att avhjélpa
konkreta brister som beror pa marknadens normala funktionssitt. Den uppgift som Nemzeti
Mobilfizetési har tilldelats kan inte anses utgdéra en ”sédrskild uppgift” som de pa& marknaden
verksamma bolagen inte skulle ha atagit sig, eftersom det fore inférandet av det nationella
mobilbetalningssystemet redan fanns ett system som tédckte storre delen av Ungern och som med
storsta sannolikhet skulle ha fortsatt att utvecklas.

39. Avslutningsvis har kommissionen gjort gillande att ett tecken pa att inférandet av det nya
mobilbetalningssystemet har haft en inskrankande verkan och utgér en oproportionerlig atgéird ar att
de tidigare aktorerna inte har erhallit ndgon ersittning, i synnerhet med tanke pa att dessa aktorer i
sina plattformar hade investerat betydande resurser som de inte kan fa tillbaka och med tanke pa att
deras tidigare avtalsforbindelser med bland annat parkeringsforetag har gatt om intet.

2. Ungern

40. Ungern har inledningsvis understrukit att syftet med konkurrenspolitiken &r att maximera
konsumenternas livskvalitet och gjort gillande att saval inférandet som bibehallandet av det nationella
mobilbetalningssystemet har oOkat konsumenternas livskvalitet, eftersom den allménnyttiga
parkeringstjdnsten numera ar billigare och dessutom atkomlig i hela landet. Vidare har Ungern angett
att konkurrensen har flyttats fran grossistmarknaden till detaljhandelsmarknaden, dar det ska ha skett
en betydande intensifiering av konkurrensen. Slutligen har Ungern hiavdat att den marknadsstruktur
som forelag fore den 1 juli 2014 inte medgav nagon utveckling av konkurrensen, eftersom EME Zrt.,
som da var den storsta aktoren, hade en monopolstillning och savitt avsag marknaden i foregaende
led endast var intresserat av att ta kontakt med de kommuner som var l6nsamma for bolaget. Savitt
avser marknaden i efterfoljande led har EME p& grund av sin vertikalt integrerade struktur saknat
intresse av att utveckla aterforsiljarndtverket, eftersom det fanns en risk for att aterforséljarna skulle
komma att konkurrera med EME.

41. Enligt Ungern ar varken tjanstedirektivet eller artiklarna 49 och 56 FEUF tillampliga i det aktuella
fallet.

42. Darvidlag har Ungern for det forsta gjort gillande att driften av det nationella
mobilbetalningssystemet dr en tjdnst av allmant ekonomiskt intresse. I detta sammanhang har Ungern
erinrat dels om att artikel 106.2 EUF, artikel 1 i det till fordragen fogade protokollet (nr 26) om tjanster
av allmint intresse’ och artikel 1.3 i tjanstedirektivet innebdr att det ankommer pa medlemsstaterna att
sla fast vilka verksamheter som ska anses utgora tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse, dels om att
det anges i kommissionens meddelande "Europeiska unionens rambestaimmelser for statligt stod i
form av ersittning for offentliga tjanster”' att en tjanst kan anses utgéra en tjanst av allmént
ekonomiskt intresse endast om ett flertal villkor ar uppfyllda, ndmligen att tjansten ska uppvisa
sarskilda kdnnetecken jamfort med 6vriga ekonomiska verksamheter och vara tillganglig for alla samt
att marknadskrafterna inte ensamma ska kunna tillhandahalla tjansten pa ett tillfredsstillande sétt.

43. Kommissionen har enligt Ungern inte bestritt att det andra av dessa tre villkor &r uppfyllt. Savitt
avser det forsta villkoret d4r mobilbetalningstjansterna enligt Ungern knutna till nyttjandet av tjanster
av allménintresse som det dr statens skyldighet att se till att anvindarna, oavsett var de befinner sig,
omedelbart kan fa atkomst till pa ett enhetligt och bekvamt sitt och till ett 6verkomligt pris. Det

9 EUT C 202, 2016, s. 307.
10 EUT C 8, 2012, s. 15.
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nationella mobilbetalningssystemet har siledes inrdttats av skdl som ror allménintresset, inte med
hansyn till ekonomiska 6verviaganden, och det ror sig inte heller om en "bekvimlighetstjénst” utan i
stillet om det enda alternativ som innebdr att anvdndarnas intressen beaktas, eftersom detta
betalningssitt gor det majligt att berdkna avgiftsbeloppet utifran den faktiska parkeringstiden.

