CVRIA Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKATEN
JULIANE KOKOTT
foredraget den 5 mars 2020

Mal C-66/18

Europeiska kommissionen
mot

Ungern

"Talan om fordragsbrott — Artikel 258 FEUF — Domstolens behorighet — Medlemsstats underlételse att
uppfylla forpliktelser enligt allménna tjdnstehandelsavtalet (GATS) — Friheten att tillhandahélla
tjianster — Direktiv 2006/123/EG — Artikel 16 — Artikel 56 FEUF — Etableringsfrihet — Artikel 49
FEUF — Utbildningstjanster — Hogre utbildning — Tillhandahallare av tjanster som é&r etablerad i ett
tredjeland— Lagkrav for tillhandahallande av utbildningstjénster i en medlemsstat — Krav pa ett
internationellt avtal med ursprungsstaten — Krav pa att hogre utbildning faktiskt erbjuds i
ursprungsstaten — Fraga om stadgan om grundldggande rattigheter &r tillaimplig — Artikel 13 —
Forskningens frihet — Artikel 14.3 — Friheten att inrdtta undervisningsanstalter”

I. Inledning

1. Det aktuella fordragsbrottsforfarandet avser tva d@ndringar av den ungerska hogskolelagen fran 2017.
Enligt ndimnda lag maste universitet fran stater utanfor EES for att starta och fortsdatta bedriva
verksamhet i Ungern visa att den stat didr de har sitt sdte har ingatt ett internationellt avtal med
Ungern. Om forstndmnda stat dr en federal stat dr det ett tvingande villkor att avtalet ingétts med
centralregeringen. En ytterligare forutsdttning som géller alla utlindska universitet dr att de dven
maste erbjuda hogre utbildning i ursprungslandet.

2. Enligt kritikerna dr den ungerska regeringens enda syfte med antagandet av denna lag att forhindra
Central European University:s (CEU) fortsatta verksamhet i Ungern. I delar av den offentliga debatten
har det darfor varit tal om en "lex CEU”.

3. CEU bildades 1991 genom ett initiativ vars mélsittning enligt egen uppgift var att frimja kritiskt
meningsutbyte i utbildningen av nya beslutsfattare i stater i Central- och Osteuropa, dir pluralism
tidigare varit utesluten. CEU ér ett universitet som bildats enligt lagen i staten New York och innehar
ett verksamhetstillstand (sa kallad Absolute Charter) som utfirdats av denna stat. Den huvudsakliga
finansieringen kommer fran ”"Open Society’-stiftelserna som tillhér den i manga kretsar
kontroversiella amerikanska affirsmannen av ungerskt ursprung George Soros.” P4 grund av dess
sarskilda syfte har CEU aldrig bedrivit nagon utbildnings- eller forskningsverksamhet i Forenta
staterna.

1 Originalsprak: tyska.

2 Hans stiftelser paverkas dven av en annan ungersk lag som antagits samtidigt, namligen 2017 ars lag nr LXXVI om 6ppenhet for organisationer
som mottar finansiellt stod frén utlandet, som alagger vissa civilsamhallesorganisationer som mottar finansiellt stod frén utlandet vissa
skyldigheter i frdga om registrering, anmilan och 6ppenhet samt foreskriver en mojlighet att utdoma paféljder till organisationer som inte
uppfyller dessa skyldigheter. Lagen ar féremal for 6vertridelseforfarandet i méal C-78/18, kommissionen/Ungern (Sammanslutningars 6ppenhet).
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4. Bland de sex utlandska universitet som vid tidpunkten dé &dndringen av hogskolelagen antogs bedrev
tillstandspliktig verksamhet i Ungern var CEU pa grund av dess sdrskilda modell den enda institution
som inte kunde uppfylla de nya kriterierna. CEU lade darefter ned verksamheten i Ungern och
Ooppnade i november 2019 ett nytt campus i Wien.

5. Mot denna bakgrund anser kommissionen att de nya bestimmelserna inte endast utgér en
inskrankning i friheten att tillhandahalla tjanster, utan i synnerhet dven ett asidosdttande av
forskningens frihet som garanteras enligt Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rattigheterna.

6. Eftersom det ena av de tva nya kraven dessutom endast dr tillimpligt pa universitet fran stater
utanfor EES aktualiseras en ytterligare dimension i forevarande mal. Kommissionen har i detta
sammanhang gjort gillande att Ungern dessutom har asidosatt Varldshandelsorganisationens (World
Trade Organization, nedan kallad WTO) ritt, nirmare bestimt GATS. Domstolen ska saledes i

forevarande maél dven avgora i vilken omfattning fordragsbrottsforfarandet kan anvdndas som
instrument for att genomfora och effektivisera varldshandelsrétten.

II. Tillampliga bestaimmelser
A. Unionsritt

1. Radets beslut 94/800 av den 22 december 1994 om ingdende av de avtal som dr resultatet av de
multilaterala forhandlingarna i Uruguayrundan

7. Genom radets beslut 94/800/EG av den 22 december 1994 om ingdende, pad Europeiska
gemenskapens vignar — vad betriffar fragor som omfattas av dess behorighet — av de avtal som éar
resultatet av de multilaterala forhandlingarna i Uruguayrundan (1986-1994)° godkénde radet avtalet
om upprittande av WTO och de avtal som anges i bilagorna 1-3 till detta avtal, bland annat det
allménna tjanstehandelsavtalet (General Agreement on Trade in Services, nedan kallat GATS).

8. Artikel I GATS foreskriver foljande:

1. Detta avtal giller for atgarder som vidtas av medlemmar och som beror tjanstehandel.

2. I detta avtal, avses med tjanstehandel tillhandahallandet av en tjanst

a) fran en medlems territorium till en annan medlems territorium,

b) inom en medlems territorium till en tjdnstekonsument fran en annan medlem,

c) av en tillhandahallare av tjdnster i ett medlemsland, genom kommersiell etablering pa en annan
medlems territorium,

d) av en tillhandahéllare av tjénster i ett medlemsland, genom nérvaro av fysiska personer fran ett
medlemsland pa en annan medlems territorium.

3 EGT L 336, 1994, s. 1.
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9. Artikel XIV GATS foreskriver foljande under rubriken ”Allménna undantag”:

"Med iakttagande av kravet att sddana atgérder inte tillimpas pa ett sitt som skulle innebdra ett medel
for godtycklig eller oberittigad diskriminering mellan linder dér likartade forhallanden rader eller en
fortackt inskrankning av tjanstehandel, skall ingenting i detta avtal tolkas som hinder for medlemmar
att anta eller genomfora atgérder

a) som idr nodvindiga for att skydda den allménna moralen eller f6r att uppratthilla allmén ordning*

¢) som ar nodvandiga for att sékerstélla iakttagandet av lagar och andra forfattningar som inte é&r
oforenliga med detta avtals bestimmelser, inbegripet sddana som hanfor sig till

i) forhindrandet av bedrégliga eller olagliga forfaranden eller for att atgérda en utebliven betalning
under ett tjdnstehandelskontrakt...

iii) sakerhet...”

10. Artikel XVI GATS aterfinns i del III i avtalet om ”Sérskilda ataganden”. Bestimmelsen star under
rubriken "Marknadstilltrdde” och foreskriver foljande:

”(1) Betrédffande marknadstilltrade ... skall varje medlem bevilja tjédnster och tillhandahallare av tjdnster
fran varje annan medlem en behandling som inte &r mindre gynnsam &n den som foreskrivs i de villkor
och begransningar varom &verenskommits och som angetts i dess bindningslista ...

(2) I sektorer inom vilka ataganden om marknadstilltrdde gjorts, definieras de atgérder som en medlem
inte far uppratthalla eller infora ... enligt f6ljande

a) begrinsningar av antalet tillhandahallare av tjénster antingen det sker i form av numeriska kvoter,
monopol, exklusiva tillhandahéllare av tjanster med ensamrdtt eller krav pa ekonomiskt
behovstest,

b) begridnsningar av det totala vdrdet av tjanstehandelstransaktioner eller av tillgdngar i form av
numeriska kvoter eller krav pa ekonomiskt behovstest,

c) begrinsningar av det totala antalet tjdnster som tillhandahalls eller av den totala kvantiteten
tjiansteproduktion uttryckt i angivna numeriska enheter i form av kvoter eller krav pa ekonomiskt
behovstest,

d) begrinsningar av det totala antalet fysiska personer som kan anstéllas i en speciell tjanstesektor
eller som en tillhandahallare av tjanster kan anstilla och som &r nodvéandiga for, och star i direkt
relation till, tillhandahéllandet av en sdrskild tjanst i form av numeriska kvoter eller krav pa
ekonomiskt behovstest,

e) atgirder som begrinsar eller stiller krav pad en viss typ av bolagsform eller samriskforetag for
tillhandahallandet av en tjanst, och

f) begrinsningar av deltagandet av utldndskt kapital uttryckt i maximala procentgranser for utlandskt
aktiedgande eller i det totala vardet av individuella eller ssmmanlagda utlandska investeringar.”

4 ”Undantaget for allmén ordning far aberopas endast i de fall ett genuint och tillrackligt allvarligt hot mot samhallets fundamentala intressen
foreligger.” (Fotnoten i original)
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11. Artikel XVII GATS har rubriken "Nationell behandling” och foreskriver foljande:

”(1) For de sektorer som skrivits in i dess lista, och med iakttagande av de villkor och forbehall som
angetts i denna, skall varje medlem medge tjanster och tillhandahallare av tjénster fran en annan
medlem, i friga om alla atgdrder som ror tillhandahéllandet av tjanster, en behandling som inte &r
mindre gynnsam &n den som den medger sina egna tjanster och tillhandahallare av tjanster av samma
slag.

(3) Till formen identisk eller till formen olik behandling skall anses vara mindre gynnsam om den
dndrar konkurrensvillkoren till formén for tjanster eller tillhandahallare av tjanster fran medlemmen i
jamforelse med tjanster eller tillhandahallare av tjénster av samma slag fran en annan medlem.”

12. Artikel XX GATS foreskriver foljande:

”(1) Varje medlem skall i en bindningslista ange de ataganden som den gor enligt Del III i detta avtal.
For de sektorer inom vilka sadana ataganden gjorts skall varje lista ange,

a) villkor och begrinsningar for marknadstilltrade,
b) villkor och forbehéll f6r nationell behandling, ...

(2) Atgirder som ar oforenliga med bade artikel XVI och XVII skall skrivas in i kolumnen for
artikel XVI. I detta fall kommer inskriften att anses utgora ett villkor eller ett forbehall &ven med
avseende pa artikel XVII.

(3) Listor over sdrskilda ataganden skall fogas till avtalet och utgora en integrerande del av detta.”

2. Rddets beslut (EU) 2019/485 av den 5 mars 2019 om ingdende av relevanta avtal enligt
artikel XXI i Allmdnna tjdnstehandelsavtalet

13. Genom radets beslut (EU) 2019/485 av den 5 mars 2019 om ingdende av relevanta avtal enligt
artikel XXI i Allmédnna tjanstehandelsavtalet med Argentina, Australien, Brasilien, Kanada, Kina, det
separata tullomradet Taiwan, Penghu, Kinmen och Matsu (Kinesiska Taipei), Colombia, Kuba,
Ecuador, Hongkong (Kina), Indien, Japan, Korea, Nya Zeeland, Filippinerna, Schweiz och Férenta
staterna om nodvdndiga kompenserande anpassningar till foljd av Tjeckiens, Estlands, Cyperns,
Lettlands, Litauens, Ungerns, Maltas, Osterrikes, Polens, Sloveniens, Slovakiens, Finlands och Sveriges
anslutning till Europeiska unionen® har radet godkint nimnda avtal, vilket var en forutsittning for att
den sa kallade konsoliderade GATS-listan oOver ataganden for EU-25 ska trdda i kraft. Den
konsoliderade listan tradde i kraft den 15 mars 2019. Den aterger Ungerns ataganden fran den statens
lista 6ver sirskilda dtaganden® i oférdndrad form.’

14. Ungerns lista 6ver sérskilda ataganden bestar av tva delar. Del I avser horisontella ataganden och
del II individuella vertikala (sektorsspecifika) ataganden.

5 EUT L 87, 2019, s. 1.
6 Hungary Schedule of Specific Commitments, WTO, GATS/SC/40 av den 15 april 1994.

7  WTO-dokument S/C/W/273, s. 166 och 167. Se, med avseende pa ikrafttradande, unionens meddelande av den 7 mars 2019 till medlemmarna i
WTO.
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15. I del II i listan anges sektorer for vilka sérskilda ataganden enligt artikel XVI (Marknadstilltrade)
respektive artikel XVII GATS (Nationell behandling) gjorts. For hogre utbildningstjénster (Higher
Education Services)® giller foljande med avseende pd marknadstilltride under det i forevarande mal
relevanta tredje leveranssittet ("lokal etablering”): "Establishment of schools is subject to licences from
the central authorities”. I kolumnen som avser nationell behandling anges inga forbehall ("None”).

3. Europeiska unionens stadga om de grundldiggande rdttigheterna

16. Artikel 13 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan)’ foreskriver foljande under rubriken "Frihet for konsten och vetenskapen”:

"Konsten och den vetenskapliga forskningen ska vara fria. Den akademiska friheten ska respekteras.”
17. Artikel 14.3 i stadgan har foljande lydelse:

"Friheten att inrdtta undervisningsanstalter med iakttagande av de demokratiska principerna och
fordldrars ratt att tillforsakra sina barn sadan utbildning och undervisning som star i
overensstimmelse med forédldrarnas religiosa, filosofiska och pedagogiska Gvertygelse ska respekteras
enligt de nationella lagar som reglerar utévandet av dessa réttigheter.”

18. Artikel 16 i stadgan har foljande lydelse:

"Néringsfriheten ska erkdnnas i enlighet med unionsriatten samt nationell lagstiftning och praxis.”

4. Direktiv 2006/123

19. Enligt dess artikel 2.1 ska Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den
12 december 2006 om tjinster pd den inre marknaden (nedan kallat tjanstedirektivet) " tillimpas pé
"tjanster som tillhandahalls av tjansteleverantorer som ér etablerade i en medlemsstat.”

