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utbildningen — Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna — Artikel 13 —
Akademisk frihet — Artikel 14.3 — Friheten att inrédtta undervisningsanstalter — Artikel 16 —
Néringsfrihet — Artikel 52.1”
I mal C-66/18,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 1 februari 2018,

Europeiska kommissionen, foretradd av V. Di Bucci, L. Malferrari, B. De Meester och K. Talabér-Ritz,
samtliga i egenskap av ombud,

sokande,
mot
Ungern, foretradd av M.Z. Fehér och G. Koés, bada i egenskap av ombud,

svarande,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av  ordféranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordforandena A. Arabadjiev, A. Prechal, M. Vilaras, M. Safjan och S. Rodin samt domarna
E. Juhdsz, J. Malenovsky (referent), L. Bay Larsen, T. von Danwitz, C. Toader och C. Lycourgos,
generaladvokat: J. Kokott,
justitiesekreterare: handlaggaren R. Seres,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 24 juni 2019,

och efter att den 5 mars 2020 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom
Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska:

— faststélla att Ungern har underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i allmdnna
tjdanstehandelsavtalet (GATS), som aterfinns i bilaga 1 B till avtalet om upprittande av
Virldshandelsorganisationen (WTO), som undertecknades i Marrakech och godkindes genom
radets beslut 94/800/EG av den 22 december 1994 om ingdende, pa Europeiska gemenskapens
vagnar — vad betriffar fragor som omfattas av dess behorighet — av de avtal som dr resultatet av
de multilaterala forhandlingarna i Uruguayrundan (1986-1994) (EGT L 336, 1994, s. 1; svensk
specialutgdva, omrade 1, volym 38, s. 1)) (nedan kallat avtalet om uppréttande av WTO), genom
att aldgga utlindska ldroséten beldgna utanfor Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) att
ingd ett internationellt avtal som ett villkor for att kunna tillhandahélla undervisningstjinster i
enlighet med artikel 76.1 a i Nemzeti felséoktatdsrdl sz6lé 2011. évi CCIV. térvény (lag nr CCIV
fran ar 2011 om nationell hogre utbildning) (Magyar Kézlomy 2011/165), i dess lydelse enligt
Nemzeti felsoktatasrdl sz6lé 2011. évi CCIV. torvény modositasardl szolé 2017. évi XXV. torvény
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(lag nr XXV fran ar 2017, om andring av lag nr CCIV fran ar 2011 om nationell hogre utbildning),
vilken antogs av det ungerska parlamentet den 4 april 2017 (Magyar Kozlony 2017/53) (nedan
kallad lagen om hogre utbildning);

— faststdlla att Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 16 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa den
inre marknaden (EUT L 376, 2006, s. 36), och, under alla omstindigheter, enligt artiklarna 49
och 56 FEUF samt artikel XVII i GATS, genom att forplikta utlaindska hogre larosdten att erbjuda
hogre utbildning i sina ursprungslédnder i enlighet med artikel 76.1 b i lagen om hdogre utbildning;

— faststélla att Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 13, artikel 14.3 och
artikel 16 i Europeiska unionens stadga om de grundliaggande rittigheterna (nedan kallad stadgan)
genom att forordna om de ovanndmnda éatgiarderna i enlighet med artikel 76.1 a och b i lagen om
hogre utbildning (nedan kallade de omtvistade atgdrderna), och

— forplikta Ungern att ersitta rattegdngskostnaderna.

I. Tillampliga bestaimmelser
A. WTO:s regelverk

1. Avtalet om upprittande av WTO
I artikel XVI.4 i avtalet om upprittande av WTO foreskrivs foljande:

"Varje medlem skall sékerstilla att dess lagar och andra forfattningar samt administrativa forfaranden
star i 6verensstimmelse med de skyldigheter som foljer av de bifogade avtalen.”

2. GATS
I artikel 1.1-1.3 i GATS foreskrivs foljande:
”1. Detta avtal giller for atgiarder som vidtas av medlemmar och som berér tjanstehandel.

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

¢) av en tillhandahéllare av tjénster i ett medlemsland, genom kommersiell etablering pa en annan
medlems territorium,

3. I detta avtal avses med

a) ’atgidrder vidtagna av medlemmar’ atgérder vidtagna av
i) centrala, regionala eller lokala politiska beslutsférsamlingar eller myndigheter,
ii) icke-statliga organ vid utévandet av befogenheter som delegerats av centrala, regionala eller
lokala regeringar eller myndigheter,
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Varje medlem skall vid fullgorandet av sina skyldigheter och ataganden enligt detta avtal, vidta sadana
rimliga atgdrder som star till buds for att sakerstélla att dessa skyldigheter och ataganden efterlevs av
regionala och lokala regeringar och myndigheter samt icke-statliga organ pé dess territorium,

»

I artikel XIV i GATS foreskrivs foljande:

"Med iakttagande av kravet att sadana atgérder inte tillimpas pa ett sitt som skulle innebéra 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 ar nodvandiga for att skydda den allménna moralen eller for att upprétthalla allmén ordning...

c¢) som ir nodviandiga for att sikerstélla iakttagandet av lagar och andra forfattningar som inte é&r
oforenliga med detta avtals bestimmelser, inbegripet sadana som hanfor sig till
i) forhindrandet av bedrégliga eller olagliga forfaranden eller for att atgérda en utebliven betalning
under ett tjanstehandelskontrakt,

Artiklarna XVI-XVIII i GATS ingar i Del III i detta avtal, med rubriken ”Sarskilda dtaganden”.
Artikel XVI i GATS har rubriken "Marknadstilltrdde” och lyder som foljer:

”1. Betraffande marknadstilltrade genom de leveranssitt som anges i artikel I, skall varje medlem
bevilja tjanster och tillhandahéllare av tjanster fran varje annan medlem en behandling som inte ar
mindre gynnsam dn den som foreskrivs i de villkor och begransningar varom 6verenskommits och
som angetts i dess bindningslista....