44. Ungern anser vidare att dven det tredje villkoret dr uppfyllt, eftersom det tidigare systemet inte
tillat marknaden att fungera pa ett tillfredsstidllande sdtt. De aktorer som var verksamma pa
marknaden kunde inte inféra en mobilbetalningsplattform och saknade ocksa intresse av att gora
detta, varfor det nationella mobilbetalningssystemet ar avsett att avhjdlpa de brister som marknadens
tidigare funktionssétt var behéftat med genom att det dstadkommer en landsomfattande tédckning och
later ungerska staten skota driften av den tekniska plattformen pa ett sa kostnadseffektivt och
enhetligt satt som mojligt.

45. For det andra har Ungern gjort géllande att tjanstedirektivet inte ar tillampligt i det aktuella fallet,
eftersom det i det direktivet anges att detta inte dr avsett att tvinga medlemsstaterna att liberalisera
tjidnster av allmédnt ekonomiskt intresse. Dessutom tvingar tjanstedirektivet enligt Ungerns uppfattning
inte heller medlemsstaterna att liberalisera "existerande” tjanster av allmént ekonomiskt intresse, och
artikel 1.3 i ndimnda direktiv behandlar inte avskaffandet av tjanstemonopol.

46. Ungern vidhaller séiledes sin standpunkt att de berorda tjansterna i kraft av artikel 1.2 i
tjianstedirektivet faller utanfor det direktivets tillimpningsomrade.

47. For den hindelse att tjanstedirektivet faktiskt &r tillampligt, har Ungern gjort gillande att eftersom
det nationella mobilbetalningssystemet &r en tjanst av allmédnt ekonomiskt intresse, innebér artikel 15.4
i ndmnda direktiv att artikel 15.2 d i samma direktiv inte ska tillimpas, av det skélet att tillimpning av
den sistnamnda bestammelsen skulle hindra fullgérandet av den uppgift som detta nationella system
har anfértrotts.

48. For det tredje, savitt avser det pastadda asidoséttandet av artiklarna 49 och 56 FEUF, har Ungern
hdavdat att dessa bada bestimmelser inte &r tillimpliga pa de berérda tjansterna, av tva skal. Till att
borja med utgor artikel 106.2 FEUF hinder for att fordragets bestimmelser — bade konkurrensreglerna
och reglerna for den inre marknaden — tillimpas pa tjanster av allmént ekonomiskt intresse i fall dar
detta rattsligt eller i praktiken skulle hindra fullgérandet av de sérskilda uppgifter som de berorda
foretagen har tilldelats. Vidare ar mobilbetalningssystemet ett statligt monopol och ska dérfor provas
mot bakgrund av artikel 37 FEUF, inte mot bakgrund av nagra andra bestimmelser i EUF-fordraget.

49. For den héndelse att artiklarna 49 och 56 FEUF faktiskt ar tillimpliga pa de berdrda tjansterna, har
Ungern gjort gillande att dessa bada bestimmelser inte har asidosatts.

50. Darvidlag har Ungern inledningsvis hdvdat att reglerna for det nationella mobilbetalningssystemet
inte dr diskriminerande, eftersom lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 ér tillimpliga pa samtliga
tjidnsteleverantorer som befinner sig i jamforbara situationer.

51. Vidare har Ungern framhallit att de skédl som landet har anfort for att motivera det nationella
mobilbetalningssystemet, bland annat konsumentskydd, handel pa lika villkor och
bedrageribekampning, &r skdl som enligt domstolen &r att anse som tvingande héansyn till
allménintresset.

52. Avslutningsvis édr inforandet och bibehallandet av det nationella mobilbetalningssystemet enligt
Ungern en noédviandig och proportionerlig atgird. Darvidlag har Ungern anfort att marknaden fore de
berorda reformerna inte fungerade pa ett tillfredsstillande sitt. Téackningen omfattade namligen inte
hela landet, driftskompatibilitet forelag inte och det forekom ingen verksamhet som inbegrep drift av
en plattform. I det tidigare systemet saknade EME intresse av att utveckla aterforséljningsmarknaden
(beroende pa bolagets vertikalt integrerade struktur) och av att inga avtal med ytterligare kommuner.
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Det nationella  mobilbetalningssystemet  garanterar ddremot fullstindig  tdckning och
driftskompatibilitet, stimulerar konkurrensen och gor det mojligt att erbjuda tillfredsstillande tjanster.
Orsaken dr att detta system fungerar som en Oppen plattform vilken é&r atkomlig for
mobilbetalningsleverantérerna via ett enhetligt och standardiserat grénssnitt. Ungern har i synnerhet
framhallit att anvdndarna numera fritt kan vélja den av alla leverantdrerna av mobilbetalningar for
parkeringstjanster vars erbjudande dr mest formaénligt for den enskilda anvdndaren och kopa
parkeringstjdnster genom mobilbetalning i hela landet, varvid de gar via sin sedvanliga
tjidnsteleverantor. Dessutom garanterar det nationella mobilbetalningssystemet enligt Ungern bade
mobilbetalningsleverantérerna och kommunerna en fullstindig tjanstetickning. Slutligen har detta
system gjort det mojligt att sinka hindren for marknadstilltrade for samtliga aktorer och att minska
aktorernas kostnader for administration och utveckling.