20. Artikel 4.1 i ndamnda direktiv definierar begreppet tjanst som ”all forvirvsverksamhet som
egenforetagare utovar, i regel mot ekonomisk erséttning, enligt artikel [57 FEUF]”.

21. Artikel 16 i tjanstedirektivet har foljande lydelse:

”(1) Medlemsstaterna skall respektera tjinsteleverantorernas ritt att tillhandahalla tjanster i en annan
medlemsstat dn den dér de ér etablerade.

Den medlemsstat dar tjansten tillhandahalls skall garantera ritten att fritt fa tilltrdde till och utdva
tjiansteverksamhet inom dess territorium.Medlemsstaterna far inte for att tillita tilltrade till eller
utovande av en tjansteverksamhet 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) Nodvindighet: kravet skall motiveras med skdl som avser allmén ordning, allmédn sdkerhet,
folkhélsa eller miljoskydd.

8 Hungary Schedule of Specific Commitments, WTO document GATS/SC/40 av den 15 april 1994, s. 19 (punkt 5.C.).
9 EUT C 364, 2007, s. 1.
10 EUT L 376, 2006, s. 36.
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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....

(3) Den medlemsstat till vilken tjansteleverantoren forflyttar sig skall inte forhindras att stilla krav pa
hur en tjansteverksamhet bedrivs, om detta dr motiverat av skdl som avser allmdn ordning, allmén
sakerhet, folkhalsa eller miljoskydd och som 6verensstimmer med punkt 1. ...”

B. Nationell ratt

22. Hogre utbildning i Ungern regleras i Nemzeti fels6oktatasrél szélé 2011. évi CCIV. torvény
(2011 ars lag nr CCIV om nationell hogre utbildning). Denna lag omarbetades 2017 genom Nemzeti
felsGoktatdsrdl sz6lé 2011. évi CCIV. torvény modositdsardl szolo 2017. évi XXV. torvény (2017 ars lag
nr XXV om éndring av 2011 ars lag nr CCIV om nationell hogre utbildning, nedan kallad lagen om
hogre utbildning).

23. I artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning foreskrivs att ett utlaindskt larosdte endast far bedriva
verksamhet avseende hogre utbildning som leder till akademiska examina i Ungern om “den ungerska
regeringen och regeringen i den stat dar det utlindska ldrosdtet har sitt site har kommit 6verens om
att vara bundna av ett internationellt avtal om principiellt stod till larosétet att bedriva verksamhet i
Ungern och — for det fall det &r fraga om en federal stat ddr centralregeringen inte har behorighet att
godkdnna den bindande verkan av ett internationellt avtal — det foreligger en tidigare
overenskommelse med centralregeringen.”

24. Enligt artikel 77.2 i lagen om hogre utbildning giller detta krav for utldndska laroséten vars sdte &r
beldget i en stat utanfor EES.

25. I artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning foreskrivs att utlindska ldrosiaten endast far bedriva
verksamhet avseende hogre utbildning som leder till akademiska examina i Ungern om ”"de har
stillning som ldrosdten som erkdnts av staten i det land dédr de har sitt site, och faktiskt erbjuder
hogre utbildning i det berérda landet”.

26. Enligt artikel 77.3 géller detta krav dven for utlindska ldrosdten som har sitt séte i en stat utanfor
EES.

27. Artikel 115.7 i lagen om hogre utbildning foreskrev i den lydelse som gillde vid tidpunkten da
kommissionen lidmnade ett motiverat yttrande att kravet enligt artikel 76.1 a i ndmnda lag skulle
uppfyllas senast den 1 januari 2018. Nar det gillde federala stater skulle avtalet med centralregeringen
ha ingatts inom sex manader fran offentliggorandet av 2017 &rs lag nr XXV. Vidare klargor
artikel 115.7 att utlindska universitet som inte uppfyller lagkraven vid tidpunkten da tidsfristen loper
ut kommer att frantas sitt godkdnnande. I det fallet far de fran den 1 januari 2018 inte lingre anta
nya studenter till kurser i Ungern. Kurser som redan pagar vid denna tidpunkt ska fortsitta med
oforandrade villkor och avslutas senast under lasaret 2020/2021.

28. Den 18 oktober 2017 informerade Ungern kommissionen om att lagen om hogre utbildning
omarbetats pa nytt genom 2017 ars lag nr CXXVIL. Genom denna lag forlingdes tidsfristen for att
uppfylla kraven enligt artikel 76.1 i lagen om hégre utbildning till den 1 januari 2019. Aven de andra
fristerna enligt artikel 115.7 och 115.8 forlangdes med ett ar.
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III. Bakgrund till tvisten och det administrativa forfarandet

29. Den 28 mars 2017 lade den ungerska regeringen fram ett lagforslag om &éndring av 2011 ars lag
CCIV infor Ungerns nationalforsamling. Utkastet antogs som 2017 ars lag nr XXV inom ramen for ett
skyndsamt lagstiftningsforfarande nagra fa dagar senare, ndrmare bestamt den 4 april 2017.

30. Den 27 april 2017 underrittade kommissionen Ungern skriftligen om att den anser att Ungern
genom antagandet av 2017 ars lag nr XXV har asidosatt artiklarna 9, 10, 13, 14.3 och 16 i
direktiv 2006/123, eller i andra hand artiklarna 49 och 56 FEUF, artikel XVII GATS och artiklarna 13,
14.3 och 16 i stadgan, och uppmanade Ungern att inkomma med sina synpunkter. Ungern svarade
skriftligen den 25 maj 2017 och bestred de pastadda overtradelserna.

31. Kommissionen avgav den 14 juli 2017 ett motiverat yttrande i vilket den vidholl sin standpunkt.
Kommissionen avslog Ungerns ansokan om forldngning av svarsfristen, varefter Ungern inkom med
skriftliga svar den 14 augusti 2017 och den 11 september 2017 och forklarade att de pastidda
férdragsbrotten inte forelag.

32. Den 5 oktober 2017 avgav kommissionen ett kompletterande motiverat vyttrande. Den
6 oktober 2017 o6verlaimnade Ungern kompletterande upplysningar till skrivelserna av den
14 augusti och den 11 september samma ar.

33. Den 18 oktober 2017 svarade Ungern pa det kompletterande motiverade yttrandet och
overldmnade ytterligare kompletterande upplysningar genom en skrivelse den 13 november 2017.

IV. Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

34. Kommissionen har vickt talan om fordragsbrott genom ansokan som inkom till domstolen den
1 februari 2018 och yrkat att domstolen ska

— faststilla att Ungern

— har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i GATS, med anledning av att
artikel 76.1 a i 2011 ars lag nr CCIV i éndrad lydelse foreskriver som ett villkor for att
utlindska ldroséten fran stater utanfor EES ska fa tillhandahélla hogre utbildning, att den stat
dér det utlandska ldrosdtet har sitt site har ingatt ett internationellt avtal med Ungern,

— har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 16 i direktiv 2006/123/EG och under
alla omsténdigheter enligt artiklarna 49 och 56 FEUF samt artikel XVII i GATS, med anledning
av att artikel 76.1 b i 2011 &rs lag nr CCIV i dndrad lydelse forpliktar utlandska ldrositen att

erbjuda hogre utbildning i sina ursprungslander

— i samband med de ovanndmnda inskrdnkningarna har underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel 13, 14.3 och 16 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna

— forplikta Ungern att ersitta rattegangskostnaderna.
35. Ungern har yrkat att

— kommissionens talan ska avvisas

i andra hand, att

— kommissionens talan ska ogillas
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— kommissionen ska forpliktas att ersétta réattegangskostnaderna.

36. Kommissionen och Ungern har yttrat sig muntligen vid férhandlingen den 24 juni 20109.

V. Riittslig bedomning

37. Jag ska inom ramen for det aktuella fordragsbrottsforfarandet préva huruvida tva villkor i den
ungerska lagen om hogre utbildning i dndrad lydelse, vilka utlindska universitet maste uppfylla for att
de ska fa bedriva hogre utbildning i landet, ér forenliga med unionsrétten. Dessa villkor avser dels ett
krav pa att ett internationellt avtal ska ha ingatts mellan Ungern och universitetets ursprungsland, dels
ett krav pa att utlindska universitet nu dven faktiskt maste erbjuda hogre utbildning i sitt
ursprungsland.

38. Eftersom den forsta av de ndmnda bestimmelserna endast ar tillamplig pa universitet som har sitt
site i en stat utanfor EES, har kommissionen i detta avseende i synnerhet gjort gillande att principen
om nationell behandling enligt artikel XVII GATS har asidosatts. I fraga om denna invidndning &r det
nodvéndigt att forst prova huruvida domstolen dr behorig enligt artikel 258 FEUF (avsnitt A). Déarefter
ska jag prova huruvida talan om fordragsbrott kan tas upp till sakprévning (avsnitt B) och huruvida
den édr vilgrundad (avsnitt C). Férutom asidosédttande av GATS har kommissionen dven gjort gillande
att de aktuella villkoren i den nationella lagstiftningen strider mot tjanstedirektivet, de grundldggande
rattigheterna och stadgan.

A. Domstolens behorighet att prova invindningen om asidosidttande av GATS

39. Fragan om domstolens behorighet att prova en talan ror tvingande rédtt som ska provas av
domstolen ex officio."

1. GATS utgor en integrerad del av unionsrdtten

40. Enligt rattspraxis avseende artikel 258.1 FEUF kan en fordragsbrottstalan endast avse underlatenhet
att uppfylla skyldigheter som féljer av unionsritten.”” Ungern anser dock att skyldigheten enligt
artikel XVII GATS i forening med det sidrskilda atagandet for utbildningssektorn inte &r en
unionsrittslig skyldighet, utan i stéllet hor till medlemsstatens egna internationella ataganden.

41. Medlemsstaternas Overtradelser av internationella ataganden har redan manga ganger varit foremal
for fordragsbrottsférfaranden.” Enligt fast rittspraxis utgdr internationella avtal som ingatts av
unionen en integrerad del av unionens rittsordning fran och med dagen fér deras ikrafttraidande.'* De
ar siledes bindande for unionsinstitutionerna och medlemsstaterna enligt artikel 216.2 FEUF.

42. Enligt rattspraxis giller denna bindande verkan for blandade avtal, i vart fall i fraga om
bestimmelser som omfattas av unionens externa befogenhet. '

11 Dom av den 12 november 2015, Elitaliana/Eulex Kosovo (C-439/13 P, EU:C:2015:753, punkt 37).

12 Dom av den 19 mars 2002, kommissionen/Irland (C-13/00, EU:C:2002:184, punkt 13).

13 Dom av den 25 februari 1988, kommissionen/Grekland (194/85 och 241/85, EU:C:1988:95), dom av den 10 september 1996,
kommissionen/Tyskland (C-61/94, EU:C:1996:313), dom av den 19 mars 2002, kommission/Irland (C-13/00, EU:C:2002:184), dom av den
7 oktober 2004, kommissionen/Frankrike (C-239/03, EU:C:2004:598), och dom av den 21 juni 2007, kommission/Italien (C-173/05,
EU:C:2007:362)

14 Dom av den 30 april 1974, Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, punkt 2/6), dom av den 30 september 1987, Demirel (12/86, EU:C:1987:400,
punkt 7), och dom av den 8 mars 2011, Lesoochranarske zoskupenie (C-240/09, EU:C:2011:125, punkt 30).

15 Dom av den 7 oktober 2004, kommissionen/Frankrike (C-239/03, EU:C:2004:598, punkt 25), dom av den 16 november 2004, Anheuser-Busch
(C-245/02, EU:C:2004:717, punkt 41), dom av den 11 september 2007, Merck Genéricos Produtos Farmacéuticos (C-431/05, EU:C:2007:496,
punkt 33 och foljande punkter), och dom av den 8 mars 2011, Lesoochrandrske zoskupenie (C-240/09, EU:C:2011:125, punkt 31 och f6ljande
punkter).

8 ECLILEU:C:2020:172



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-66/18
KOMMISSIONEN/UNGERN (HOGRE UTBILDNING)

43. Domstolen har redan i fraga om artikel 133 EG konstaterat att handeln med tjénster, och ndrmare
bestamt dven med tjdnster som avser sdrskilt kiansliga omraden sdsom utbildningstjanster och tjanster
som rér ménniskors hilsa, omfattas av unionens externa behorighet.'® Genom artikel 207 FEUF som
infordes genom Lissabonfordraget och ersatte artikel 133 EG, utvidgades till och med unionens
externa befogenhet for handeln med tjdnster och hor numera till omrddet for dess exklusiva
behorighet inom ramen foér den gemensamma handelspolitiken.

44. Detta paverkas inte av att medlemsstaterna alltjimt har en omfattande intern kompetens pa
utbildningsomradet, till vilken Ungern ocksa har hénvisat. Genom artikel 207.4 tredje stycket b FEUF
beaktas &ven denna omstindighet.” Enligt nimnda bestimmelse far radet endast besluta med
enhillighet nédr det giller internationella avtal pa omraden som ror handel med tjanster som avser
utbildning, om avtalen riskerar att allvarligt stora den nationella organisationen av sddana tjénster och
negativt paverka medlemsstaternas ansvar for att tillhandahalla dessa. Enhillighet krévs, eftersom det
interna genomforandet av avtalade skyldigheter med noédvindighet aligger medlemsstaterna. Unionen
har ndmligen endast befogenhet att samordna pa utbildningsomradet enligt artikel 6 e FEUF.

45. Dessutom foreskriver artikel 207.6 FEUF att utovandet av de befogenheter som tilldelas genom
artikel 207.1 FEUF inte ska medféra nagon harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar i den utstrackning som fordragen utesluter en sddan harmonisering. Artikel 166.4 FEUF
innehaller just ett sadant forbud mot harmonisering vad géller utbildningssektorn. Det innebar dock
inte ett ifrdgasittande av unionens yttre befogenhet som sadan.

46. I enlighet med detta godkdnde unionen, utan medlemsstaternas deltagande, de avtal med
tredjelinder som var nodvéandiga for att den sa kallade konsoliderade GATS-listan 6ver dtaganden for
EU-25 skulle tridda i kraft."™ I listan &terges Ungerns ataganden pd omradet hogre utbildningstjanster i
oférandrad form.