2. I sektorer inom vilka dtaganden om marknadstilltrdde gjorts, definieras de atgirder som en medlem
inte far upprétthalla eller infora, vare sig pd grundval av regional underindelning eller pa hela dess
territorium, savida inte annat angetts i dess bindningslista, enligt f6ljande

a) begransningar av antalet tillhandahallare av tjanster antingen det sker i form av numeriska kvoter,
monopol, exklusiva tillhandahallare av tjinster med ensamritt eller krav pa ekonomiskt
behovstest,

b) begrinsningar av det totala véirdet av tjdnstehandelstransaktioner eller av tillgingar i form av
numeriska kvoter eller krav pa ekonomiskt behovstest,

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

d) begransningar av det totala antalet fysiska personer som kan anstéllas i en speciell tjanstesektor
eller som en tillhandahallare av tjanster kan anstilla och som dr nodvéindiga for, och star i direkt
relation till, tillhandahéllandet av en sdrskild tjanst i form av numeriska kvoter eller krav pa
ekonomiskt behovstest,
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e) atgirder som begrinsar eller stiller krav pad en viss typ av bolagsform eller samriskforetag for
tillhandahallandet av en tjénst, och

f) begransningar av deltagandet av utldndskt kapital uttryckt i maximala procentgranser for utlandskt
aktiedgande eller i det totala vdrdet av individuella eller sammanlagda utlindska investeringar.”

I artikel XVII i GATS, med rubriken "Nationell behandling”, féreskrivs foljande:

”1. For de sektorer som skrivits in i dess lista, och med iakttagande av de villkor och foérbehall som
angetts i denna, skall varje medlem medge tjdnster och tillhandahallare av tjanster fran en annan
medlem, i fraga om alla dtgérder som ror tillhandahallandet av tjdnster, en behandling som inte &r
mindre gynnsam dn den som den medger sina egna tjanster och tillhandahallare av tjanster av samma
slag.

2. En medlem kan uppfylla kravet i punkten 1 genom att medge tjénster eller tillhandahéllare av
tjdnster fran en annan medlem, antingen till formen identisk behandling eller till formen olik
behandling i jamforelse med 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 tjédnster fran medlemmen i
jamforelse med tjanster eller tillhandahallare av tjénster av samma slag fran en annan medlem.”

I artikel XX.1 och XX.2 i GATS anges 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 begransningar for marknadstilltrade,

b) villkor och forbehall betrdffande nationell behandling,

2. Atgirder som dr oférenliga 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 d&ven med
avseende pa artikel XVIL.”

3. Overenskommelsen om regler och forfaranden for tvistlosning

I artikel 1.1 i 6verenskommelsen om regler och forfaranden for tvistlosning, vilken aterfinns i bilaga 2
till avtalet om uppréttande av WTO (nedan kallad 6verenskommelsen om tvistlosning), foreskrivs att
reglerna och forfarandena i denna 6verenskommelse ska tillimpas i fraga om tvister som tas upp med
stod av bestimmelserna om samrad och tvistlosning i de avtal som upptas i tilligg 1 till avtalet om
upprattande av WTO, déribland GATS.

I artikel 3.2 i 6verenskommelsen foreskrivs foljande:
"WTO:s system for tvistlosning &r ett grundliggande element for sdkerhet och forutsebarhet i det

multilaterala handelssystemet. Medlemmarna erkénner att det tjdnar till att skydda rattigheter och
skyldigheter enligt berérda avtal och till att klargora bestimmelserna i dessa avtal i enlighet med
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sedvanerittsliga regler for tolkning av allmén folkratt. Rekommendationer och utslag fran
[tvistlosningsorganet] kan inte 0ka eller minska réttigheter och skyldigheter som foreskrivs i de berérda
avtalen.”

Enligt artikel 11 i 6verenskommelsen géller foljande:

"Paneler har till uppgift att bista [tvistlosningsorganet]i fullgorandet av dess skyldigheter enligt denna
overenskommelse och enligt de berorda avtalen. Saledes bor en panel gora en objektiv bedomning av
det drende som tagits upp infor panelen, vilken skall inbegripa en objektiv bedomning av fakta i malet
och av tillimpligheten av och forenligheten med relevanta berérda avtal och dra sadana Ovriga
slutsatser som kan vara [tvistlosningsorganet] till hjalp vid utformandet av de rekommendationer eller
utslag som foreskrivs i de berorda avtalen. Paneler skall regelbundet samrada med parterna i tvisten
och ge dem tillrackliga mojligheter att na en 6msesidigt tillfredsstéllande 16sning.”

Artikel 17 i samma 6verenskommelse har rubriken "Overprévningsforfarande” och lyder som féljer:

’6. Ett overklagande skall begrénsas till réttsliga fragor i panelrapporten och till rittsliga tolkningar
som gjorts av panelen.