53. Savitt avser kommissionens argument att de fragmenterade system som fanns innan det nationella
mobilbetalningssystemet inrdttades kunde ha kommit att integreras med varandra till foljd av
lagstadgade skyldigheter, samarbete eller konkurrens pa marknaden, har Ungern péapekat att det inte
finns nagot konkret exempel till stod for detta argument. Eftersom den berdrda tjdnsten omfattas av
kommunernas behorighet, hade det dessutom varit nédvandigt att genomfora forfaranden for offentlig
upphandling. Da skulle system for mobilbetalning for parkeringstjénster ha inforts enbart pa de platser
dér tjansteleverantdrerna kunde forvinta sig mer betydande intédkter, varfor det inte skulle ha blivit
fraga om néagon landsomfattande tickning, och olika tjansteleverantorer skulle ha tilldelats kontrakten
i olika kommuner, vilket skulle ha medfort en fullstindig brist pa driftskompatibilitet.

54. Savitt avser kommissionens argument att integration skulle ha kunnat astadkommas genom
samarbete mellan aktérerna och genom obligatorisk atkomst till EME:s befintliga system, anser
Ungern att detta inte dr realistiskt, eftersom obligatorisk atkomst skulle ha varit mdjlig om ndmnda
bolag hade fungerat som plattform.

B. Bedomning

1. Klassificering som tjdnst av allmdnt ekonomiskt intresse

55. For att kommissionens anmérkningar lattare ska kunna provas ér det enligt min bedomning
nodvandigt att forst sla fast huruvida de berérda mobilbetalningstjansterna utgor tjénster av allmént
ekonomiskt intresse.

56. Att en tjanst klassificeras som tjanst av allmént ekonomiskt intresse medfor visserligen inte att
tjianstedirektivet inte &r tillimpligt pa den tjansten, eftersom domstolen har funnit dven sadana
tjiansteverksamheter som anses utgora tjanster av allmént ekonomiskt intresse faller inom det
direktivets tillimpningsomrade.'" Trots detta har det emellertid grundldggande betydelse huruvida de
berérda tjansterna dr att anse som tjdnster av allmidnt ekonomiskt intresse, eftersom vissa sérskilda
undantag i tjanstedirektivet ska tillimpas pa dem om sa ar fallet. Narmare bestiamt foreskrivs det
namligen, sdvitt avser etableringsfriheten, i artikel 15.4 i ndimnda direktiv att artikel 15.1, 15.2 och 15.3
ska tillimpas endast om detta inte rittsligt eller i praktiken hindrar det foretag som har anfortrotts en
tjianst av allmént ekonomiskt intresse fran att fullgora de sdrskilda uppgifter som det har tilldelats.
Savitt avser friheten att tillhandahalla tjanster foreskrivs det i artikel 17.1 i tjdnstedirektivet att
artikel 16 i samma direktiv inte ska tillimpas péa tjanster av allmént ekonomiskt intresse som
tillhandahalls i en annan medlemsstat.

11 Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 43).
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57. Nér det géller vilka kriterier som i det aktuella fallet ska anvéindas for att avgéra huruvida de
berérda mobilbetalningstjansterna utgor tjénster av allmédnt ekonomiskt intresse, anser jag det lampligt
att tillimpa de kriterier som har slagits fast i réittspraxis rorande statligt stod, trots att fragan har har
aktualiserats mot bakgrund av rittigheterna till fri rorlighet och i synnerhet mot bakgrund av
tjanstedirektivet.

58. Rittspraxis inom ramen for tjanstedirektivet dr dnnu inte nddvindigtvis sdrskilt omfattande, men
de kriterier som har tillimpats skiljer sig inte frain dem som domstolen har anvént i fraga om statligt
stod. ™

59. Dessutom finns det inget som skulle kunna motivera att andra kriterier anvéndes.

60. Bedomningen av huruvida en tjdnst dr att anse som en tjdnst av allmdnt ekonomiskt intresse kan
namligen inte goras pa olika sitt beroende pa om reglerna for statligt stod, reglerna om fri rorlighet
eller tjanstedirektivet &r i fraga, eftersom det i slutindan ror sig om ett och samma begrepp.