47. Foljaktligen overtog unionen det omtvistade GATS-dtagandet som ursprungligen gjorts av Ungern
senast i och med Lissabonfoérdraget och utgor séledes en sadan skyldighet som foljer av unionsritten
avseende vars &sidosittande ett fordragsbrottsférfarande kan inledas. "

2. Unionens internationella ansvar for medlemsstaternas dsidosdttanden av GATS

48. En vytterligare omstidndighet som talar for att domstolen &r behorig att inom ramen for ett
fordragsbrottsforfarande prova en medlemsstats asidosittanden av GATS é&r att ett tredjeland kan
inleda ett forfarande mot unionen vid WTO:s tvistldsningsorgan avseende ett sédant asidosittande.*

49. Detta foljer for det forsta av att unionen i sina externa forhallanden é&r fullt ut bunden av GATS.
Visserligen omfattar unionens godkdnnande enligt artikel 1.1 i radets beslut 94/800 endast den del av
WTO-avtalet och dess bilagor som omfattas av dess behorighet. Behorighetsfordelningen faststélldes
dock inte — till skillnad fran andra blandade avtal® — i nimnda beslut och medfér séledes inte nigon

16 Vid detta tillfille delade unionen fortfarande denna externa behorighet med medlemsstaterna. Se yttrande 1/08 (avtal om &dndring av listorna
over sdrskilda ataganden enligt GATS) av den 30 november 2009 (EU:C:2009:739, punkt 135).

17 Se, i detta avseende, mitt forslag till avgérande i malet kommissionen/radet (C-13/07, EU:C:2009:190, punkt 124).

18 Se radets beslut (EU) 2019/485 av den 5 mars 2019, EUT L 87, 2019, s. 1. Fére Lissabonférdragets ikrafttridande konstaterade domstolen i
yttrande 1/08 (avtal om dndring av listorna Over sirskilda ataganden enligt GATS) av den 30 november 2009 (EU:C:2009:739) att denna
dndring omfattades av unionens och medlemsstaternas delade befogenhet och att medlemsstaternas deltagande saledes var nodvindigt.

19 Se, i detta avseende, yttrande 2/15 (frihandelsavtal med Singapore) av den 16 maj 2017 (EU:C:2017:376, punkt 248).

20 WTO:s forfarande for tvistlosning regleras i 6verenskommelsen om regler och forfaranden for tvistelosning (Understanding on Rules and
Procedures governing the Settlement of Disputes, nedan kallad DSU) i bilaga 2 till WTO-avtalet. Overenskommelsen reglerar i forsta hand
anvidndningen av sa kallade paneler for 16sning av vissa tvister. Panelerna limnar en rapport till tvistlosningsorganet (Dispute Settlement Body,
nedan kallat DSB). Tvistlosningsorganet upprittar pa denna grundval en slutrapport som blir bindande for parterna, under forutsittning att
denna inte 6verklagas inom 60 dagar till 6verprovningsorganet (Appellate Body, nedan kallad AB).

21 Se exempelvis artikel 6:1 i bilaga IX i Forenta nationernas havsrittskonvention, undertecknad i Montego Bay den 10 december 1982 (United
Nations Treaty Series, vol. 1833, 1834 och 1835, s. 3)
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inskrankning av den bindande verkan. Artikel 46.1 i Wienkonventionen klargor i detta sammanhang
foljande: "Den omstindigheten att en stats samtycke till att vara bunden av en traktat har ldmnats
med Overtrddelse av en bestimmelse i dess interna ritt angaende behorighet att ingd traktater, kan ej
av staten aberopas som grund for samtyckets ogiltighet, savida icke overtradelsen var uppenbar och
berorde en regel i dess interna ritt av grundlidggande betydelse.”*

50. Under alla omsténdigheter har unionen omfattande befogenheter pa omradet for den gemensamma
handelspolitiken enligt Lissabonfordraget.

51. For det andra kan medlemsstaternas agerande inom tillimpningsomradet for GATS tillskrivas
unionen. Unionen kan visserligen inte direkt paverka medlemsstaternas agerande pa alla omraden som
omfattas av GATS, eftersom iakttagandet av unionens skyldigheter enligt WTO-avtalet till stor del
beror pd hur medlemsstaterna utdvar sina egna reglerande befogenheter. Trots detta har unionen
villkorslost bundit sig till ndmnda avtal utat. Foljaktligen méste unionen alltsa godta att den tillskrivs
medlemmarnas agerande.

52. I overensstimmelse med detta Gvertar unionen dven nir det giller medlemsstaternas atgérder i
praktiken ansvaret for férhandlingarna med de andra WTO-medlemmarna och forsvaret av dtgiarden i
tvistlosningsforfarandet. >

53. Av domstolens rdttspraxis framgar att medlemsstaterna vid det interna genomférandet av ett
internationellt avtal fullgér en skyldighet som de har gentemot unionen, vilken i det externa
forhéllandet har atagit sig ansvaret for att avtalet fullgors p& vederborligt satt.*

54. Denna skyldighet ar ett uttryck for skyldigheten till lojalt samarbete som foreskrivs i artikel 4.3
FEU som i detta sammanhang ocksd fungerar som en begransning for utévandet av befogenheter.
Ungern far alltsa fritt utova sin interna befogenhet att reglera den hogre utbildningen, men endast i
den utstrackning som motsvarande bestimmelser inte innebér en Gvertrddelse av skyldigheter enligt
WTO-avtalen. Det skulle ndmligen inte endast utlosa unionens internationella ansvar, utan &ven
medfora att de andra medlemsstaterna riskerar att utsittas for motatgdrder. Denna risk askadliggors
sarskilt tydligt av den senaste utvecklingen i tvisten om subventioner som Frankrike, Spanien,
Tyskland och Storbritannien har beviljat Airbus: de amerikanska strafftullarna som godkénts av WTO
som motétgarder omfattar bland annat parmesanost fran Italien.

55. Efterlevnaden av skyldigheten till lojalt samarbete kan 4dven framtvingas genom ett
fordragsbrottsforfarande.

3. Forhadllandet mellan fordragsbrottsforfarandet och tvistlosningsforfarandet i WTO
56. Ungerns andra invdndningar foranleder inte ndgon annan bedémning &n den ovan.

57. Ungern har i detta sammanhang framfor allt understrukit den specifika karaktiren hos WTO:s
tvistlosningsforfarande och den sdrskilda roll som WTO:s tvistlosningsorgan uppfyller.

22 Detsamma géller — i tillimpliga delar — enligt artikel 46.2 i Wienkonventionen om traktatratten mellan stater och internationella organisationer
eller internationella organisationer sinsemellan (nedan kallad Wienkonventionen 1986) med avseende pa en internationell organisations interna
behorighetsfordelning.

23 Exempel fran WTO-tvistlosningsorganens praxis: WTO Appelate Body Report av den 5 juni 1998, vilken DSB antog den 1 juli 1998,
WT/DS62/AB/R, WT/DS67/AB/R och WT/DS68/AB/R, European Communities — Computer Equipment, om vissa irlindska och brittiska
atgarder; WTO Appelate Body Report av den 12 mars 2001, vilken DSB antog den 5 april 2001, WT/DS135/AB/R, European Communities —
Amiante, om en fransk forordning; senast WTO Appelate Body Report av den 15 maj 2018, WT/DS316/AB/RW, European Union — Large Civil
Aircrafts.

24 Dom av den 26 oktober 1982, Kupferberg (104/81, EU:C:1982:362, punkterna 11 och 13), dom av den 30 september 1987, Demirel (12/86,
EU:C:1987:400, punkt 11), dom av den 19 mars 2002, kommissionen/Irland (C-13/00, EU:C:2002:184, punkt 15) och dom av den
7 oktober 2004, kommissionen/Frankrike (C-239/03, EU:C:2004:598, punkt 26).
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58. Mot detta kan emellertid for det forsta invindas, att en fordragsbrottsdom som domstolen
meddelar inte i nagot avseende paverkar WTO-tvistlosningsorganens exklusiva behorighet att faststilla
overtridelser mot WTO-avtalet i ett forfarande mellan tvd av dess medlemmar.”
Fordragsbrottsférfarandet ar namligen ett rent internt styrmedel. Domen é&r saledes endast bindande i
forhallandet mellan union och medlemsstat och hindrar inte WTO-organen fran att pa ansokan av ett
tredjeland faststilla en Overtradelse av WTO-avtalet, &ven om domstolen tidigare har ogillat en talan
som avser just en sddan Overtréddelse.

59. I praktiken gar det att undvika motstridiga avgoranden genom att fordragsbrottsforfarandet
forklaras vilande i avvaktan pa WTO-organens avgorande for det fall att det pagdr ett parallellt
forfarande i WTO. Dessutom kan man oOverviga att begrdnsa omfattningen av domstolens provning
till att endast avse uppenbara Overtrddelser, i syfte att ta hénsyn till WTO-tvistlosningsorganens
slutgiltiga behorighet att avgora sirskilt kontroversiella fragor.”

60. For det andra &r det forvisso riktigt att domstolen, med hanvisning till den sirskilda betydelsen av
forhandlingarna inom ramen for WTO, enligt fast praxis har slagit fast att WTO-rétten inte har direkt
effekt.” Detta innebdr emellertid endast att medlemsstaterna inom ramen foér en talan om
ogiltigforklaring eller parterna vid en talan som avser giltigheten av en unionsréttsakt inte kan dberopa
att denna ér oforenlig med WTO-avtalet for att ifragasitta dess lagenlighet.*

61. Utgangspunkten i detta resonemang &r sardragen hos WTO:s tvistlosningsmekanism. Inom ramen
for ett sadant forfarande &r det tdnkbart att unionen i férhandlingar med ett tredjeland forklarar sig
vara villig att dra tillbaka en viss atgdrd eller en réttsakt i utbyte mot ett annat atagande fran
tredjelandet. Om en parallell talan om ogiltigforklaring fran en medlemsstat eller en talan som avser
giltigheten av en rattsakt direkt skulle kunna stodjas pa en Overtrddelse av WTO-rdtten skulle
unionens forhandlingsposition forsvagas. Ett sddant forfarande kan némligen sluta med att den
berérda unionsrittsakten ogiltigforklaras.” Dirigenom skulle en medlemsstat eller till och med en
part i ett nationellt mal som leder till ett forfarande om forhandsavgorande ensidigt kunna undergréva
atgirder som unionen vidtar.

62. Av detta foljer emellertid endast att WTO-rétten principiellt inte kan anvandas som en mattstock
for wumionsrdttsakter i ett forfarande vid unionsdomstolarna. Detta ska skiljas fran fragan huruvida
unionsdomstolarna kan prova nationella dtgirder mot bakgrund av WTO-ritten.

63. Detta har redan bekriftats av domstolen i malet kommissionen/Tyskland angaende mjolkkvoter,
ddr domstolen provade en nationell atgird mot bakgrund av ett avtal som ingatts inom ramen for
GATT.* Domstolen foljde alltsd inte generaladvokaten Tesauros forslag till avgérande, dir
generaladvokaten foresprakade att man inte ska gora nagon skillnad mellan medlemsstaternas och
unionens atgarder.”'

64. Jag anser att domstolen i ndmnda dom med rétta fastslog att principen enligt vilken det ar uteslutet
att prova unionsrittsakter mot villkoren i WTO-avtalet inte kan tillimpas pa medlemsstaternas
overtradelser av WTO-rétten. Mojligheten att inleda ett fordragsbrottsforfarande mot en medlemsstat
strider ndmligen inte mot malsittningarna med och den sdrskilda karaktiren hos
tvistlosningsmekanismen inom WTO.

25 Se artikel. 23.1 DSU.
26 Se, i detta avseende, nedan punkt 90 i detta forslag till avgérande.

27 Dom av den 12 december 1972, International Fruit Company m.fl. (21/72-24/72, EU:C:1972:115), dom av den 23 november 1999,
Portugal/radet (C-149/96, EU:C:1999:574), och dom av den 9 januari 2003, Petrotub och Republica (C-76/00 P, EU:C:2003:4).

28 Dom av den 5 oktober 1994, Tyskland/radet (C-280/93, EU:C:1994:367, punkt 109).

29 Se artikel 264.1 FEUF.

30 Dom av den 10 september 1996, kommission/Tyskland (C-61/94, EU:C:1996:313, punkt 16).

31 Forslag till avgorande av generaladvokaten Tesauro i malet kommissionen/Tyskland (C-61/94, EU:C:1996:194, punkterna 23 och 24).
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65. Forst och framst kan mojligheten att grunda ett fordragsbrottsforfarande pa ett asidoséttande av
WTO-rdtten bidra till att sdkerstdlla ett effektivt genomforande av ett eventuellt fordomande av
WTO:s  tvistlosningsorgan. Om  unionen i dessa fall inte skulle kunna inleda ett
fordragsbrottsforfarande mot en medlemsstat, skulle det till och med hota att allvarligt underminera
det interna genomférandet av den internationella handelsrdtten. Mot bakgrund av hot om
motatgérder dr detta genomforande emellertid av sdrskild vikt for medlemsstater som inte dr delaktiga
och fér unionen.

66. Vidare kan fordragsbrottsforfarandet fa en sjélvstindig innebord inom ramen for forhandlingar
med tredjelinder i ett tvistlosningsforfarande. Unionen oOvertar ndmligen ansvaret &ven for
medlemsstaternas atgirder i forhandlingar med tredjelinder pa grund av dess omfattande
befogenheter pd omrddet for den gemensamma handelspolitiken.” Om unionen pd grundval av
rattsliga, politiska eller andra 6vervaganden forsvarar en atgird som en medlemsstat vidtagit ar det
knappast troligt att den sjilv kommer att inleda ett fordragsbrottsforfarande mot den berdrda
medlemsstaten.® I forhdllande till tredjelinder har unionen i férdragsbrottsforfarandet emellertid getts
ett instrument som stirker dess forhandlingsposition. Unionen visar sig vara en palitlig partner
gentemot sina forhandlingspartners genom att den i forekommande fall kan vidta effektiva interna
atgirder for att undanrdja Overtrddelser av WTO-avtalet. Foljaktligen stirker det unionens
trovardighet och tar dven hinsyn till behovet av att dess agerande utat ska vara enat och snabbt.