13. Overprovningsorganet kan faststilla, dndra eller upphiva panelens rittsliga bedémningar och
slutsatser.

»

I artikel 19.1 i 6verenskommelsen om tvistlosning foreskrivs foljande:

"Om en panel eller 6verprovningsorganet kommer fram till att en atgérd ar oférenlig med ett berort
avtal, skall den rekommendera att den berérda medlemmen ... gor atgdrden forenlig med avtalet ...
Utover sina rekommendationer, kan panelen eller 6verprévningsorganet framlédgga forslag om pa vilka
satt medlemmen i fraga skulle kunna genomfora rekommendationerna.”

Artikel 21 i 6verenskommelsen, med rubriken "Overvakning av genomfoérandet av rekommendationer
och utslag”, har foljande lydelse:

”1. Ett skyndsamt uppfyllande av rekommendationer eller utslag fran [tvistlosningsorganet] é&r
vasentligt for att astadkomma en effektiv tvistlosning till gagn for alla medlemmar.

3. Den berorda medlemmen skall vid ett moéte med [tvistlosningsorganet], som halls inom 30 dagar ...
efter det att panelens eller Overprévningsorganets rapport antagits, informera [tvistlosningsorganet] om
sina avsikter vad giller genomforandet av [tvistlosningsorganets] rekommendationer eller utslag. Om
det ar ogorligt att omgaende efterkomma rekommendationerna och utslagen, skall den berorda
medlemmen ges rimlig tid...for att kunna gora detta. ...

6. [Tvistlosningsorganet] skall 6vervaka genomforandet av antagna rekommendationer eller utslag. ...

»
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I artikel 22.1 i ndmnda 6verenskommelse foreskrivs foljande:

"Kompensation och upphdvande av medgivanden eller andra skyldigheter ér tillfilliga dtgarder som kan
tillgripas i héndelse av att rekommendationer och utslag inte genomférs inom rimlig tid. ...”

I artikel 23.1 i samma 6verenskommelse faststills foljande:

"Néar medlemmar soker gottgorelse for overtrddelse av skyldigheter eller i anledning av upphévande
eller minskning av formaner enligt de berérda avtalen eller for atgird som hindrar uppniendet av
nagot av de berdrda avtalens syften, skall de utnyttja sig av och folja reglerna och forfarandena i denna
overenskommelse.”

B. Unionsritt
Skal 41 i direktiv 2006/123 har foljande lydelse:

"Begreppet "allmén ordning’ omfattar, enligt [Europeiska unionens domstols] tolkning, skydd mot ett
faktiskt och tillrackligt allvarligt hot som péaverkar nagot av samhillets grundliggande intressen och
kan sérskilt inbegripa fragor som avser ménniskans virdighet, skydd av minderariga och utsatta vuxna
samt djurskydd. ...”

Enligt artikel 2.1 i direktiv 2006/123 ska direktivet tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av
tjidnsteleverantorer som ar etablerade i en medlemsstat.

Artikel 4 led 1 i ndmnda direktiv definierar begreppet tjanst som "all forviarvsverksamhet som
egenfOretagare utovar, i regel mot ekonomisk ersittning, enligt artikel [57 FEUF]”.

Artikel 16 i ndimnda direktiv har rubriken “Frihet att tillhandahalla tjanster”. I punkterna 1 och 3 i den
artikeln foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall respektera tjansteleverantorernas rétt att tillhandahalla tjénster i en annan
medlemsstat dn den dér de ér etablerade.

Den medlemsstat dér tjansten tillhandahalls skall garantera rétten att fritt fa tilltrdde till och utéva
tjiansteverksamhet inom dess territorium.

Medlemsstaterna far inte for att tillata tilltrade till eller utovande av en tjénsteverksamhet pd sitt
territorium stdlla krav som inte respekterar foljande principer:

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

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

¢) Proportionalitet: kravet skall vara lampligt for att uppna det mal som efterstrdavas och far inte ga
utover vad som ar nodvéandigt for att uppna maélet.

3. Den medlemsstat till vilken tjénsteleverantoren forflyttar sig skall inte forhindras att stélla krav pa
hur en tjansteverksamhet bedrivs, om detta dr motiverat av skidl som avser allmidn ordning, allmin
sakerhet, folkhilsa eller miljoskydd och som 6verensstimmer med punkt 1. ...”
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C. Ungersk ritt

I artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning foreskrivs att ett utlaindskt hogre laroséte endast far bedriva
verksamhet avseende hogre utbildning som leder till akademiska utbildningsbevis i Ungern om "den
ungerska regeringen och regeringen i den stat diar det utlindska hogre ldrositet har sitt sdte har
kommit 6verens om att vara bundna av ett internationellt avtal om principiellt stod till lirosatet att
bedriva verksamhet i Ungern och — for det fall det ar fraga om en federal stat dédr centralregeringen
inte har behorighet att godkdanna den bindande verkan av ett internationellt avtal — det foreligger en
tidigare Overenskommelse med centralregeringen” (nedan kallat kravet att det ska finnas ett
foregaende internationellt avtal).

Enligt artikel 77.2 i lagen om hogre utbildning géller artikel 76.1 a i samma lag inte utlindska hogre
larosdten vars séte dr beldget i ett land som dr medlem i EES.

I artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning foreskrivs att utlindska hogre larosdten som bedriver
verksamhet i Ungern maste ha stéllning som hogre ldarosaten som ar erkdnda av staten i det land dér
de har sitt site, men dven “rent faktiskt erbjuda hogre utbildning” i det berdrda landet (nedan kallat
kravet att utbildning erbjuds i den stat dér det berorda larosétet har sitt séte).

Enligt artikel 77.3 i lagen om hogre utbildning dr bestimmelserna i artikel 76.1 b i samma lag dven
tillampliga pa utldndska hogre larosdten vars séte ar beldget i ett land som ar medlem i EES.

Artikel 115.7 i lagen om hogre utbildning foreskrev att utlaindska hogre ldrosiaten skulle uppfylla kraven
enligt artikel 76.1 i ndmnda lag senast per den 1 januari 2018. Nér det géllde federala stater skulle ett
foregaende avtal med centralregeringen ha ingatts inom sex manader fran offentliggérandet av 2017 ars
lag nr XXV, det vill siga fore den 11 oktober 2017. Vidare klargjordes i bestimmelsen att utlaindska
hogre larositen som inte uppfyller kraven i denna lag skulle komma att frantas sitt godkénnande. Fran
och med den 1 januari 2018 far nya forstadrsstudenter inte lingre antas till utbildningar som utlandska
hogre ldarosiaten erbjuder i Ungern. Kurser som redan péagar vid denna tidpunkt far slutféras senast
under lasaret 2020/2021, pa oférdndrade villkor enligt ett system med successiv avtrappning.

II. Det administrativa forfarandet

Kommissionen ansag att Ungern — genom att anta 2017 ars lag nr XXV — underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artiklarna 9, 10, 13, 14 led 3 och 16 i direktiv 2006/123, och, alternativt,
artiklarna 49 och 56 FEUF, artikel XVII i GATS, artiklarnal3, 14.3 och 16 i stadgan, och tillstéllde
darfor denna medlemsstat en formell underrittelse den 27 april 2017 med uppmaning att inkomma
med yttrande inom en manad. Ungern svarade genom en skrivelse av den 25 maj 2017. I skrivelsen
bestreds de patalade fordragsbrotten.

Kommissionen avgav den 14 juli 2017 ett motiverat yttrande i vilket den papekade foljande:

— Genom att tvinga utlindska hogre larositen beldgna utanfor EES att ingd ett internationellt avtal
sasom ett villkor for att kunna tillhandahalla utbildningstjénster, i enlighet med artikel 76.1 a i
lagen om hogre utbildning, har Ungern underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i
GATS.

— Genom att forplikta utlindska hogre ldrositen att erbjuda hogre utbildning i sina ursprungsléander, i
enlighet med artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, har Ungern underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artikel 16 i direktiv 2006/123 och under alla omsténdigheter enligt artiklarna 49
och 56 FEUF.

10 ECLIL:EU:C:2020:792
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— Genom att forordna om de omtvistade atgdrderna har Ungern sina skyldigheter enligt artiklarna 13,
14.3 och 16 i stadgan.

Kommissionen forelade Ungern att inom en ménad vidta nodviandiga atgdrder for att folja det
motiverade yttrandet eller inkomma med yttrande.

I en skrivelse av den 17 juli 2017 begdrde Ungern en forlaingning av denna frist, vilket kommissionen
inte beviljade.

Ungern besvarade det motiverade yttrandet genom en skrivelse av denl4 augusti 2017 i vilken de
patalade fordragsbrotten bestreds.

Den 11 september 2017 inkom ndmnda medlemsstat med ett nytt yttrande till kommissionen i syfte att
styrka jamfoérelsen mellan landets situation och situationen i andra medlemsstater samt att lamna
kompletterande uppgifter om flera medlemsstater.

Den 26 september 2017 genomfordes ett expertmote mellan representanter for kommissionen och
Ungern.

Den 5 oktober 2017 oversinde kommissionen ett kompletterande motiverat yttrande till Ungern i
vilket kommissionen gjorde géllande att genom att tvinga utlindska hogre laroséten att erbjuda hogre
utbildning i sitt ursprungsland, i enlighet med artikel 76.1 b i lagen om hégre utbildning, har Ungern
aven underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i GATS.

Genom en skrivelse av den 6 oktober 2017 o&versinde Ungern kompletterande uppgifter till
kommissionen. Ungern forklarade att Amerikas forenta stater ér den enda federala staten som inte ar
medlem i EES som ett foregaende avtal i enlighet med vad som foreskrivs i artikel 76.1 a i lagen om
hogre utbildning ska ingas med. Enligt de uppgifter som senare limnades av ungerska myndigheter
har ett sadant foregdende avtal ingatts inom den frist som inledningsvis foreskrevs i artikel 115.7 i
lagen, vars slutdatum var den 11 oktober 2017.

Ungern besvarade det kompletterande motiverade yttrandet genom en skrivelse av den
18 oktober 2017, i vilken ndmnda medlemsstat informerade kommissionen om att det ungerska
parlamentet, den 17 oktober 2017, antagit ett forslag till dndring av lagen om hogre utbildning.
Forslaget innebar bland annat att den frist som foreskrivs i artikel 115.7 i lagen for att uppfylla
skyldigheterna i artikel 76.1 i samma lag skjuts fram till den 1 januari 2019.