61. Denna standpunkt far ocksa stod av att de formuleringar som anvidnds i artikel 154 i
tjianstedirektivet — med innebdrden att artikel 15.1, 15.2 och 15.3 ska gilla lagstiftning om tjanster av
allmant ekonomiskt intresse endast i den mén som tillimpningen av dessa tre bestimmelser inte
rattsligt eller i praktiken hindrar de foretag som har anfortrotts sddana tjanster fran att fullgora de
sarskilda uppgifter som de har tilldelats — &dr exakt desamma som é&terfinns i artikel 106.2 FEUF.

62. Nér det giller att avgora huruvida de berorda tjansterna, som Ungern har gjort géllande, kan anses
utgora tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse, dr det viktigt att hélla i minnet att medlemsstaterna har
ett omfattande utrymme for skonsmaissig bedomning nir det giller att bestimma vad de anser vara
tjdnster av allmént ekonomiskt intresse och att kontrollen av medlemsstaternas beddémningar
inskrénker sig till en granskning av huruvida en medlemsstat har gjort sig skyldig till ett uppenbart fel
nidr den har klassificerat en tjanst som tjinst av allmint ekonomiskt intresse.'* Icke desto mindre ér
medlemsstaterna skyldiga att se till att de uppdrag som enligt dem avser tjédnster av allmént
ekonomiskt intresse uppfyller vissa minimikriterier som &r gemensamma for samtliga sidana uppdrag
och att visa att dessa kriterier dr uppfyllda i det enskilda fallet."

63. Bland annat ska det finnas ett myndighetsbeslut varigenom de berdrda aktorerna anfortros ett
uppdrag som ror tillhandahallande av en tjanst av allmént ekonomiskt intresse. Av detta beslut ska
det klart och tydligt framga vari den tilldelade skyldigheten att tillhandahalla allmadnnyttiga tjénster
bestdr och att uppdraget dr samhillsomfattande och obligatoriskt.'® Dessutom ska en tjinst av allmént
ekonomiskt intresse tillhandahéllas i hela samhéllets intresse och till forman for samtliga
konsumenter. "

64. Vidare ska medlemsstaterna ange varfor de anser att en viss tjanst pa grund av sin speciella
karaktdar bor klassificeras som tjanst av allmént ekonomiskt intresse och sdrskiljas fran annan
ekonomisk verksamhet. '

12 Dirvidlag vill jag framhalla att bade kommissionen och Ungern i detta hdnseende har hédnvisat till réittspraxis rorande statligt stod och till
meddelanden fran kommissionen pa samma omrade.

13 De kriterier som domstolen tillimpade bland annat i punkterna 41 och 42 i domen av den 23 december 2015 i malet Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:843) ér viletablerade och harrér fran tidigare praxis rorande statligt stod.

14 Se dom av den 12 februari 2008, BUPA m.fl./kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, punkterna 166—169).

15 Se dom av den 12 februari 2008, BUPA m.fl./kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, punkt 172), och foérslag till avgérande av
generaladvokaten Szpunar i malet Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punkt 61).

16 Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 41 och 42).
17 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i malet Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punkt 62).

18 Se dom av den 10 december 1991, Merci convenzionali porto di Genova (C-179/90, EU:C:1991:464, punkt 27), och dom av den 18 juni 1998,
Corsica Ferries France (C-266/96, EU:C:1998:306, punkt 45).
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65. Slutligen framgar det av rattspraxis att medlemsstaterna far anfortro en aktor ett uppdrag i fraga
om tillhandahallande av en tjanst av allmént ekonomiskt intresse med hénvisning till ett
marknadsmisslyckande. Detta far de emellertid gora endast under vissa forutséttningar, eftersom det —
som kommissionen vid upprepade tillfillen har patalat — “vore olampligt att alagga sarskilda
skyldigheter rorande allménnyttiga tjanster for sadan verksamhet som féretag som bedriver
verksamhet pa normala marknadsvillkor redan tillhandahaller eller kan tillhandahalla pa ett
tillfredsstéllande sétt och i allménhetens intresse pa villkor som staten faststiller. Det kan till exempel

rora sig om pris, objektiva kvalitetsegenskaper, kontinuitet och tillgang till tjansten”."

66. I det aktuella fallet har Ungern gjort gillande att de berorda tjdnsterna uppvisar sirskilda
kdannetecken jamfort med andra ekonomiska verksamheter. I synnerhet har Ungern anfort att de
mobilbetalningstjanster som det aktuella forfarandet avser dr knutna till nyttjandet av tjanster av
allméanintresse som det ar statens skyldighet att se till att anvdndarna, oavsett var de befinner sig,
omedelbart kan fa atkomst till pa ett enhetligt och bekvamt sitt och till ett 6verkomligt pris. Ungern
har tillagt att marknadskrafterna inte ensamma tillhandaholl de aktuella tjénsterna pa ett
tillfredsstéllande sdtt, och att syftet med det nationella mobilbetalningssystemet ar att avhjilpa de
brister som marknadens tidigare funktionssdtt var behéftat med.