67. Slutligen kan det dven forekomma fall som det forevarande, i vilka unionen sjilv anser att en
medlemsstats atgdrd &r rattsstridig. Genom att unionen i ett sadant fall inleder ett
fordragsbrottsforfarande mot den berérda medlemsstaten ger unionen uttryck for sin beslutsamhet att
ta ansvar for iakttagandet av WTO-avtalet. Om unionen diaremot “avsett att fullgéra en sdrskild
forpliktelse vilken den atagit sig inom ramen for WTO, eller om en [unionsrittsakt] uttryckligen
hanvisar till vissa bestimmelser i WTO-avtalen” ankommer det emellertid enligt fast praxis pa
domstolen att préva lagenligheten av unionsrittsakten i friga med hansyn till WTO:s regler.*
Detsamma maste gilla i 4n hogre grad for atgarder som en medlemsstat vidtagit.

68. Foljaktligen utgor varken den specifika karaktiren hos tvistlosningsforfarandet inom WTO eller
den sidrskilda roll som WTO:s tvistlosningsorgan uppfyller hinder fér forevarande
fordragsbrottsforfarande.

4. Slutsats i denna del

69. Mot bakgrund av vad som anforts ovan dr domstolen behorig att prova den forsta grunden for
talan.

B. Huruvida talan om fordragsbrott kan tas upp till provning

70. Nasta steg dr att prova Ungerns invdndningar mot att talan tas upp till sakprévning.

32 Se, i detta avseende, ovan punkterna 49-52 i detta forslag till avgorande.

33 Har kan Airbus-tvisten dterigen tjana som ett framtradande och aktuellt exempel.

34 Se, i detta avseende, dom av den 22 juni 1989, Fediol/kommissionen (70/87, EU:C:1989:254, punkterna 19-22), dom av den 7 maj 1991,
Nakajima/radet (C-69/89, EU:C:1991:186, punkt 31), dom av den 30 september 2003, Biret International/radet (C-93/02 P, EU:C:2003:517,
punkt 53), dom av den 23 november 1999, Portugal/radet (C-149/96, EU:C:1999:574, punkt 49), och dom av den 1 mars 2005, Van Parys
(C-377/02, EU:C:2005:121, punkt 40).
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71. Ungern har i detta avseende for det forsta gjort géllande att kommissionen har gett Ungern for
korta tidsfrister under det administrativa forfarandet och darigenom &sidosatt medlemsstatens ratt till
forsvar. For det andra har Ungern gjort gillande att kommissionen har asidosatt sin skyldighet att
iaktta opartiskhet och oberoende, och att forfarandet har inletts av rent politiska skdl och med
ensidigt beaktande av sdrintressen.

1. Faststillande av svarsfrister under det administrativa forfarandet

72. Syftet med det administrativa forfarandet &r att ge den berérda medlemsstaten tillfille att fullgora
sina unionsrittsliga skyldigheter eller att forbereda sitt forsvar mot kommissionens anmirkningar.*
Kommissionen maste saledes ge medlemsstaterna en rimlig tidsfrist for att svara pa den formella
underrittelsen och for att folja ett motiverat yttrande eller, i forekommande fall, for att forbereda sitt
forsvar. Om tidsfristen var sa kort att medlemsstatens ratt till ett effektivt forsvar péverkats utan
tillrdckliga skédl medfor detta att det administrativa forfarandet inte genomforts pa ett riktigt séatt och
att kommissionens talan ska avvisas.*

73. Kommissionen har ett omfattande utrymme for skonsmaissig bedomning nédr den avgor vilka
tidsfrister som ska faststillas.” Huruvida den faststillda fristen ar skilig ska dessutom bedémas med
beaktande av samtliga omstidndigheter i det enskilda fallet. Mycket korta frister kan enligt rattspraxis
vara beréttigade i sdrskilda situationer, speciellt nér det bradskar att avhjélpa ett fordragsbrott eller nér
den berorda medlemsstaten har full kinnedom om kommissionens stindpunkt redan fore forfarandets
bérjan. *

74. 1 forevarande mal faststillde kommissionen en tidsfrist pd en manad i bade den formella
underrittelsen och det motiverade yttrandet. Kommissionen brukar visserligen tillimpa en frist pa tva
manader i det administrativa forfarandet. Tidsfristen pd en manad &ar emellertid inte en "mycket kort”
frist i den mening som avses i den rittspraxis som anges i punkt 73.* Det ska dven framhéllas att det
gick tre och en halv ménad fran att den formella underrattelsen 6verlamnades den 27 april 2017 fram
till dess att den andra fristen pd en manad lopte ut i mitten av augusti samma ar. Under denna
tidsperiod hade den ungerska regeringen kinnedom om kommissionens standpunkt och hade lika
lang tid pa sig att utvdrdera sina mojligheter till forsvar och forbereda sin svarsskrivelse.

75. 1 forevarande mal har kommissionen &ven med rdtta aberopat drendets bradskande karaktar.
Kommissionen har visserligen inte uttryckligen redogjort for skalen till detta. Dessa framgar emellertid
utan vidare av omstandigheterna, och i synnerhet av det faktum att det framgick av den ursprungliga
lydelsen av artikel 115.7 i lagen om hogre utbildning att ldrosdten som inte uppfyller villkoren enligt
artikel 76.1 i ndmnda lag kommer att frantas sitt godkdnnande och inte lingre fa ta emot nya
studenter redan fran den 1 januari 2018.

35 Dom av den 5 november 2002, kommissionen/Osterrike (C-475/98, EU:C:2002:630, punkt 35) och dom av den 18 juli 2007,
kommissionen/Tyskland (C-490/04, EU:C:2007:430, punkt 25).

36 Dom av den 2 februari 1988, kommissionen/Belgien (293/85, EU:C:1988:40, punkt 20).

37 Se, i detta avseende, forslag till avgérande av generaladvokaten Mischo i malet kommissionen/Frankrike (C-1/00, EU:C:2001:467, punkt 57). Se,
for ett liknande resonemang, dven dom av den 10 juli 1985, kommissionen/Nederlanderna (16/84, EU:C:1985:309, punkt 10).

38 Dom av den 2 februari 1988, kommissionen/Belgien (293/85, EU:C:1988:40, punkterna 13 och 14), dom av 'den 2 juli 1996,
kommissionen/Luxemburg (C-473/93, EU:C:1996:263, punkterna 19 och 20), dom av den 28 oktober 1999, kommissionen/Osterrike (C-328/96,
EU:C:1999:526, punkt 51) och dom av den 13 december 2001, kommissionen/Frankrike (C-1/00, EU:C:2001:687, punkterna 64 och 65).

39 I malet som utmynnade i domen av den 2 februari 1988, kommissionen/Belgien (293/85, EU:C:1988:40) var fristerna 8 respektive 14 dagar; i
domen kommission/Frankrike (C-1/00, EU:C:2001:687) var fristerna 15 respektive 5 dagar; i domen kommissionen/Osterrike (C-328/96,
EU:C:1999:526) var fristerna en vecka respektive 15 dagar; i mélet som utmynnade i domen av den 31 januari 1984, kommissionen/Irland
(74/82, EU:C:1984:34) avsag invindningen en frist pa 5 dagar.
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76. Ungern meddelade forst den 18 oktober 2017 att denna frist hade forlingts med ett ar, vilket allts&
var efter att de omtvistade fristerna for det administrativa forfarandet hade faststillts. Foljaktligen kan
dven omstdndigheten att kommissionen véckte talan om foérdragsbrott forst i februari 2018, till
skillnad fran den ungerska regeringens uppfattning, inte vederligga kommissionens uppfattning att
arendet dr bradskande med avseende pa faststéllandet av fristerna.

77. Det ska slutligen erinras om att det enligt réttspraxis ska beaktas huruvida medlemsstatens
mojlighet att forsvara sig mot kommissionens pastienden faktiskt har begrinsats.” Aven om fristen
varit "for kort” innebdr det inte att talan ska avvisas om kommissionen har tagit hdnsyn till for sent
inkomna invindningar som anforts till forsvar och medlemsstaten séledes i tillrackligt hog grad har
kunnat forsvara sig.*'

78. 1 forevarande mal har den ungerska regeringen utover sina skrivelser av den 14 augusti 2017 och av
den 18 oktober 2017 &ven ingett tre ytterligare skrivelser i vilka den ungerska regeringen svarade pa det
kompletterande motiverade yttrandet. Kommissionen har gjort en utforlig provning av dessa skrivelser
och dven tagit hdnsyn till dem i beslutet om att vicka talan.

79. Av sistnamnda skal ar det ocksa irrelevant att kommissionen har faststéllt tidsfrister pa en manad i
tva andra fordragsbrottsforfaranden mot Ungern vilka pagar parallellt. Det ar forvisso inte uteslutet att
en kumulation av flera forfaranden med korta frister utgdr en sa omfattande belastning for en
medlemsstat att den inte lingre kan utova sin ritt till forsvar pa ett effektivt satt. Kommissionen ska
dven ta hdnsyn till denna risk nir den faststiller frister. Under forutséttning att de korta fristerna &r
motiverade och medlemsstatens ritt till forsvar i praktiken inte dsidositts — varvid det ska erinras om
att Ungern inte har anfort nagon omsténdighet som tyder pa att det vore fallet i férevarande mal — kan
emellertid denna omstdndighet i sig inte medfora att de enskilda faststdllda fristerna &r rattsstridiga.

2. Anklagelsen att talan dr politiskt motiverad

80. Ungern anser dessutom att kommissionen har inlett fordragsbrottsforfarandet av rent politiska
skél och i strid med dess skyldighet att iaktta opartiskhet. Forfarandet framjar namligen enbart CEU i
Budapests intressen.

81. Vad giller denna anklagelse ar det forst och framst tveksamt huruvida det av den omsténdigheten
att CEU ndamns en enda gang i den formella underrittelsen dr mojligt att dra slutsatsen att forfarandet
endast tjdnar detta universitets intressen. Det kan knappast vara otillatet for kommissionen att vélja ut
enskilda berorda institutioner som exempel och ndmna dessa vid namn.

82. De overviaganden som ligger till grund for kommissionens beslut att vicka talan om fordragsbrott
kan inte paverka fragan huruvida talan kan tas upp till provning enligt artikel 258 FEUF pa den
grunden att det foregdende administrativa forfarandet inte har genomférts pd ett korrekt sitt.*
Visserligen maste kommissionen motivera varfor den anser att en overtradelse av unionsritten skett,
men utdver det dr den inte skyldig att ange skilen till varfér den vickt en fordragsbrottstalan. **

83. Mot bakgrund av det ovanstdende ska den Ungerska regeringens invindningar vad géller
upptagande till sakprévning underkénnas i sin helhet.

40 Dom av den 10 juli 1985, kommissionen/Nederldnderna (16/84, EU:C:1985:309, punkt 10).
41 Dom av den 31 januari 1984, kommissionen/Irland (74/82, EU:C:1984:34, punkt 13).
42 Dom av den 3 mars 2016, kommissionen/Malta (C-12/14, EU:C:2016:135, punkt 24).
43 Dom av den 3 mars 2016, kommissionen/Malta (C-12/14, EU:C:2016:135, punkt 26).
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C. Provning av talan om fordragsbrott i sak

84. Jag kommer inledningsvis att prova kommissionens anmarkningar vad giller kravet pa att ett
internationellt avtal ska ha ingatts mellan Ungern och ett utlaindskt universitets ursprungsland (om
detta 1.) och ddrefter anmairkningarna avseende kravet pd att undervisning faktiskt erbjuds i
ursprungslandet (om detta 2.).

1. Kravet pa att ett internationellt avtal ska ha ingdtts, artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning

85. Kommissionen har gjort géllande att villkoret i artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning, vilket
avser att ett internationellt avtal om utbildningstjanster som tillhandahalls av universitet med séte
utanfor EES maste ha ingatts mellan Ungern och ett berort utlindskt universitets ursprungsland,
strider mot artikel XVII GATS i forening med det sdrskilda atagandet for sektorn for hogre
utbildningstjénster och mot artiklarna 13, 14.3 och 16 i stadgan.

a) Overtridelse av artikel XVII GATS i forening med artikel 216.2 FEUF

86. En oOvertradelse av artikel XVIL:1 GATS i forening med Ungerns sérskilda &tagande for
hogskoleutbildningssektorn skulle samtidigt utgora ett asidosidttande av denna medlemsstats
skyldigheter enligt artikel 216.2 FEUF.*

1) Préovningens omfattning

87. Vid provningen av Overtrddelser av den internationella sedvaneritten har domstolen tidigare
forklarat att dess provning inskranker sig till uppenbara 6vertridelser.” Domstolen har diremot
principiellt avvisat detta vid prévningen av internationella konventioner vilka unionen ar part till. *°

88. I forevarande mal kan en begrinsning av omfattningen av domstolens provning till att endast avse
uppenbara Overtriddelser av GATS emellertid tas i beaktande med hénsyn till tva invindningar som
Ungern har gjort gillande mot domstolens behorighet.

89. For det forsta sker det konkreta genomforandet av ataganden enligt GATS i forevarande mal pa
grundval av medlemsstaternas egna interna behorighet pa utbildningsomradet. Pa dessa sarskilt
kénsliga omraden ska medlemsstaterna ges ett visst utrymme for skonsmassig bedomning vad géller
utformningen av bestimmelserna genom att omfattningen av domstolens provning inskranks.

90. For det andra talar den sdrskilda karaktiren hos tvistlosningsforfarandet inom WTO och
WTO-tvistlosningsorganens slutgiltiga behorighet att med bindande verkan faststilla Gvertrddelser av
WTO-avtalet for att overlata provningen av sdrskilt kontroversiella och svara fragor till dessa
specialiserade organ, och for att begriansa provningen enligt GATS for "interna dndamal” till att endast
avse uppenbara 6vertradelser.

91. Jag anser dock att det dar fraga om en uppenbar Overtrddelse av GATS i forevarande mal. Jag
kommer att visa detta nedan.