Ungern angav vidare i samma skrivelse att lagen om kungorande av avtalet om samarbete om hogre
utbildning mellan den ungerska regeringen och delstaten Maryland (USA) om McDaniel Colleges
utovande av verksamhet i Ungern hade offentliggjorts i Magyar Kozlony (Ungerns officiella tidning).

I en skrivelse av den 13 november 2017 tillstdllde Ungern slutligen kommissionen nya kompletterande
uppgifter varmed det preciserades att det erfordrade internationella avtalet for att medicinska
fakulteten vid universitetet i Heilongjiang Daxue (Kina) skulle kunna fortsitta sin verksamhet i
Ungern hade undertecknats den 30 oktober 2017.

Mot denna bakgrund vickte kommissionen den 1 februari 2018 forevarande talan om fordragsbrott
avseende de omtvistade atgdrderna.

Den 25 juli 2018 beslutade domstolens ordférande med stod av artikel 53.3 i domstolens
rattegangsregler att malet skulle avgoras med fortur.

ECLIL:EU:C:2020:792 11
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II1. Provning av talan

A. Upptagande till provning

1. Parternas argument

Ungern har i sitt svaromal gjort géllande att talan ska avvisas pa grund av kommissionens agerande
under det administrativa forfarandet och de rittsstridigheter som fo6ljer dédrav. Némnda medlemsstat
har anfort att kommissionen, utan att lamna nagon motivering, har tvingat Ungern att yttra sig over
forst den formella underrittelsen och sedan det motiverade yttrandet inom en frist pa en manad,
i stillet for inom den tvdmanadersfrist som vanligen tillimpas i administrativa forfaranden, trots att
Ungern samtidigt behovde forsvara sig i tva andra parallella fordragsbrottsforfaranden med liknande
frister. Kommissionen avslog dérefter Ungerns ansokningar om forlingning av svarsfristen utan att
lamna ndgon lamplig motivering.

Ett sadant beteende visar, enligt Ungern, att kommissionen inte forsokt hora Ungern pa ett lampligt
sdtt, i strid med principen om lojalt samarbete och ritten till god forvaltning. Beteendet utgor dven ett
asidosédttande av Ungerns ritt att pa ett andamalsenligt sétt fi gora gillande sina forsvarsgrunder.

I sin duplik har Ungern vidare papekat att kommissionen har forsokt motivera sitt beteende genom att
aberopa att de ungerska myndigheterna inte ville upphéva de omtvistade bestimmelserna i lagen om
hogre utbildning. En sddan omsténdighet kan emellertid inte aberopas for att motivera en forkortning
av de frister som dr tillimpliga pa det administrativa forfarandet, utan att asidosétta syftena med detta
forfarande.

Ungern har vidare anfort att kommissionen pa ett tydligt siatt latit framskina att forevarande
fordragsbrottsforfarande inletts enbart for att tillvarata Central European Universitys (CEU) intressen,
och detta pa rent politiska grunder, varfor kommissionen grovt asidosatt rétten till god forvaltning
som stadfésts i artikel 41.1 i stadgan.

Kommissionen har bestritt att dessa argument &r vélgrundade.

2. Domstolens bedomning

Vad for det forsta géller argumentet om de pastatt orimligt korta svarsfrister som kommissionen
forelagt Ungern, erinrar domstolen om att syftet med det administrativa forfarandet dr att ge den
berérda medlemsstaten tillfille att uppfylla sina skyldigheter enligt unionsrétten eller att verkningsfullt
gora gillande grunderna for sitt forsvar mot kommissionens anmairkningar (dom av den
26 oktober 2006, kommissionen/Italien, C-371/04, EU:C:2006:668, punkt 9). Att detta forfarande
genomfors pa ett korrekt sitt dr en nodvindig garanti enligt EUF-fordraget, inte enbart for att skydda
den berérda medlemsstatens rittigheter, utan ocksd for att sdkerstéilla att saken i ett eventuellt
domstolsforfarande kommer att vara klart avgransad (dom av den 2 april 2020, kommissionen/Polen,
Ungern och Republiken Tjeckien (Tillfdllig mekanism for omplacering av sokande av internationellt
skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2020:257, punkt 91 och dér angiven rittspraxis).

Dessa syften innebér att det aligger kommissionen att ge medlemsstaterna en skalig tidsfrist for att
besvara den formella underrittelsen och ritta sig efter ett motiverat yttrande eller, i forekommande
fall, forbereda sitt svaromal. Vid beddmningen av huruvida en angiven frist ar skélig ska hansyn tas till
alla omsténdigheter som kidnnetecknar situationen i det enskilda fallet (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 2 april 2020, kommissionen/Polen, Ungern och Republiken Tjeckien (Tillfallig mekanism
for omplacering av sokande av internationellt skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17,
EU:C:2020:257, punkt 92 och dér angiven rittspraxis).
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47

48

49

50

51

52

53

54

55

56

Dowm Av DEN 6. 10. 2020 — MAL C-66/18
KOMMISSIONEN/UNGERN (HOGRE UTBILDNING)

Korta tidsfrister kan saledes vara motiverade i sirskilda situationer, sarskilt nar situationen kréver att
man skyndsamt kommer till rdtta med ett fordragsbrott eller nir den berérda medlemsstaten har full
kinnedom om kommissionens standpunkt langt innan forfarandet inleds (dom av den 2 april 2020,
kommissionen/Polen, Ungern och Republiken Tjeckien (Tillfallig mekanism fér omplacering av
sokande av internationellt skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2020:257, punkt 92).