67. Jag finner inte dessa argument 6vertygande.

68. Nér det giller fragan om de berorda tjansternas allménintresse vill jag framhaélla att begreppet
tjidnst av allmdnt ekonomiskt intresse enligt min uppfattning inte kan vara statiskt utan i grunden
bygger pé ett stort antal faktorer, saisom medborgarnas behov — vilka varierar fran en medlemsstat till
en annan — och utvecklingen inom teknik och handel. Domstolen har ocksa i linje med detta godtagit
klassificering som tjénst av allmént ekonomiskt intresse for sa olikartade tjanster som distribution av
vatten,” gas® och elektricitet,” ambulanstransport,” insamling och utdelning av post inom hela det
nationella territoriet* och trafikering av ej 16nsamma flyglinjer.*

69. Med tanke pa medlemsstaternas betydande utrymme for skonsmassig bedomning nér det géller att
bestimma vad de anser vara tjdnster av allmint ekonomiskt intresse, anser jag darfor inte att den
omstiandigheten att de berdrda tjansterna dr knutna till ny teknik i och for sig hindrar att dessa
tjianster klassificeras som tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse. Det kan visserligen inte fornekas att
det faller sig mer naturligt att klassificera tjanster inom vissa sektorer, exempelvis sadana dar tjanster
tidigare har tillhandahallits av ett foretag med ensamrétt, som tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse,
men detta innebdr inte e contrario att vissa tjdnster pa grund av sjilva sin natur inte skulle kunna ges
en sadan klassificering. Vidare ér det forvisso riktigt att marknaden fér mobilbetalningstjanster har ett
ndra samband med ny teknik, men det saknas grund for bedomningen att sddana tjénster inte skulle
vara avsedda att tillgodose ett samhallsbehov och att de inte skulle utgora ett allminintresse som
staten bor skydda — samhéllsbehoven ar ju inte endast olikartade utan ocksd, och i synnerhet, stadda i
standig utveckling.

70. Om jag dven ser till annat én mobilbetalningstjansternas natur, blir min bedémning emellertid att
dessa tjanster i det aktuella fallet inte kan klassificeras som tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse.

19 Kommissionens i punkt 30 i detta forslag till avgorande nimnda meddelande (punkt 48). Se dven kommissionens meddelande "EU:s riktlinjer
for tillimpning av reglerna for statligt stod pa snabb utbyggnad av bredbandsnit” (EUT C 25, 2013, s. 1, punkt 19).

20 Dom av den 8 november 1983, IAZ International Belgium m.fl./kommissionen (96/82-102/82, 104/82, 105/82, 108/82 och 110/82,
EU:C:1983:310).

21 Dom av den 23 oktober 1997, kommissionen/Frankrike (C-159/94, EU:C:1997:501).

22 Dom av den 27 april 1994, Almelo (C-393/92, EU:C:1994:171).

23 Dom av den 25 oktober 2001, Ambulanz Glockner (C-475/99, EU:C:2001:577).

24 Dom av den 19 maj 1993, Corbeau (C-320/91, EU:C:1993:198).

25 Dom av den 11 april 1989, Saeed Flugreisen och Silver Line Reisebiiro (66/86, EU:C:1989:140).
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71. Ungerns argument att de berérda mobilbetalningstjansterna ar oupplosligt forbundna med den
allmannyttiga parkeringstjdnsten visar exempelvis, enligt min uppfattning, att det inte ar mojligt att
sakert avgora huruvida en mobilbetalningstjanst i och for sig dr av allménintresse eller huruvida den
endast indirekt, via den allménnyttiga parkeringstjansten, kan anses utgoéra en tjdnst av allmént
ekonomiskt intresse. Att en tjansteverksamhet ar knuten till en allmannyttig tjanst 4&r med andra ord,
som jag ser saken, inte tillrickligt for att denna tjansteverksamhet ska kunna klassificeras som tjanst
av allmint ekonomiskt intresse.