44 Domstolen konstaterar i ett sadant fall inte endast en overtriadelse av det berorda internationella avtalet, utan dven av artikel 216.2 FEUF
(tidigare artikel 300.7 EG). Se dom av den 19 mars 2002, kommissionen/Irland (C-13/00, EU:C:2002:184) och dom av den 7 oktober 2004,
kommissionen/Frankrike (C-239/03, EU:C:2004:598)

45 Dom av den 25 januari 1979, Racke (98/78, EU:C:1979:14, punkt 52) och dom av den 21 december 2011, Air Transport Association of America
m.fl. (C-366/10, EU:C:2011:864, punkt 110).

46 Dom av den 21 december 2011, Air Transport Association of America m.fl. (C-366/10, EU:C:2011:864, punkt 110).
47 Se, i detta avseende, ovan punkt 59 i detta forslag till avgorande.
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2) Huruvida hogre utbildning dr en tjdnst i den mening som avses i GATS

92. Ungern har gjort géllande att CEU — i vars uteslutande intresse fordragsbrottsforfarandet i
verkligheten genomfors — dr ett organ utan vinstsyfte och att dess verksamhet darfér inte omfattas av
GATS. Darvid ska medges att GATS i artikel I:3 b fran sitt tillimpningsomradde undantar sadana
tjianster som tillhandahalls varken pa kommersiella grunder eller i konkurrens med en eller flera
tillhandahallare av tjénster.

93. Kommissionen vénder sig dock inte mot det konkreta séttet att hantera CEU, utan mot artikel 76.1
a i lagen om hogre utbildning. *®

94. I detta avseende har den ungerska regeringen i forevarande mal sjédlv understrukit att artikel 76.1 a
i lagen om hogre utbildning é&r tillimplig pa alla larosdten, utan att dérvid forneka att dven sddana
larosdten som tillhandahaller tjanster mot ersittning, det vill séga som utan tvekan bedriver ekonomisk
verksamhet, omfattas av lagen.

3) Innehdllet i Ungerns sdrskilda dtagande for utbildningssektorn

95. Eftersom villkoret i artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning endast géller for tillhandahéllare fran
utlandet kan den strida mot principen om nationell behandling.

96. Enligt artikel XVII:1 GATS ér emellertid varje WTO-medlem skyldig att medge den andra
medlemmens tjanster och tjansteleverantorer en behandling som inte 4r mindre férmanlig én den som
de medger de egna tjansterna och tjinsteleverantdrerna av samma slag, med iakttagande av de villkor
och forbehall som skrivits in for de sektorer som angetts i listan Over ataganden (Schedule of
Commitments).

97. Med andra ord &r atagandet om nationell behandling enligt GATS ett sérskilt atagande som en
medlem maste ha forpliktat sig konkret och i en viss omfattning — till skillnad fran vad som géller for
GATT, dir nimnda skyldighet foljer direkt enligt artikel III GATT. Listorna 6ver varje medlems
ataganden utgor enligt artikel XX:3 GATS bilagor till avtalet vilka dr integrerade delar av detta.

98. Vad giller Ungerns sirskilda dtaganden® avseende hogre utbildningstjanster som tillhandahalls
genom det tredje leveranssittet ("lokal etablering”) anges foljande villkor i kolumnen som avser
marknadstilltrade: “Establishment of schools is subject to licences from the central authorities”. I
kolumnen som avser nationell behandling anges inga forbehall ("None”).

99. I forevarande mal &r det tvistigt mellan parterna huruvida och i forekommande fall i vilken
utstrackning Ungerns — vid forsta anblicken ovillkorliga — dtagande om nationell behandling inskranks
genom forbehallet som avser tillstandsplikt for marknadstilltrade.

100. I detta avseende foljer av artikel XX:2 GATS att angivelsen "None” i kolumnen som avser
nationell behandling inte med nodvéndighet innebér ett atagande om fullstindig nationell behandling.
Enligt ndmnda bestimmelse ska ”[&]tgirder som é&r oforenliga med bade artikel XVI [om
marknadstilltrade] och XVII [om nationell behandling] skrivas in i kolumnen for artikel XVI. I detta
fall kommer inskriften att anses utgora ett villkor eller ett forbehall dven med avseende pa
artikel XVII”.

48 Se, i detta avseende, dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punkt 49).

49 Hungary Schedule of Specific Commitments, WTO document GATS/SC/40 av den 15 april 1994, s. 19 (punkt 5.C.). Se den konsoliderade listan
6ver unionens och dess medlemsstaters ataganden av den 15 mars 2019, WTO-dokument S/C/W/273, s. 166 och 167 (punkt 5.C.).
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101. Det framgar av WTO-tvistlosningsorganens praxis att artikel XX:2 GATS é&r en
forenklingsbestimmelse.” Féljaktligen ricker det for atgidrder som bdde ér oférenliga med dtagandet
om marknadstilltrade och dtagandet om nationell behandling, att endast skriva in férbehallet avseende
marknadstilltrade. Detta forbehall ticker da dven ett fall da atgérden innebdr sdrbehandling av
inhemska och utlindska tillhandahéllare av tjénster.”'

102. Det ska i detta sammanhang konstateras att artikel XVI GATS inte forbjuder alla tdnkbara
atgiarder som avser marknadstilltrade. I stéllet dr det endast sex tydligt definierade kategorier av
inskrdnkningar som ar ofdrenliga med artikel XVI GATS. De réknas upp i artikel XVI:2 GATS och é&r
huvudsakligen kvantitativa.®* Det dr endast for det fall att en av dessa kategorier berdrs som ett villkor
som skrivits in i kolumnen "marknadstilltrade” medfér en skyldighet till nationell behandling.

103. Nér det daremot giller atgirder som inte &r oforenliga med artikel XVI2 GATS foljer i
forevarande mal av inskriften ”"None” i kolumnen for nationell behandling att den berdrda
medlemsstaten ér fullstindigt bunden av reglerna om nationell behandling. >

104. Det kan mycket vil finnas forbehall som avser krav pa tillstand vilka &r av kvantitativ art och
saledes omfattas av ndgon av kategorierna i artikel XVI:2 GATS. Exempelvis kan beviljande av ett
tillstand goras beroende av en behovsprovning. Pa grund av forbehallet som skrivits in for
marknadstilltrade fiar Ungern uppritthélla och inféra sadana atgdrder. Pa grundval av artikel XX:2
GATS far sadana atgérder dessutom vara diskriminerande. Ett forbehall som skrivits in i kolumnen
marknadstilltrade géller enligt ndimnda bestimmelse, som tidigare namnts, dven for skyldigheten till
nationell behandling.

105. Ett forbehall som avser krav pa tillstdind kan dven vara av kvalitativ art, vilket exempelvis ar fallet
om tillstandets beviljande dr knutet till att vissa materiella kriterier ar uppfyllda. En sddan atgard skulle
redan fran borjan inte vara forbjuden enligt artikel XVI GATS. Det innebdr emellertid att inte heller
artikel XX:2 dr tillamplig pa atgdrden. Kvalitativa forbehall som avser krav pa tillstand maste alltsa
(aven) skrivas in i kolumnen som avser villkor for nationell behandling. I annat fall giller atagandet
om nationell behandling fullt ut for sddana étgirder for vilka "None” skrivits in.*

106. Vad giller den omtvistade atgdrden i forevarande mal kan det konstateras att kravet pa att ett
internationellt avtal ska ha ingatts — vilket for 6vrigt dven galler kravet pa att undervisning faktiskt
erbjuds i ursprungslandet — inte dr en kvantitativ begransning. Det ar inte heller fraga om ett krav pa
juridisk form (se artikel XVI:2 e GATS). Det ar saledes inte fraga om atgdrder som omfattas av
artikel XVI:2 GATS. I enlighet med detta ar inte heller artikel XX:2 GATS tillaimplig pa dem.

50 WTO Panel Report av den 16 juli 2012, vilken DSB antog den 31 augusti 2012, WT/DS413/R, China — Electronic Payment Services,
punkt 7.658. ”... [T]he special rule in Article XX:2 provides a simpler requirement: a Member need only make a single inscription of the
measure under the market access column, which then provides an implicit limitation under national treatment.”

51 WTO Panel Report av den 16 juli 2012, vilken DSB antog den 31 augusti 2012, WT/DS413/R, China — Electronic Payment Services,
punkt 7.661: ”... Article XX:2 provides ... that the measure inscribed in the market access column encompasses aspects inconsistent with both
market access and national treatment obligations... [This thus permits] China to maintain measures that are inconsistent with both Articles
XVI and XVII. With an inscription of 'Unbound’ for subsector (d) in mode 1 under Article XVI, and a corresponding 'None’ for Article XVII,
China has indicated that it is free to maintain the full range of limitations expressed in the six categories of Article XVI:2, whether
discriminatory or not.”

52 WTO Panel Report av den 16 juli 2012, vilken DSB antog den 31 augusti 2012, WT/DS413/R, China — Electronic Payment Services,
punkt 7.652: "Unlike Article XVII, however, the scope of the market access obligation does not extend generally to ’all measures affecting the
supply of services’. Instead, it applies to six carefully defined categories of measures of a mainly quantitative nature. The issue thus arises
whether the scope of these measures, and thus the extent of China’s absence of obligation with respect thereto, extends to discriminatory
measures in the sense of Article XVIL.”

53 WTO Panel Report av den 16 juli 2012, vilken DSB antog den 31 augusti 2012, WT/DS413/R, China — Electronic Payment Services,
punkt 7.663: ”...Due to the inscription of 'None’, China must grant national treatment with respect to any of the measures at issue that are not
inconsistent with Article XVI:2.” (Min kursivering)

54 Se, i tillampliga delar, fotnot 53.
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107. Hérav foljer att det visserligen star Ungern fritt att inféra sadana krav med avseende pa
marknadstilltrade. Detta géller dock endast om dessa krav ar tillaimpliga utan étskillnad. Ungern har
ndmligen genom inskriften "None” gjort ett fullstindigt atagande om nationell behandling i detta
hénseende.

108. Det hade varit fullt mojligt for Ungern att skriva in ett motsvarande forbehéll avseende nationell
behandling enligt opt-in-systemet som tillimpas inom ramen for GATS. Denna mojlighet har
emellertid inte utnyttjats.

109. Det kan darfor konstateras att Ungern med avseende pd de omtvistade atgirderna éar fullt ut
bunden av atagandet om nationell behandling.

110. Denna slutsats ska med hansyn till WTO-tvistlosningsorganens radande praxis d@ven anses som
uppenbar med avseende pa de ovan angivna provningskriterierna. >

4) Forekomsten av sdrbehandling

111. Kravet pa att ett internationellt avtal ska ha ingatts, vilket giller for universitet med site i
tredjeldnder, innebdr att universitet med site i Ungern a ena sidan och universitet med sdte i
tredjelainder a andra sidan behandlas olika. Detsamma géller for 6vrigt kravet pa att ett universitet
erbjuder undervisning i ursprungslandet.

112. Denna slutsats kan inte ifragasittas pa den grunden att inhemska tillhandahallare av tjanster av
naturliga skidl inte kan uppfylla det aktuella kravet. Enligt artikel XVII:3 GATS é&r den enda
forutsdttningen for att en behandling ska anses vara mindre gynnsam, att den é&ndrar
konkurrensvillkoren pd den inhemska marknaden till formén for tjanster eller tillhandahallare av
tjianster fran medlemmen. Genom att stdlla ytterligare krav forédndras konkurrenssituationen till
nackdel for de berdrda universiteten med site i tredjelédnder.

5) Undantag enligt artikel XIV GATS?

113. Det maste slutligen provas huruvida ett undantag enligt artikel XIV GATS ér tillampligt p& kravet
att ett internationellt avtal ska ha ingétts.

114. Den ungerska regeringen har i detta hinseende gjort géllande att det &r fraga om en atgard som
ar nodvandig for att uppratthéalla allmén ordning och sékerhet, samt for att forhindra bedrégliga eller
olagliga forfaranden. Dessa malséttningar omnamns uttryckligen i artikel XIV a och ¢ i) GATS.

115. Enligt artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning ska avtalet ha ingatts med den ansvariga staten,
och, nér det giller en federal stat dir centralregeringen inte har behorighet att erkdnna universitet, ska
ett avtal tidigare ha ingatts med centralregeringen. Materiellt maéste avtalet avse att regeringen i
ursprungslandet principiellt stodjer det berorda lérosdtets verksamhet i Ungern.

116. Ingdendet av internationella avtal, i synnerhet for erkdnnande av akademiska examina, utgor ett
vanligt instrument i mellanstatligt samarbete pa omradet hogre utbildning. Vad giller forhindrandet
av bedragliga forfaranden kan ett avtal som avser godkdnnandet av en viss utbildningsinstitutions
verksamhet i vidrdstaten, vilket ingas med ursprungsstatens regering, i princip tillerkédnnas en slags
garantifunktion. Ett saddant avtal gor det tydligt for viardstaten att ursprungsstaten anser att
institutionen ar trovardig och stodjer dess verksamhet.

55 Jamfor ovan punkterna 88 och 90 i detta forslag till avgorande.
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117. Det foljer emellertid av artikel XIV GATS att undantag "inte [far] tillimpas pa ett satt som skulle
innebdra ett medel for godtycklig eller oberittigad diskriminering mellan linder dér likartade
forhallanden rader eller en fortackt inskrankning av tjanstehandel”.

118. Mot denna bakgrund kan kravet pa att ett internationellt avtal ska ha ingatts vid en ndrmare
granskning anses som ett otillatet undantag. I dess konkreta utformning framstar det ndamligen som
ett medel for godtycklig diskriminering i den mening som avses i artikel XVI GATS.

119. Inledningsvis har kommissionen med ritta betonat att ingdendet av ett internationellt avtal med
nodvindighet dar forenat med utovandet av politisk bestimmanderitt, vilket inte kan vara féremal for
en fullstindig domstolsprévning. Det innebar att artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning innehaller
ett villkor for beviljande av verksambhetstillstind for universitet med sdte i tredjelinder vars
uppfyllande i slutdndan ligger helt i Ungerns hénder. Detta innebdr att det i praktiken ar fraga om ett
”subject to licence”-villkor. Ungern har emellertid inte gjort nagot forbehall avseende ett sadant villkor
for sitt dtagande om nationell behandling.” Den ungerska regeringen kan under alla omsténdigheter
godtyckligt forhala avtalets ingaende vilket med hénsyn till den korta frist som foreskrivs enligt
artikel 115.7 i lagen om hogre utbildning redan i sig kan leda till att ett universitet inte beviljas
verksamhetstillstand.