I forevarande fall antog det ungerska parlamentet, den 4 april 2017, lag nr XXV enligt vilken hogre
larositen som inte uppfyller de villkor som numera uppstills i artikel 76.1 i lagen om hogre
utbildning dels kommer att frantas sitt tillstand att utdva verksamhet, dels inte langre har ritt att anta
nya forstadrsstudenter fran och med den 1 januari 2018 och att redan paborjade kurser maste slutforas
senast lasaret 2020/2021.

Den 27 april 2017 sénde kommissionen en formell underréttelse till Ungern med uppmaning att yttra
sig inom en manad. Den 14 juli 2017 utfirdade samma institution ett motiverat yttrande i vilket
nimnda medlemsstat forelades en frist pa en manad for att vidta nodvindiga atgédrder for att folja
detta eller inkomma med yttrande.

Det framgar av ovanndamnda omsténdigheter att den svarsfrist som forelades Ungern motiverades av att
kommissionen ansag att det fordragsbrott som lagts denna medlemsstat till last skyndsamt borde
atgdrdas. Mot denna bakgrund framstér inte fristen pa en manad som orimlig.

Till skillnad fran vad den ungerska regeringen har gjort gillande dndras bedomningen inte av att
kommissionen vickte forevarande fordragsbrottstalan forst den 1 februari 2018. Kommissionen hade
niamligen tidigare, genom en skrivelse av den 18 oktober 2017, informerats om att datumet for nér de
hogre larosdten som inte uppfyller villkoren i artikel 76.1 i lagen om hogre utbildning inte langre far
anta nya forstadrsstudenter skjutits fram till den 1 januari 2019.

Under alla omstdndigheter medfor, sdsom framgar av domstolens praxis, den omstidndigheten att
kommissionen understiller det administrativa forfarandet korta tidsfrister inte i sig att en paféljande
talan om fordragsbrott ska avvisas. Avvisning av talan dr ndmligen endast aktuellt om kommissionens
agerande forhindrat den berérda medlemsstaten att pa ett andamalsenligt satt bemdta kommissionens
anmairkningar och dérigenom medfort att rétten till forsvar asidosatts. Det ankommer pa den berdrda
medlemsstaten att styrka ett sddant asidoséttande (se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 juni 2020, kommissionen/Ungern (Insyn i foreningar), C-78/18, EU:C:2020:476, punkt 30 och dar
angiven réttspraxis).

Ungern har i forevarande fall inte styrkt att s& ar fallet.

En genomgang av handlaggningen av det administrativa forfarandet (se punkterna 26-37 ovan) visar
tvartom att Ungern — inom den av kommissionen foreskrivna fristen pa en ménad — inkommit med
ett detaljerat yttrande angdende den formella underrittelsen och dérefter angdende det motiverade
yttrandet. Namnda medlemsstat inkom darefter med nya yttranden i samma &drende genom tre
skrivelser daterade den 11 september, den 6 oktober och den 13 november 2017, vilka samtliga
godtogs av kommissionen. En analys av de handlingar som utvixlades under det administrativa
forfarandet och av ansokan genom vilken talan vécktes visar slutligen att kommissionen vederborligen
beaktade samtliga synpunkter som Ungern hade framfort under forfarandets olika skeden, d&ven dem
som framstillts efter det att de foreskrivna fristerna lopt ut.

Under dessa omstidndigheter saknar det relevans att liknande frister foreskrivits for Ungern under
samma period i tva andra fordragsbrottsforfaranden mot denna medlemsstat.

Vad for det andra betriaffar Ungerns pastdende att kommissionen inlett foérevarande

fordragsbrottsforfarande enbart for att tillvarata CEU:s intressen, och detta av rent politiska skal,
erinrar domstolen om att syftet med det forfarande som foreskrivs i artikel 258 FEUF é&r att fa till
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stand en objektiv faststéllelse av att en medlemsstat har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 mars 2019, kommissionen/Tyskland,
C-620/16, EU:C:2019:256, punkt 40 och dir angiven rattspraxis). Inom ramen for ett siddant
forfarande har kommissionen emellertid, enligt fast réttspraxis, ett utrymme for skonsmaéssig
bedomning, med avseende pa lampligheten av att inleda ett sadant forfarande, 6ver vilket domstolen
inte kan utdva nagon provning (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2020,
kommissionen/Ruménien (Bekdmpning av penningtvatt), C-549/18, EU:C:2020:563, punkt 49 och dér
angiven réttspraxis).

Av det ovan anforda foljer att forevarande fordragsbrottstalan kan tas upp till provning.

B. Domstolens behorighet

1. Parternas argument

Ungern har gjort gillande att domstolen saknar behorighet att prova forevarande fordragsbrottstalan
savitt avser kommissionens anméarkningar om éasidosédttande av GATS.

Medlemsstaten har, for det forsta, gjort géllande att Europeiska unionen saknar befogenhet rérande
omradet for hogre utbildning enligt artikel 6 e FEUF, och att det foljaktligen &r de berorda
medlemsstaterna som, pa detta omrade, var och en for sig svarar for en eventuell underlitelse att
uppfylla sina skyldigheter enligt GATS.