72. Denna bedomning péverkas inte av de argument som Ungern har anfort for att vederldgga
kommissionens pastdende om att mobilbetalningstjdnsterna skulle vara bekvamlighetstjanster. Jag
héller visserligen med Ungern om att den omstédndigheten att de bertrda tjansterna i den ungerska
lagstiftningen betecknas som “bekviamlighetstjanster” inte kan ldggas till grund for nagra slutsatser om
huruvida dessa tjanster &r att anse som tjanster av allmént ekonomiskt intresse, men daremot &r jag
enig med kommissionen i att dessa tjanster inte dr oundgéingliga for medborgarna utan endast utgor
ett alternativ till kontantbetalning. I detta sammanhang vill jag ocksa framhalla, i motsats till vad
Ungern har hdvdat, att mobilbetalning av parkeringsavgifter inte nodvédndigtvis ar det enda
betalningssatt som medger att avgiftsbeloppet berdknas utifran den faktiska parkeringstiden. Det é&r
forvisso riktigt att ett system med betalning i forviag som bygger pa parkeringsautomater inte medger
att avgiftsbeloppet berdknas utifran den faktiska parkeringstiden, men detta kan dédremot
astadkommas med hjélp av ett system med betalning i efterhand som bygger pa parkeringsbiljetter.

73. Ungern har ocksd gjort gillande att beslutet att undanta de berorda tjansterna fran de
lagstiftningsbestimmelser som tidigare reglerade dessa fattades av hédnsyn till allménintresset och inte
av ekonomiska skdl. Ddrvidlag anser jag, savitt avser dessa tjanster, att det nya
mobilbetalningssystemet och de privilegier som tillkommer Nemzeti Mobilfizetési ar dgnade att vdcka
tvivel om de ungerska myndigheternas bevekelsegrunder.

74. Till att borja med ska det understrykas att begreppen “ensamritt” och "tjdnst av allmént
ekonomiskt intresse” inte sammanfaller utan att det finns en skillnad mellan dem som bland annat
bestar i att beviljandet av en sdrskild rattighet eller en ensamritt till en aktor endast dr det medel som
gor det mojligt for ndimnda aktor att fullgora ett uppdrag i friga om en tjanst av allmént ekonomiskt
intresse; ett sadant uppdrag kan ocksa tilldelas genom att flera eller till och med samtliga aktorer pa
en viss marknad aliggs en skyldighet.” Att en aktor har beviljats en ensamritt innebidr séledes inte
nodvéndigtvis att den aktoren ansvarar for att utfora ett uppdrag i fridga om en tjanst av allmént
ekonomiskt intresse. Vidare medfér det nya mobilbetalningssystemet att grossistmarknaden — det vill
siga marknaden for tjanster som tillhandahalls till andra aterforsiljare som tillhandahéller
mobilbetalning via avtal med leverantorer av parkeringstjanster eller andra allmédnnyttiga tjanster —
monopoliseras till formén for en av staten kontrollerad enhet samtidigt som ndmnda system medger
att den enheten kan sidlja mobilparkeringstjanster antingen direkt till slutanvdndarna eller via
aterforsiljare mot de avgifter som faststills i regeringsdekret 356/2012.

75. Mina tvivel forstarks av att mobilbetalningstjdansten — som Ungern ocksa har vitsordat — tidigare
tillhandaholls genom marknadskrafternas forsorg.

76. Statliga ingripanden avseende tjanster av allmént ekonomiskt intresse motiveras som sagt normalt
med hénvisning till marknadsmisslyckanden, vilket betyder att en tjanst inte kan anses utgéra en
tjdnst av allmént ekonomiskt intresse om den berérda verksamheten tillhandahalls eller kan
tillhandahallas pa ett tillfredsstillande séitt av foretag som bedriver verksamhet pa normala
marknadsvillkor.

26 Se dom av den 12 februari 2008, BUPA m.fl./kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, punkt 179).
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77. 1 det aktuella fallet forelag det inte nagot marknadsmisslyckande i den bemérkelsen att en
mobilbetalningstjanst ju faktiskt tillhandaholls. Enligt Ungern fungerade marknaden emellertid inte pa
ett tillfredsstillande sdtt, utan avsikten med att inféra det nationella mobilbetalningssystemet var att fa
till stdnd tdckning av hela landet och astadkomma ett vilfungerande, enhetligt och driftskompatibelt
system.

78. Kommissionen har daremot gjort géllande att marknaden tidigare fungerade pa ett tillfredsstillande
siatt, &ven om kommissionen har vidgatt att det fanns brister i sa matto att det saknades en enhetlig
och standardiserad plattform och att driftskompatibilitet inte foreldg.

79. For att i ett sdidant sammanhang som det aktuella visa att det foreligger ett verkligt behov av
allmannyttiga tjdnster och att det dr nodviandigt att infora skyldigheter i fraga om tillhandahallande av
allmannyttiga tjanster, anser jag att det inte &r tillrackligt att en medlemsstat uppger att marknaden
fungerar pa ett otillfredsstillande sdtt, utan medlemsstaten maste visa att den berdrda tjédnsten inte
kan tillhandahallas pa ett tillfredsstillande sétt av marknaden.