120. Eftersom avtalet som krdvs enligt artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning endast avser
principiellt stod till larosétet att bedriva verksamhet i Ungern, framstir det dessutom som oklart
varfor detta krav inte lika gdrna skulle kunna uppfyllas genom en ensidig forklaring fran
ursprungsstatens regering.

121. Vidare preciserar artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning kraven som stills pa internationella
avtal med federala stater s3, att det maste ha ingatts ett tidigare avtal med centralregeringen, om
denna inte ar behorig att erkdnna den bindande verkan av ett internationellt avtal. Detta sdrskilda
krav utgor ett villkor som eventuellt inte ens dr mojligt att uppfylla — och som saledes ar godtyckligt.
Huruvida den berérda federala statens konstitutionella ordning 6ver huvud taget foreskriver en
mojlighet att ingd ett sddant avtal med centralregeringen for ett fall ddr den hogre utbildningen
omfattas av delstaternas kompetens dr i vart fall osikert.”’

122. Slutligen framgar det tydligt att det omtvistade villkoret inte utgor ett objektivt motiverat krav for
bedrédgeribekampning av den omsténdigheten att det riktas mot universitet som redan dr verksamma i
Ungern. Det framgar inte hur det skulle bidra till att forhindra ett sddant universitets bedrégliga
forfarande att ett avtal ingas med centralregeringen i dess ursprungsstat.

123. Foljaktligen kan artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning inte motiveras som ett undantag enligt
artikel XIV GATS.

124. Denna slutsats ska dven anses som uppenbar i den mening som avses enligt ovanstiende
provningskriterier, med hénsyn till dtgardens godtyckliga karaktér.

125. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foljer att kravet pa ingdende av ett internationellt avtal
inte dr forenligt med de forpliktelser som aligger Ungern enligt artikel XVII:2 GATS och det sérskilda
atagandet for utbildningssektorn som Ungern gjort. Genom antagandet av artikel 76.1 a i lagen om
hogre utbildning har Ungern séledes asidosatt artikel XVII GATS i forening med artikel 216.2 FEUF.

56 Se ovan punkterna 107-109 i forevarande forslag till avgorande.

57 Detta giller till exempel ingdende av ett internationellt avtal med delstater i Forenta staterna, da hogre utbildning hor till deras
kompetensomrade.
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b) Asidosdittande av artikel 14.3 i stadgan

126. Kommissionen har dessutom gjort gillande att villkoret om ingadende av ett internationellt avtal
med ursprungsstaten for att universitet med sdte i tredjelander ska fa starta och utéva verksamhet
inom landet utgor ett dsidosédttande av friheten att inrédtta undervisningsanstalter som garanteras av
artikel 14.3 i stadgan. Den strider dessutom mot néringsfriheten som garanteras enligt artikel 16 i
stadgan.

1) Stadgans tilldmplighet

127. Som jag har visat ovan skapar de enskilda dtagandena inom GATS internationella skyldigheter for
unionen. Enligt artikel 51.1 i stadgan &dr unionens institutioner bundna av stadgan nér dessa fullgor alla
sina skyldigheter.

128. Medlemsstaterna dr ddremot bundna till stadgan "endast nér dessa tillimpar unionsritten” enligt
artikel 51.1 i stadgan. Det &r emellertid friga om just sddan tillimpning av unionsréitten nér
medlemsstaterna internt genomfor unionens internationella forpliktelser pa grundval av deras egen
regleringsbefogenhet. Vid det interna genomférandet av ett internationellt avtal fullgér de ndmligen en
skyldighet som de har gentemot unionen, vilken i det externa forhéllandet har atagit sig ansvaret for att
avtalet fullgérs pa vederbérligt sitt.® Stadgans tillimpning garanterar i detta sammanhang att
medlemsstaterna inte i egenskap av unionens “foretriddare” asidositter de grundliggande
rittigheterna.*

129. Detta betyder naturligtvis inte att atgarder som ror utbildningssektorn i medlemsstaterna darmed
generellt ska bedomas utifran unionens grundldggande rattigheter. Enbart atgiarder som regleras enligt
unionsritten omfattas av dessa grundliggande rittigheter.® Hirvid avses sirskilt &tgarder betriffande
vilka unionsritten &lagger medlemsstaterna vissa skyldigheter. I foreliggande fall & Ungern enligt
artikel XVII GATS skyldig att tillimpa en omfattande nationell behandling. Stadgan blir foljaktligen
tillamplig pa grund av att de ungerska bestimmelserna avviker fran skyldigheten att tillimpa en
nationell behandling enligt artikel XVII GATS.

2) Inskrdnkning av artikel 14.3 i stadgan

130. Artikel 14.3 i stadgan garanterar friheten att inrédtta undervisningsanstalter. Denna frihet maste
med nodvindighet dven innefatta den efterfoljande driften av en undervisningsanstalt, eftersom dess
inrdttande annars inte skulle tjana nagot syfte. Det framgar av forklaringarna avseende stadgan att
artikel 14.3 i stadgan pa omradet privatfinansierad utbildning garanteras som en av aspekterna av
friheten att inrdtta och driva verksamhet enligt artikel 16 i stadgan.®

131. Av detta foljer for det forsta att artikel 16 i stadgan som ocksa har aberopats av kommissionen
inte ska provas separat, eftersom artikel 14.3 i stadgan utgor lex specialis i forhallande till forstndmnda
bestimmelse.

132. Av detta foljer, for det andra, att artikel 14.3 i stadgan i vart fall skyddar den ekonomiska sidan av
ett privat hogre larosites verksamhet, det vill siga de kommersiella aspekterna av inrdttandet och
driften av ett universitet.

58 Se punkterna 47 och 53 i detta forslag till avgorande.

59 Se, med avseende pa denna situation, éven forslag till avgérande av generaladvokaten Saugmandsgaard Qe i mélet kommissionen/Ungern
(Nyttjanderitter till jordbruksmark) (C-235/17, EU:C:2018:971, punkt 82).

60 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 mars 2014, Siragusa (C-206/13, EU:C:2014:126, punkt 25 och 26) och dom av den 10 juli 2014,
Julidn Herndndez u.a. (C-198/13, EU:C:2014:2055, punkt 36 och 37).

61 EUT C 303, 2007, s. 22.
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133. Ett villkor som det i artikel 76.1 a, vilket, for det fall att det inte uppfylls, innebar att ett sadant
privat laroséte varken far inréttas eller drivas omfattas foljaktligen av skyddsomradet for artikel 14.3 i
stadgan. Detta giller i synnerhet eftersom inforandet av friheten att inrdtta privata
undervisningsanstalter som en sjilvstindig grundldggande rittighet tydliggor att privata
undervisningsanstalter som sadana bor skyddas sérskilt, utover den ekonomiska aspekten. Enligt min
mening talar detta for att artikel 14.3 i stadgan syftar till att garantera forekomsten av privata
utbildningsinstitutioner utover statliga skolor och universitet, och séiledes i slutindan syftar till att
garantera mangfalden inom utbildningsutbudet.

3) Huruvida en inskrdnkning kan vara tilldten i forevarande mdl

134. Vad giller mojligheten att inskranka artikel 14.3 i stadgan foljer av dess lydelse att friheten att
inrdtta undervisningsanstalter ”ska respekteras enligt de nationella lagar som reglerar utévandet av
[denna rattighet]”. Det innebar att friheten att inrdtta undervisningsanstalter i princip endast é&r
garanterad inom ramen for de sdrskilda lagkraven for inrdttande av en sddan undervisningsanstalt.
Med andra ord kan lagstiftaren i princip dndra villkoren for att inrdtta och driva
undervisningsanstalter genom lagstiftning, utan att dérigenom asidosétta artikel 14.3 i stadgan.
Lagstiftaren maste dock hdrvid — vilket framgar redan av artikel 52.1 i stadgan — beakta

proportionalitetsprincipen. *

135. De malsittningar som Ungern aberopat till stod for inskrankningen dr dels upprétthallande av
allmdn ordning och i synnerhet forhindrande av bedrégliga eller olagliga forfaranden, dels
sakerstillande av kvaliteten pa utbildningsutbudet.

136. Vad giller den forsta av dessa malséttningar har jag redan visat att ett sadant "principiellt stod till
larosdtet att bedriva verksamhet” som krdvs enligt artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning lika gidrna
kan uttryckas® genom att ursprungsstaten avger en ensidig forklaring och ingdendet av ett
internationellt avtal ar séledes inte nodvandigt.

137. Dessutom medfor bestimmelsen i dess konkreta utformning — vilket jag ocksd har papekat
tidigare — en risk for godtycklig hantering.* Det finns for det forsta ingen garanti for att det sédrskilda
kravet som avser ingdendet av ett avtal med centralregeringen faktiskt kan uppfyllas. For det andra ar
det helt upp till den ungerska regeringens skon huruvida och i synnerhet vid vilken tidpunkt avtalet
ingds. Denna omstindighet dr desto allvarligare, eftersom dven driften av undervisningsanstalter som
tidigare var tillaten i efterhand &laggs villkor, vilkas uppfyllelse inte ligger inom de berdrda
institutionernas kontroll och vars inférande de inte har kunnat ta med i berikningen.®

138. Vad darefter giller malsattningen som avser kvalitetssakring har Ungern inte visat hur det
tvingande kravet pa ingdende av ett internationellt avtal med centralregeringen i staten dir en
utlandsk utbildningsanstalt har sitt sédte ska bidra till att uppfylla denna malséttning.

139. Detta giller i annu hogre grad eftersom detta krav dven riktas mot redan etablerade institutioner
utan att nagra kvalitetsbrister beh6ver pavisas, och utan att nagra konkreta omstidndigheter som talar
for att ingdendet av ett internationellt avtal med institutionens ursprungsland skulle bidra till att
avhjdlpa dessa brister.

62 Se, med avseende pa artikel 16 i stadgan som har en liknande lydelse, dom av den 22 januari 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28,
punkt 47).

63 Se punkterna 116 och 119 i detta forslag till avgérande.
64 Se punkterna 118-121 i detta forslag till avgorande.
65 Se, i detta avseende, dven punkt 122 i detta forslag till avgorande.
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140. Artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning kan saledes inte anses som en tillaten inskrankning av
friheten att inrdtta undervisningsanstalter. Min slutsats blir déarfor att antagandet av artikel 76.1 a i
lagen om hogre utbildning dven utgor en overtradelse av artikel 14.3 i stadgan.

c) Overtridelse av artikel 13 andra meningen i stadgan

141. Eftersom foljden av att ett universitet inte uppfyller kravet enligt artikel 76.1 a i lagen om hogre
utbildning ar att det inte heller far bedriva nagon utbildnings- eller forskningsverksamhet i Ungern,
eller — i forekommande fall efter en Gvergangsperiod — maste ligga ned denna verksamhet, har
kommissionen dven gjort gillande en Overtrddelse av artikel 13 andra meningen i stadgan. Enligt
ndamnda bestimmelse ska den akademiska friheten respekteras.

142. Savitt framgar har domstolen dnnu inte haft tillfille att yttra sig om skyddsomradet for artikel 13
andra meningen i stadgan.

143. Artikel 52.3 kan anvindas som referenspunkt i detta sammanhang, d& denna bestimmelse
foreskriver att réttigheter enligt stadgan, i den man de motsvarar sadana som garanteras av
Europakonventionen, ska ha samma innebord och riackvidd som i konventionen. I Europadomstolens
rattspraxis behandlas forskningens frihet som ett uttryck for rétten till yttrandefrihet enligt artikel 10 i
Europakonventionen, ® vilken forklaringarna avseende artikel 13 i stadgan hénvisar till.”” Detta omfattar
enligt Europadomstolens réttspraxis i synnerhet friheten att bedriva vetenskaplig forskning samt att
foretriada och sprida vetenskapliga standpunkter. *

144. Lagstiftningen avseende ingdendet av ett internationellt avtal i artikel 76.1 a i lagen om hogre
utbildning inskrénker visserligen inte denna frihet direkt. Den &r emellertid dgnad att beréva forskarna
som arbetar vid de berorda universiteten den infrastruktur som &r nodviandig for att utéva den
akademiska friheten.

145. Visserligen har vetenskaplig frihet i systematiskt hénseende placerats i artikel 13 i stadgan
tillsammans med skyddet for konstens frihet, vilken ocksa dr ett uttryck for yttrandefriheten enligt
Europadomstolens réttspraxis. Hdrav kan man dra slutsatsen att den akademiska friheten enligt
artike] 13 andra meningen i stadgan &ven kan forstds som en ritt till kommunikation. Den
akademiska friheten dr dock inte endast begriansad till kommunikation.

146. Stadgan innehaller, till skillnad fran Europakonventionen, en grundldggande réttighet som avser
konstens och den vetenskapliga forskningens frihet, vilken ar sjilvstindig i forhéallande till den
allménna yttrandefriheten. Denna rittighet omfattar inte endast forskning och utbildning som till sitt
innehall &r sjdlvstindig och oberoende av statlig inblandning, utan dven dess institutionella och
organisatoriska ram. Att vara knuten till ett statligt eller privat universitet &r namligen i praktiken en
vasentlig forutsittning for att bedriva vetenskaplig forskning. Universitetet fungerar som en plattform
for vetenskaplig diskurs och som nétverk och infrastruktur for ldrare, studenter och finansidrer.
Friheten att inrédtta undervisningsanstalter som garanteras i artikel 14.3 i stadgan skyddar endast en
del av denna institutionella ram, ndmligen den som avser privata undervisningsanstalter.

147. Ett krav som innebdr att ingen utbildnings- eller forskningsverksamhet kan bedrivas vid
universitet eller maste laggas ned om kravet inte uppfylls omfattas saledes dven av skyddsomradet for
artikel 13 andra meningen i stadgan.