Enligt allmédnna folkrittsliga regler ankommer det, for det andra, uteslutande pa de paneler och WTO:s
overprovningsorgan som inréttats av tvistlosningsorganet att bedoma om lagen om hogre utbildning é&r
forenlig med de ataganden som Ungern gjort enligt GATS.

Sasom foljer av domstolens praxis (dom av den 10 september 1996, kommissionen/Tyskland, C-61/94,
EU:C:1996:313, punkterna 15 och 16), dr kommissionen behorig att prova genomfoérandet av ett
WTO-avtal som blivit en integrerad del av unionsritten inom ramen for relationerna mellan
medlemsstaterna och unionens institutioner, men inte inom ramen for relationer mellan en
medlemsstat och en tredje stat.

For det fall domstolen skulle bifalla kommissionens yrkande i den del det grundas pa ett asidosédttande
av GATS, skulle domstolen — genom sin sjélvstindiga tolkning av artiklarna i GATS och Ungerns
bindningslista — trdda fornar den exklusiva behorighet som tillkommer WTO:s medlemmar och de
organ som utgér WTO:s system for tvistlosning att tolka WTO:s &verenskommelser; detta skulle
strida mot artikel 216.2 FEUF och i sin tur riskera att dventyra en enhetlig tolkning av GATS.

Nar domstolen vil slagit fast att en medlemsstat underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt GATS,
skulle tredjestater ndmligen inte lingre ha nagot som helst intresse av att inleda ett forfarande inom
ramen for WTO:s system for tvistlosning.

Kommissionen har, for det forsta, genmalt att enligt artikel 207.4 FEUF omfattas handel med tjénster
som avser utbildning av unionens exklusiva befogenhet, eftersom sadan handel omfattas av
tillampningsomradet for den gemensamma handelspolitiken. Genom att sdkerstélla att de ataganden
som foljer av GATS iakttas, uppfyller medlemsstaterna siledes en skyldighet gentemot unionen som
iklatt sig ansvaret for att avtalet genomfors pa ett korrekt sitt.
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Enligt artikel 216.2 FEUF ska, for det andra, de internationella avtal som ingds av unionen vara
bindande for medlemsstaterna. Sasom foljer av domstolens praxis (dom av den 10 september 1996,
kommissionen/Tyskland, C-61/94, EU:C:1996:313, punkt 15) omfattas ett bristande iakttagande fran
medlemsstaternas sida av dessa avtal av unionsritten och utgor ett fordragsbrott som kan bli foremal
for en talan med stod av artikel 258 FEUF.

Da GATS utgor ett internationellt avtal som ingitts av unionen, ankommer det saledes pa
kommissionen att se till att medlemsstaterna iakttar de internationella dtaganden som f6ljer av avtalet
for unionen, vilket framfor allt gor det mojligt att forhindra att unionen adrar sig internationellt ansvar
i en situation dar det foreligger en risk for att en tvist dras infor WTO.

Att WTO har ett system for tvistlosning saknar harvid relevans. Unionen ar i egenskap av medlem i
WTO skyldig att se till att de skyldigheter som éligger unionen enligt WTO-avtalen fullgors pa dess
territorium. Tredjeldnder ar vidare inte bundna av vare sig tvistlosning, inom unionen, rérande
internationella ataganden som dr bindande fér unionen och dess medlemsstater, eller av domstolens
tolkning av dessa internationella ataganden.

2. Domstolens bedomning

Det ér inledningsvis viktigt att erinra om att enligt artikel 258 FEUF kan en talan om férdragsbrott inte
enbart syfta till att fa faststallt att skyldigheter som f6ljer av unionsratten inte har uppfyllts (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 19 mars 2002, kommissionen/Irland, C-13/00, EU:C:2002:184,
punkt 13).

Domstolen har emellertid vid upprepade tillfallen slagit fast att ett internationellt avtal som unionen
ingétt, fran och med avtalets ikrafttradande, utgor en integrerad del av unionens rittsordning (se, bland
annat, dom av den 30 april 1974, Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, punkterna 5 och 6, dom av den
21 december 2011, Air Transport Association of America m.fl., C-366/10, EU:C:2011:864, punkt 73,
och yttrande 1/17 (Ceta-avtalet EU-Kanada) av den 30 april 2019, EU:C:2019:341, punkt 117).

Avtalet om upprattande av WTO - i vilket GATS ingar — undertecknades och godkéndes dérefter av
unionen den 22 december 1994 genom beslut 94/800. Avtalet tradde i kraft den 1 januari 1995.

GATS ingar foljaktligen i unionsrétten.

Vad for det forsta betraffar Ungerns invandning i punkt 59 ovan erinrar domstolen om att unionen
enligt artikel 3.1 e FEUF har exklusiv befogenhet pa omradet fér den gemensamma handelspolitiken.

Domstolen har emellertid slagit fast att dtaganden som gjorts inom ramen for GATS omfattas av den
gemensamma handelspolitiken (se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/15 (Frihandelsavtal med
Singapore) av den 16 maj 2017, EU:C:2017:376, punkterna 36 och 54).

Aven om det féljer av artikel 6 e FEUF att medlemsstaterna har en vittgdende befogenhet pd omradet
for utbildning — unionen har ndmligen endast befogenhet att "vidta atgarder for att stodja, samordna
eller komplettera medlemsstaternas atgiarder” pa detta omrade — sa omfattas ataganden som gjorts
inom ramen for GATS, inklusive ataganden for att liberalisera handeln med privata
utbildningstjénster, av unionens exklusiva befogenhet.