80. Jag anser att Ungern inte har visat att de berdrda tjansterna inte kunde tillhandahallas pa ett
tillfredsstéllande sdtt av marknaden. I detta sammanhang ér det inte nodvéandigt att avgora huruvida
de aktorer som tidigare var verksamma pa marknaden, i synnerhet den tidigare marknadsledaren
EME, mot bakgrund av sina egna kommersiella intressen skulle ha tillhandahallit dessa tjanster pa
villkor som é&r identiska med de av Ungern faststillda villkoren.

81. Jag dr séledes till att borja med enig med kommissionen om att det inte kan uteslutas att
utvecklingen av konkurrensen mellan plattformar skulle ha resulterat i att det uppkom enhetliga och
standardiserade tjanster, nagot som har intrdffat pa andra marknader. Vidare bedomer jag att
standardisering och driftskompatibilitet kunde ha stimulerats och astadkommits dven genom en
lagstiftningsatgdrd fran de ungerska myndigheternas sida utan att marknadens konkurrensstruktur
hade behovt dndras och séledes utan att en statskontrollerad aktor hade behovt tilldelas ensamritter.
Jag godtar att beviljandet av ensamritt till Nemzeti Mobilfizetési har gjort det mojligt att astadkomma
driftskompatibilitet och standardisering pa marknaden, eftersom varje mobilbetalningsleverantor
tidigare anviande sitt eget system, som inte var anslutet till de 6vriga systemen, men jag anser alltsa att
Ungern hade kunnat uppnd samma resultat genom att exempelvis underlitta fér de konkurrerande
aktorerna att fa atkomst till varandras system.

82. Mot bakgrund av det ovan anférda sammantaget foreslar jag att domstolen ska gora beddomningen
att de berorda tjansterna inte utgor tjanster av allmant ekonomiskt intresse.

2. Anmdrkningarna om dsidosdttande av artiklarna 15 och 16 i tjdnstedirektivet

83. For att det ska vara mojligt att prova de anmérkningar som kommissionen har gjort gillande i
forsta hand, behover det forst avgoras huruvida det nationella mobilbetalningssystemet utgor ett
"krav” i den mening som avses i artiklarna 15.2 d och 16.1 i tjanstedirektivet.

84. Genom lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 har det alltsa skapats ett nationellt monopol pa
mobilbetalningstjanster i s& matto att Nemzeti Mobilfizetési har ensamritt att silja
mobilbetalningstjanster.

85. Detta betyder enligt min bedomning for det forsta att det nationella mobilbetalningssystemet utgor
ett "krav” i den mening som avses i artikel 15.2 d i tjanstedirektivet, eftersom de ensamrétter som
Nemzeti Mobilfizetési har tilldelats innebér att endast vissa tjdnsteleverantorer far starta
tjiansteverksamheten i fraga.
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86. For det andra utgor det nationella mobilbetalningssystemet dven ett "krav” i den mening som avses
i artikel 16.1 i tjanstedirektivet, eftersom ensamritterna och driften av det nationella
mobilbetalningssystemet i form av ett statligt monopol med nodviandighet paverkar tilltradet till
grossistmarknaden for mobilbetalningar och mojligheterna att tillhandahalla tjéanster 6ver grénserna.

87. Sddana krav strider emellertid inte nodvéandigtvis mot artiklarna 15 och 16 i tjanstedirektivet.

88. Av artikel 15.2 d och 15.3 i ndimnda direktiv framgar ndmligen att i fall dér nationella rattsregler
innebédr att en viss tjansteverksamhet, pa grund av dess sérskilda karaktér, far startas endast av vissa
tjiansteleverantorer, maste denna inskrdnkning vara icke-diskriminerande, nodvéindig och
proportionerlig. Det ska séledes kontrolleras huruvida den ungerska lagstiftningen ar motiverad av
tvingande héansyn till allménintresset som ar lampliga for att sdkerstilla att det mal av allménintresse
som efterstravas genom denna lagstiftning uppnas och att ndmnda lagstiftning inte gir utover vad
som dr nodvandigt for att uppna det malet.

89. Aven artikel 16.1 i tjinstedirektivet innebir att det 4r forbjudet for medlemsstaterna att stilla krav
for tilltrade till eller utévande av en tjansteverksamhet pa deras territorium som é&r diskriminerande,
som inte dr nodvindiga — det vill séga inte dr motiverade av skil som avser allmédn ordning, allmin
sakerhet, folkhilsa eller miljoskydd — eller som inte &r proportionerliga.

90. Som motivering till de krav som f6ljer av lag CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 har Ungern
anfort konsumentskydd och handel pé lika villkor samt bekdmpning av bedrégerier och den svarta
ekonomin.

91. Dessa skil kan forvisso anses utgora tvingande héansyn till allméanintresset i den mening som avses i
artikel 15.3 i tjanstedirektivet, men déremot maste det konstateras att de inte ingar bland de skél som
raknas upp i artikel 16.1 i samma direktiv.