66 Europadomstolen, dom av den 23 juni 2009, Mustafa Erdogan mot Turkiet (CE:ECHR:2009:0623JUD001708903) och dom av den 15 april 2014,
Hasan Yazic1 mot Turkiet (CE:ECHR:2014:0527JUD000034604;).

67 EUT C 303, 2007, s. 22.
68 Europadomstolen, dom av den 15 april 2014, Hasan Yazici mot Turkiet (CE:ECHR:2014:0527JUD000034604, 40 §).
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148. Vad giller mojligheterna att inskrénka artikel 13 andra meningen, sa foljer det av forklaringarna
avseende stadgan att denna fir underkastas de begrinsningar som tillats i artikel 10 i
Europakonventionen. Detta avser begrdnsningar som ar foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhille dr nodvandiga med hénsyn till vissa malsdttningar som anges ndrmare i bestaimmelsen. Till
dessa hor bland annat den allménna sikerheten och forebyggande av oordning eller brott. Dessa krav
motsvarar i visentligen de enligt artikel 52.1 i stadgan.

149. I detta sammanhang ska det framhéllas att artikel 13 andra meningen i stadgan, savitt den &ven
skyddar den institutionella och organisatoriska ramen for forskning och utbildning, inte innebar nagon
garanti for att varje enskild utbildningsinstitution ska besta. Trots det méste en bestimmelse som har
till foljd att ett ldroséte stdnger vara proportionerlig, vilket framgér redan av artikel 52.1 i stadgan.

150. Mot bakgrund av de skidl som angivits ovan ar kravet enligt artikel 76.1 a i lagen om hogre
utbildning oproportionerligt och kan séledes inte motivera en begransning av artikel 13 andra
meningen i stadgan.®

d) Slutsats i denna del

151. Sammanfattningsvis foreslar jag mot denna bakgrund att domstolen ska faststélla att Ungern
genom antagandet av artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artikel XVII GATS i forening med artikel 216.2 FEUF, samt enligt artikel 13 andra
meningen och artikel 14.3 i stadgan.

2. Kravet som avser att utbildning faktiskt ska erbjudas i ursprungsstaten, artikel 76.1 b i lagen
om hogre utbildning

152. Kommissionen har med avseende pa artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, enligt vilken det
for inrdttandet och driften av ett utlandskt universitet i Ungern dr nodvandigt att universitet faktiskt
erbjuder hogre utbildning i landet dér det har sitt sdte, gjort gillande att bestimmelsen asidoséitter
artikel 16 i direktiv 2006/123, artiklarna 49 och 56 FEUF, artiklarna 13, 14.3 och 16 i stadgan samt
artikel XVII GATS. Till skillnad fran kravet om ingéende av ett internationellt avtal som jag just har
behandlat, giller villkoret som jag nu ska prova dven for universitet med séte i en annan medlemsstat
i unionen eller EES.

a) Overtriidelse av artikel 49 FEUF i forening med artikel 54 FEUF

153. Jag ska forst prova den péastadda overtrddelsen av etableringsfriheten. Man kan ndmligen utga fran
att "utbildning som leder till akademiska examina”, vilken underkastas sérskilda krav enligt artikel 76.1
i lagen om hogre utbildning, i de allra flesta fall erbjuds genom ett permanent etableringsstille i
Ungern.

1) Inskrdnkning av etableringsfriheten

154. Det foljer av domstolens praxis att organisering av hogre utbildning mot vederlag, savida
verksamheten i fraga bedrivs i en medlemsstat av en medborgare i en annan medlemsstat pa ett
stadigvarande och kontinuerligt sidtt, med utgangspunkt i ett huvud- eller lokalkontor i den
forstnamnda medlemsstaten, omfattas av etableringsritten.

69 Se punkterna 136-139 i detta forslag till avgorande.
70 Dom av den 13 november 2003, Neri (C-153/02, EU:C:2003:614, punkt 39).
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155. Enligt domstolens fasta praxis innefattar artikel 49 FEUF & ena sidan en ritt att starta och utova
verksamhet som egenforetagare samt att bilda och driva foretag pa samma villkor som i
etableringsstatens lagstiftning foreskrivs for dess egna medborgare. Med inskrankningar av
etableringsfriheten i den mening som avses i artikel 49.1 FEUF avses varje atgdrd som innebdr att
utévandet av dessa friheter forbjuds, hindras eller blir mindre attraktivt.”

156. Enligt dessa kriterier inskréanker artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning utlandska universitets
rdtt att fritt etablera sig i Ungern genom att de hindras fran att starta akademisk verksamhet eller
maste ldgga ned den efter en 6vergangsfrist om de inte erbjuder hogre utbildning i sitt ursprungsland.

2) Huruvida inskrdnkningen dr motiverad

157. Vad giller motiveringen av denna atgérd foreskriver artikel 52.1 FEUF att sérskild behandling av
utlindska medborgare endast ér tilliten om det dr motiverat av skédl som grundas pa hiansyn till allmédn
ordning, sikerhet eller hilsa.

158. Det &r hir fraga om sddan “sdrskild behandling av utlindska medborgare”. Det dr ndmligen endast
utlandska universitet som maste kunna visa att de erbjuder hogre utbildning i sin ursprungsstat for att
fa starta och driva hogre utbildningsverksamhet i Ungern. Det f6ljer visserligen av sakens natur att
inhemska universitet inte kan visa detta, eftersom deras site inte &r etablerat i en annan medlemsstat.
Denna omsténdighet innebar dock inte att utldndska universitet i detta avseende inte befinner sig i en
situation som ér jamfoérbar med inhemska universitet.”? Att sitet dr beldget i en annan medlemsstat
kan namligen inte anses vara ett tillatet sdrskiljande kriterium vid diskriminering pa grund av
nationalitet. Bestdmmelsens diskriminerande karaktir bestar just i omstdndigheten att utlandska
universitets verksamhet underkastas ytterligare krav pd grund av att de har sitt site i en annan
medlemsstat.

159. Ungern har dven i detta sammanhang anfort skyddet av allmén ordning och har gjort géllande att
det omtvistade kravet dr nodvéindigt for att forhindra bedragliga och olagliga forfaranden. Dessutom
har Ungern angett att kvaliteten pa utbildningsutbudet endast kan sakerstéllas pa detta sitt.

160. Skialet som avser allmin ordning syftar dock till skydd fran ett verkligt och tillrackligt allvarligt
hot mot ett grundliggande sambhillsintresse. Aven om man inte kan forneka att det dr viktiga
malséttningar att forhindra bedrégliga eller olagliga forfaranden och att sikerstélla en hog kvalitet pa
utbildningsutbudet, sd avser de just inte sadana grundliggande sambhaillsintressen i den mening som
avses i denna definition.”

161. I detta sammanhang bor noteras att domstolen redan har konstaterat att artikel 49 FEUF i princip
innebér att det ar forbjudet for medlemsstaterna att neka registrering av en filial endast av det skélet
att det berorda bolaget inte driver ndgon niringsverksamhet i det land diar det har sitt site.™
Huruvida en medlemsstat far stilla krav pa etableringsstéllets verksamhet och i forekommande fall
vilka krav, dr ddremot en annan fraga.

71 Dom av den 11 juli 2002, Griabner (C-294/00, EU:C:2002:442, punkt 38) och dom av den 13 november 2003, Neri (C-153/02, EU:C:2003:614,
punkt 41).

72 De grundlaggande friheterna &r sarskilda diskrimineringsférbud vilka saledes endast forbjuder olika behandling av jamforbara situationer, vilket
bland annat slagits fast i dom av den 14 februari 1995, Schumacker (C-279/93, EU:C:1995:31, punkt 30).

73 Domstolen anség att forebyggande av allvarliga brott var ett sidant grundliggande sambhéllsintresse, se dom av den 13 juli 2017, E (C-193/16,
EU:C:2017:542, punkt 20).

74 Dom av den 9 mars 1999, Centros (C-212/97, EU:C:1999:126, punkt 38) och dom av den 30 september 2003, Inspire Art (C-167/01,
EU:C:2003:512, punkt 97).
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162. Dessutom kan inskrankningar som ar motiverade av andra tvingande hédnsyn till allméanintresset
endast komma i fraga for inskrankningar av etableringsfriheten som tillimpas utan diskriminering pa
grund av nationalitet.”

163. Jag drar slutsatsen att Ungern genom antagandet av artikel 76.1 b i hogskolelagen har asidosatt
artikel 49 FEUF.

b) Overtriidelse av artikel 16 i tjdnstedirektivet

164. Kommissionen anser dessutom att kravet enligt artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning utgor
en Overtridelse av tjanstedirektivet.

1) Direktivets tilldmpningsomrdde

165. Enligt artikel 2.1 i tjanstedirektivet ska det tillimpas pa tjanster som tillhandahélls av
tjidnsteleverantorer som ér etablerade i en medlemsstat. I artikel 4 led 1 i ndmnda direktiv definieras
tjdnst som “forvarvsverksamhet som egenforetagare utovar, i regel mot ekonomisk ersittning”.
Domstolen har slagit fast att undervisning som ges av skolor som till storsta delen finansieras med
privata medel som inte kommer fran tjansteleverantoren sjilv, ska anses utgora tjanster, eftersom
syftet med dessa skolor dr att erbjuda en tjinst mot erséttning.”

166. Artikel 2.1 i tjanstedirektivet stéller visserligen inte uttryckligen négra andra krav for direktivets
tillampning. I synnerhet hinvisas i bestimmelsen inte till den tillfdlliga karaktidren hos en verksamhet,
vilken anvinds som ett kriterium for avgrdansning mellan etableringsfriheten och friheten att
tillhandahélla tjdnster,” eftersom tjinstedirektivet innehdller bestimmelser som avser bade
etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster.” Jag anser emellertid att denna skillnad &r
relevant i forevarande mal, eftersom kommissionen sirskilt har gjort gillande att det foreligger ett
asidoséttande av artikel 16 i tjanstedirektivet som ingar i kapitel IV om fri rorlighet for tjanster.

167. Artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning omfattas emellertid av tillimpningsomradet for
artikel 16 1 tjanstedirektivet for det fall att forstndimnda bestdmmelse forskriver —att
utbildningsverksamhet av tillfillig karaktir som leder till akademiska examina underkastas sarskilda
krav. Man kan mycket vdl tdnka sig sadana affirsmodeller, &ven om de allra flesta universitet som
erbjuder utbildning som leder till akademiska examina naturligtvis gor detta inom ramen for ett
permanent etableringsstille.

168. Artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning gor i vart fall inte nagon étskillnad mellan permanenta
institutioner som bedriver hogre utbildning i Ungern och sadana som endast gor det tillfalligt. Lika lite
gors det nagon skillnad i bestimmelsen mellan tillhandahallare av utbildningstjénster som finansieras
med privata medel och saddana vars verksamhet sker utan vinstsyfte.

169. Foljaktligen omfattas bestammelsen atminstone delvis av tillimpningsomradet for artikel 16 i
tjianstedirektivet.

75 Se, bland annat, dom av den 9 mars 2017, Piringer (C-342/15, EU:C:2017:196, punkt 53) och dom av den 14 november 2018, Memoria och
Dall’Antonia (C-342/17, EU:C:2018:906, punkt 51).

76 Dom av den 11 september 2007, kommissionen/Tyskland (C-318/05, EU:C:2007:495, punkt 69), dom av den 11 september 2007, Schwarz och
Gootjes-Schwarz (C-76/05, EU:C:2007:492, punkt 48) och dom av den 27 juni 2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania (C-74/16,
EU:C:2017:496, punkt 48).

77 Dom av den 11 december 2003, Schnitzer (C-215/01, EU:C:2003:662, punkterna 27 och 28).
78 Se kapitel III i tjanstedirektivet.
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2) Huruvida kravet dr tilldtet enligt artikel 16.1 och 16.3 i tjdnstedirektivet

170. Enligt artikel 16.1 och 16.3 i tjanstedirektivet far medlemsstaterna for att tillata tilltrade till eller
utovande av en tjansteverksamhet pa sitt territorium endast stélla krav som respekterar principen om
icke-diskriminering, samt &r nddvandiga och proportionerliga. Kraven som stills ska enligt artikel 16.1
tredje stycket b och 16.3 i direktivet motiveras med skdl som avser allmdn ordning, allmin sékerhet,
folkhilsa eller miljoskydd.

171. I forevarande mal ar kravet enligt artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning otillatet redan pa
grundval av dess diskriminerande karaktér.”

172. Atgirden kan i vart fall inte motiveras med nagot av skilen som anges i artikel 16.1 tredje stycket
b och 16.3. I detta avseende har jag redan visat att denna bestimmelse inte kan motiveras med
skil som avser allméin ordning.*

173. Unionslagstiftaren har i artikel 16 i tjanstedirektivet — till skillnad fran flera andra bestammelser i
direktivet® — inte forskrivit n&got undantag som kan motiveras av tvingande hénsyn till
allménintresset, till vilka dven behovet av att garantera en hog utbildningsnivd hor enligt skdl 40 i
direktivet.

174. Det foljer visserligen av rittspraxis att tvingande hédnsyn till allménintresset kan aberopas inom
ramen for artikel 56 FEUF. Sddana hédnsyn har dock inte ansetts foreligga under liknande
omstindigheter nir de aktuella atgirderna varit diskriminerande.® Féljaktligen kan det i forevarande
mal lamnas Oppet huruvida mojligheten att aberopa sadana hénsyn inom ramen for artikel 16 i
tjianstedirektivet kan inskrdnkas legitimt av unionslagstiftaren i forhallande till de skdl som erkdnns i
primérritten.® Den aktuella atgirden skulle nimligen inte heller anses motiverad enligt artikel 56
FEUF.

175. Slutsatsen blir att kravet pa att undervisning faktiskt erbjuds i ursprungslandet inte uppfyller
villkoren enligt artikel 16.1 och 16.3 i tjanstedirektivet. Ungern har saledes asidosatt artikel 16 i
tjianstedirektivet genom antagandet av artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning.