92. Som jag redan tidigare har framhallit” anser jag att artikel 16 i tjanstedirektivet, som ror friheten
att tillhandahalla tjanster, har medfort en fullstindig harmonisering savitt avser de tjanster som faller
inom dess tillimpningsomrade. Darfér ska bedomningen av huruvida den ungerska lagstiftningen &r
forenlig med artikel 16.1 i tjanstedirektivet goras mot bakgrund av det direktivet och inte mot
bakgrund av primirritten. Detta betyder att det inte dr mojligt att godta skdl som inte ndmns i
artikel 16 i tjanstedirektivet, exempelvis vissa tvingande hénsyn till allménintresset som hérror fran
rattspraxis.

93. I det aktuella fallet dr det emellertid inte nodvandigt att sla fast huruvida Ungern kan anféra
skdl som inte ingar bland dem som ndmns i artikel 16.1 i tjanstedirektivet.

94. Som jag ser saken &r det tillriackligt att konstatera att de berdrda kraven i alla héndelser inte
uppfyller proportionalitetsvillkoret enligt artiklarna 15.3 och 16.1 ¢ i ndimnda direktiv ens savitt avser
de mal som Ungern har angett.

95. De mal som Ungern har hanvisat till — om vi alltsa antar att de ar forenliga med unionsréitten —
skulle ndmligen kunna uppnés genom atgirder som &r av mindre ingripande karaktdr dn dessa krav

och som innebdr en mindre lidngtgdende begransning av etableringsfriheten och friheten att
tillhandahalla tjanster dn vad dessa krav gor.

27 Se mitt forslag till avgérande i malet kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2015:619, punkterna 69-74).
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96. Av de handlingar som domstolen har tagit del av, i synnerhet Ungerns skriftliga yttrande, framgar
att Ungern under det administrativa forfarandet uppgav for kommissionen att man visserligen ansag att
det nationella mobilbetalningssystemets funktionssitt inte stred vare sig mot tjanstedirektivet eller mot
EUF-fordraget men att man &nda kunde ténka sig att dndra systemet genom att infora ett
koncessionssystem. Det dr uppenbart att ett sadant koncessionssystem for driften av det nationella
mobilbetalningssystemets plattform skulle gora det mojligt for mobilbetalningssystemet att fungera val
samtidigt som konkurrensen skulle vidmakthallas och paverkan pa friheten att tillhandahalla tjénster
och etableringsfriheten skulle bli mindre. Saledes anser jag att det fanns andra atgdrder av mindre
begransande karaktdr att tillgripa som skulle ha gjort det mojligt att uppnd samma resultat och att de
krav som den ungerska lagstiftningen medf6r darfor gar utover vad som dar nodvéindigt for att uppna de
mal som Ungern har anfort.

97. Foljaktligen maste det enligt min uppfattning faststillas att Ungern har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artiklarna 15 och 16 i tjanstedirektivet genom att inféra och bibehalla det av lag
CC/2011 och regeringsdekret 356/2012 reglerade nationella mobilbetalningssystem som skapar ett
monopol genom att Nemzeti Mobilfizetési tilldelas ensamrétter och som hindrar tilltrade till
grossistmarknaden for mobilbetalningar.

98. Jag forordar saledes att domstolen ska bifalla kommissionens talan savitt avser de anmarkningar
som kommissionen har gjort gillande i forsta hand, enligt vilka artiklarna 15 och 16 i tjanstedirektivet
har asidosatts. Darfor saknas det enligt min asikt anledning att préva de anmaérkningar som
kommissionen har gjort géllande i andra hand, enligt vilka artiklarna 49 och 56 FEUF har &sidosatts.

V. Rittegangskostnader

99. Enligt artikel 138.1 i domstolens rattegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Ungern ska forpliktas att
ersitta rattegangskostnaderna. Eftersom Ungern har tappat malet, ska kommissionens yrkande bifallas.

VI. Forslag till avgorande
100. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besluta enligt foljande:

1) Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 152 d och 16.1 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa
den inre marknaden, genom att infora och bibehalla det nationella mobilbetalningssystem som
regleras av Nemzeti mobil fizetési rendszerrdl sz6lé 2011. évi CC. torvény (lag CC/2011 om det
nationella mobilbetalningssystemet) och av 356/2012. (XII. 13.) Korm. rendelet a nemzeti mobil
fizetési rendszerrdl sz6ld torvény végrehajtasardl (regeringsdekret 356/2012 om genomférande av
lag CC/2011) av den 13 december 2012.

2) Ungern ska ersitta rittegangskostnaderna.
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