176. Bestimmelserna i tjanstedirektivet utgor lex specialis i forhéllande till artikel 56 FEUF som
dberopats i andra hand. Det ar siledes inte nodvindigt att prova sistnamnda bestimmelse. **

c) Asidosdttande av stadgan

177. Slutligen ska jag prova huruvida Ungern genom antagandet av artikel 76.1 b i lagen om hogre
utbildning har asidosatt de berorda universitetens grundliaggande rittigheter, och i synnerhet
artikel 13 och 14.3 i stadgan.®

79 Se avseende den diskriminerande karaktdren punkt 158 i detta forslag till avgorande.

80 Se, i tillimpliga delar, punkt 160 i detta forslag till avgérande.

81 Se exempelvis artikel 9.1 och 9.4, artikel 10.2 och artikel 11.1 i tjanstedirektivet.

82 Dom av den 25 juli 1991, Collectieve Antennevoorziening Gouda (C-288/89, EU:C:1991:323, punkterna 11-13), dom av den 19 juli 2012,
Garkalns (C-470/11, EU:C:2012:505, punkt 37), och dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, punkt 43).

83 Se rorande den parallella problematiken avseende artikel 14 i tjanstedirektivet, dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl. (C-593/13,
EU:C:2015:399, punkt 40). Ett utforligare resonemang éterfinns i forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i de férenade malen X och
Visser (C-360/15 och C-31/16, EU:C:2017:397, punkt 99 och foljande punkter).

84 Dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkt 118). Se motsvarande avseende forhallandet mellan
artikel 15 i tjanstedirektivet och artikel 49 FEUF, dom av den 7 november 2018, kommissionen/Ungern (C-171/17, EU:C:2018:881, punkt 87).

85 I forevarande mal har artikel 14.3 i stadgan i egenskap av lex specialis foretride framfor artikel 16 i stadgan, vilken ocksa har dberopats; se, i
detta avseende ovan punkt 130 och 132 i detta forslag till avgorande.
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1) Huruvida stadgan dr tillimplig

178. Artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning utgér ett underméligt inforlivande av
tjanstedirektivet.* Foljaktligen dr stadgan tillimplig enligt dess artikel 51.1.%

179. Fragan huruvida en separat Overtrddelse av stadgan kan konstateras om unionsrétten blivit
tillamplig endast pa grundval av en inskrankning av grundldggande friheter aktualiseras saledes inte i
forevarande mal, i motsats till vad Ungern har hiavdat.*

180. Emellertid far konstaterandet av en separat overtriddelse av de grundliggande réttigheterna inte
nagra sérskilda konsekvenser i forevarande maél. Det foljer namligen redan av Overtrddelserna av
tjanstedirektivet och artikel 49 FEUF att kommissionens talan om fordragsbrott &r vélgrundad. Den
separata provningen av de grundlidggande réttigheterna medfor éndé att overtradelsens sérskilda allvar
och kvalificerade art framtrader tydligare. Detta géller framfor allt ndr den pastadda overtrdadelsen av en
grundldggande rattighet — sasom i forevarande mal — gar utéver de negativa ekonomiska
konsekvenserna, som redan har tickts genom konstaterandet av Gvertrddelser av bestimmelserna for
den inre marknaden.

2) Inskrédnkning

181. Som jag redan har visat berors skyddsomradet for bade artikel 13 andra meningen och artikel 14.3
i stadgan av ett krav som, for det fall att det inte uppfylls, innebdr att en undervisnings- och
forskningsverksamhet inom ramen for ett universitet inte far startas eller maste ldggas ned, och som
forbjuder bade inrédttande och drift av en sadan institution i vinstsyfte.”

3) Skél som motiverar inskrdnkningen

182. Det aterstar nu att undersoka huruvida inskrankningen av de ndmnda grundliggande
rattigheterna som artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning innebédr &r motiverad. For att det ska vara
fallet maste ingreppet forst och framst vara proportionerligt.” Enligt lydelsen av artikel 52.1 i stadgan
far begransningar av de grundliggande réttigheterna endast goéras om de ar nodvindiga och faktiskt
svarar mot mal av allmdnt samhallsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av skydd for andra
manniskors réttigheter och friheter.

183. Ungern har for det forsta gjort gillande att de ungerska myndigheterna endast kan vara sikra pa
att det dr frdga om en laglig verksamhet och att alla villkor for att bedriva hogre utbildning i
ursprungsstaten &dr uppfyllda om den berdrda institutionen faktiskt erbjuder undervisning i
ursprungsstaten. Darigenom kan bedrégliga forfaranden forhindras. For det andra kan myndigheterna
med hjalp av utbildningen som erbjuds i ursprungsstaten kontrollera huruvida institutionen har ett
trovardigt koncept och kvalificerade larare, och ddrigenom sdkerstilla kvaliteten pa
utbildningsutbudet.

184. I detta sammanhang far man visserligen medge att den framgangsrika driften av ett universitet i
ursprungsstaten tyder pa att denna uppfyller alla lagstadgade krav for sadan drift i den staten. Detta
villkor &r saledes dgnat att redan fran borjan sortera ut olagliga och bedrégliga institutioner.

86 Se, i detta avseende, punkterna 170-175 i detta forslag till avgorande.

87 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 december 2016, Daouidi (C-395/15, EU:C:2016:917, punkt 64 och 65). Se dven dom av den
13 september 2016, Rendén Marin (C-165/14, EU:C:2016:675, punkt 66).

88 Se, om denna fraga, forslag till avgorande av generaladvokaten Saugmandsgaard Qe i de férenade mélen SEGRO och Horvéith (C-52/16
och C-113/16, EU:C:2017:410, punkterna 121-142) och i malet kommissionen/Ungern (Nyttjanderitter till jordbruksmark) (C-235/17,
EU:C:2018:971, punkterna 64—112).

89 Se ovan punkterna 133 och 147 i detta forslag till avgorande.
90 Se ovan punkterna 134 och 148 i detta forslag till avgorande.
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185. En redan existerande utbildningsverksamhet dr emellertid langt ifran det enda sittet att bedoma
huruvida en utbildningsanstalt bedriver legal och serios verksamhet. Om sadan verksamhet inte
bedrivs i ursprungsstaten maste medlemsstaten séledes dven godta andra lampliga bevismedel. Detta
giller i synnerhet med hénsyn till den avgorande roll som den fria etableringsritten spelar inom
unionen, vilken enligt rittspraxis dven innefattar ett bolags rétt att bedriva huvuddelen eller hela sin
verksamhet i en annan medlemsstat dn den dir bolaget har sitt site.” For att undvika motstridiga
bedomningar kan det saledes inte anses nodvéndigt att ett bolag visar att det bedriver verksamhet i
etableringsstaten.

186. Vad giller malsdttningen som avser kvalitetskontroll, sa har den ungerska regeringen inte pa
nagot sdtt utvecklat hur enbart existensen av en universitetsutbildning i ursprungsstaten kan
sakerstdlla kvaliteten pa utbildningen i vérdstaten. Man kan knappast hdvda att universitetet skulle
anvinda samma ldrare och bedriva samma undervisning i bada staterna, eller att kvalitetskraven ar
identiska i bada staterna. Redan pa denna grund kan det ifrdgasdttas om denna atgdrd é&r
dndamalsenlig.

187. Vad giller kravet pa nodviandighet bor noteras att det 6ver huvud taget inte dr mojligt att
genomfora en kvalitetskontroll vid inrdttandet av ett nytt inhemskt universitet om den enda
mojligheten att kontrollera kvaliteten dr med ledning av ett redan existerande kursutbud. Det ligger
alltsa i sakens natur att andra atgérder for kvalitetskontroll maste tillgripas i ett sadant fall, och att
dessa atgarder dven skulle kunna tillimpas pa utldndska universitet.

188. Forekomsten av en hogre utbildning i ursprungsstaten ér saledes inte i sig sjélv ett tillrackligt
krav, och vid en helhetsbedomning inte heller ett nodvindigt krav for att sdkerstilla
hogskoleutbildningens legalitet och kvalitet.

4) Slutsats i denna del

189. Mot bakgrund av det ovan anférda har Ungern genom antagandet av artikel 76.1 b i lagen om
hogre utbildning dven asidosatt artikel 13 andra meningen och artikel 14.3 i stadgan.

d) Overtridelse av artikel XVII GATS i forening med artikel 216.2 FEUF

190. For savitt kommissionen @ven har gjort géllande att kravet enligt artikel 76.1 b i lagen om hogre
utbildning asidosatter artikel XVII GATS, &r det tillrackligt att konstatera att bestimmelserna i den
primédra och sekundéra unionsritten har foretride framfor vérldshandelsrétten i forhallandet mellan
medlemsstaterna. *

191. Artikel 76.1 i b i lagen om hogre utbildning géller emellertid &ven for universitet fran tredjelénder.
I detta avseende utgoér nimnda bestimmelse av ovan angivna skil” ett dsidosittande av dtagandet om
nationell behandling enligt artikel XVII GATS och kan inte heller anses som ett tillatet undantag enligt
artikel XIV GATS. Enligt sistnimnda bestimmelse kan visserligen sadana atgérder vidtas som &r
nodvindiga for att skydda den allménna moralen eller for att uppritthalla allmén ordning™ eller som
hianfor sig till forhindrandet av bedrégliga eller olagliga forfaranden. Som jag redan visat ovan
uppfyller emellertid inte kravet pa att utbildning erbjuds i ursprungsstaten dessa kriterier.”

91 Se, for ett liknande resonemang, punkt 158 i detta forslag till avgorande och dom av den 30 september 2003, Inspire Art (C-167/01,
EU:C:2003:512, punkt 97).

92 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 juli 2019, Inter-Environnement Wallonie och Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen (C-411/17,
EU:C:2019:622, punkterna 161, 162 samt 165 och 166).

93 Se punkterna 106 och 111 i detta forslag till avgérande.
94 Detta definieras i avtalet som “ett genuint och tillrdckligt allvarligt hot mot samhallets fundamentala intressen”.
95 Se, i tillampliga delar, punkt 160 och punkterna 183-188 i detta forslag till avgorande.

28 ECLILEU:C:2020:172



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-66/18
KOMMISSIONEN/UNGERN (HOGRE UTBILDNING)

192. Foljaktligen skulle kravet i artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning dven utgéra en overtradelse
av artikel XVII GATS i forening med artikel 216.2 FEUF.

VI. Forslag till avgorande
193. Mot bakgrund av ovanstaende 6verviganden foreslar jag att domstolen beslutar foljande:

1) Genom antagandet av artikel 76.1 a i 2011 ars lag nr CCIV i éndrad lydelse har Ungern underlatit
att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i Allménna tjanstehandelsavtalet i férening med
artikel 216.2 FEUF och enligt artikel 13 andra meningen och artikel 14.3 i Europeiska unionens
stadga om de grundldggande rattigheterna.

2) Genom antagandet av artikel 76.1 b i 2011 ars lag nr CCIV i dndrad lydelse har Ungern underlétit
att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 16 i direktiv 2006/123/EG, artikel 49 FEUF i forening
med artikel 54 FEUF, artikel XVII i Allménna tjanstehandelsavtalet i forening med artikel 216.2
FEUF och enligt artikel 13 andra meningen och artikel 14.3 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna.

3) Ungern ska ersitta réittegangskostnaderna.

ECLILEU:C:2020:172 29



	Förslag till avgörande av generaladvokaten
	I. Inledning
	II. Tillämpliga bestämmelser
	A. Unionsrätt
	1. Rådets beslut 94/800 av den 22 december 1994 om ingående av de avtal som är resultatet av de multilaterala förhandlingarna i Uruguayrundan
	2. Rådets beslut (EU) 2019/485 av den 5 mars 2019 om ingående av relevanta avtal enligt artikel XXI i Allmänna tjänstehandelsavtalet
	3. Europeiska unionens stadga om de grundläggande rättigheterna
	4. Direktiv 2006/123

	B. Nationell rätt

	III. Bakgrund till tvisten och det administrativa förfarandet
	IV. Parternas yrkanden och förfarandet vid domstolen
	V. Rättslig bedömning
	A. Domstolens behörighet att pröva invändningen om åsidosättande av GATS
	1. GATS utgör en integrerad del av unionsrätten
	2. Unionens internationella ansvar för medlemsstaternas åsidosättanden av GATS
	3. Förhållandet mellan fördragsbrottsförfarandet och tvistlösningsförfarandet i WTO
	4. Slutsats i denna del

	B. Huruvida talan om fördragsbrott kan tas upp till prövning
	1. Fastställande av svarsfrister under det administrativa förfarandet
	2. Anklagelsen att talan är politiskt motiverad

	C. Prövning av talan om fördragsbrott i sak
	1. Kravet på att ett internationellt avtal ska ha ingåtts, artikel 76.1 a i lagen om högre utbildning
	a) Överträdelse av artikel XVII GATS i förening med artikel 216.2 FEUF
	1) Prövningens omfattning
	2) Huruvida högre utbildning är en tjänst i den mening som avses i GATS
	3) Innehållet i Ungerns särskilda åtagande för utbildningssektorn
	4) Förekomsten av särbehandling
	5) Undantag enligt artikel XIV GATS?

	b) Åsidosättande av artikel 14.3 i stadgan
	1) Stadgans tillämplighet
	2) Inskränkning av artikel 14.3 i stadgan
	3) Huruvida en inskränkning kan vara tillåten i förevarande mål

	c) Överträdelse av artikel 13 andra meningen i stadgan
	d) Slutsats i denna del

	2. Kravet som avser att utbildning faktiskt ska erbjudas i ursprungsstaten, artikel 76.1 b i lagen om högre utbildning
	a) Överträdelse av artikel 49 FEUF i förening med artikel 54 FEUF
	1) Inskränkning av etableringsfriheten
	2) Huruvida inskränkningen är motiverad

	b) Överträdelse av artikel 16 i tjänstedirektivet
	1) Direktivets tillämpningsområde
	2) Huruvida kravet är tillåtet enligt artikel 16.1 och 16.3 i tjänstedirektivet

	c) Åsidosättande av stadgan
	1) Huruvida stadgan är tillämplig
	2) Inskränkning
	3) Skäl som motiverar inskränkningen
	4) Slutsats i denna del

	d) Överträdelse av artikel XVII GATS i förening med artikel 216.2 FEUF



	VI. Förslag till avgörande