Det saknas saledes stod for Ungerns pastaende att det dr de berérda medlemsstaterna som pa omradet

for handel med utbildningstjénster var och en for sig svarar for en eventuell underlatenhet att uppfylla
sina skyldigheter enligt GATS.
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Vad sedan for det andra géller Ungerns invindning som det redogjorts for i punkterna 60—63 ovan gor
domstolen foljande bedémning. Det ska betonas att denna medlemsstat inte rent generellt bestrider
domstolens behorighet enligt artikel 258 FEUF att prova en talan om faststillelse av att en
medlemsstat underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt ett internationellt avtal som &r bindande for
unionen. Ungern har emellertid anfort att det ar just det faktum att det foreligger ett
tvistlosningssystem inom WTO, vilket bland annat ar tillimpligt pd de skyldigheter som aligger
WTO:s medlemmar enligt GATS, som utgor hinder for att domstolen utdvar denna behorighet.

Denna fraga har inte avgjorts av domstolen i praxis avseende relationen mellan unionens réttssystem
och WTO:s regelverk.

Hittills har domstolen uttalat sig antingen inom ramen for en prévning av giltigheten av en av
unionens sekundarrittsakter med hénvisning till att den skulle vara oférenlig med WTO:s regelverk
(se, bland annat, dom av den 1 mars 2005, Van Parys, C-377/02, EU:C:2005:121, punkterna 1 och 39
och ddr angiven rattspraxis), eller vid provning av frdgan om unionens eventuella utomobligatoriska
skadestiandsansvar och genomférande av ritten till ersittning for lidna skador (se bland annat dom av
den 9 september 2008, FIAMM m.l./radet och kommissionen, C-120/06 P och C-121/06 P,
EU:C:2008:476, punkterna 1 och 107).

I de mal som avgjordes genom de domar som ndmns i foregdende punkt var domstolen konfronterad
med beslut frain WTO som var till unionens nackdel och domstolen hade att ta stillning till olika
aspekter av hur besluten genomforts, bland annat att WTO:s regelverk inte kan aberopas av berorda
enskilda.

I forevarande fall har kommissionen daremot gjort gillande att vissa lagbestimmelser som antagits av
en medlemsstat dr oférenliga med GATS. Den aktuella medlemsstaten ska hirigenom darfér ha
asidosatt unionsritten som detta internationella avtal utgor en del av. I avsaknad av ett beslut fran
tvistlosningsorganet dar unionens eller en medlemsstats agerande forklaras oférenligt med WTO:s
regelverk, uppstér inte fragan om dess eventuella genomf6rande.

Sasom framgar av punkt 66 ovan har kommissionen gjort gillande att syftet med fOrevarande
fordragsbrottsforfarande ar att undvika att unionen adrar sig internationellt ansvar i en situation déar
det finns en risk for att en tvist dras infor WTO.

I artikel 3.2 i 6verenskommelsen om tvistlosning preciseras att WTO:s system for tvistlosning ar ett
grundldggande element for sdkerhet och forutsebarhet i det multilaterala handelssystemet. Det tjdnar
till att skydda rattigheter och skyldigheter for WTO:s medlemmar och till att klargora bestimmelserna
i dessa avtal i enlighet med sedvanerittsliga regler for tolkning av folkratt.

Enligt artikel 11 i 6verenskommelsen om tvistlosning bor en panel gora en objektiv bedomning av det
drende som tagits upp infor panelen, vilken ska inbegripa en objektiv bedomning av fakta i malet och
av tillampligheten av och forenligheten med relevanta berorda avtal. [ artikel 17.13 i
overenskommelsen stadgas att Gverprovningsorganet kan faststélla, dndra eller upphédva panelens
rattsliga bedomningar och slutsatser. Dess behorighet ar enligt artikel 17.6 i samma 6verenskommelse
begréinsad till provning av rattsliga fragor i panelrapporten och till réttsliga tolkningar som gjorts av
panelen. WTO:s medlemmar dr i princip skyldiga att skyndsamt uppfylla rekommendationer och
utslag fran tvistlosningsorganet, vilket framgar av artikel 21.1 och 21.3 i 6verenskommelsen.

Harav foljer att den kontroll som gors inom ramen for WTO:s tvistlosningssystem under vissa villkor
kan utmynna i ett faststillande av att atgdrder som en av dess medlemmar vidtagit strider mot denna
organisations regelverk. Namnda kontroll kan i slutindan leda till att unionen, som ar medlem i
WTO, adrar sig internationellt ansvar pa grund av otillatet handlande.
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Det ska vidare papekas att enligt artikel XVI.4 i avtalet om upprittande av WTO ska varje
WTO-medlem sidkerstilla att dess interna réttsordning, inom olika delar av medlemmens territorium,
star i Overensstimmelse med de skyldigheter som foljer av WTO:s regelverk. En liknande skyldighet
foreskrivs for ovrigt i artikel 1.3 a i GATS.

Det forhallandet att WTO har ett eget tvistlosningssystem dr mot denna bakgrund inte bara irrelevant
for domstolens behorighet enligt artikel 258 FEUF, utan det dr dven sa att utovandet av denna
behorighet ar till fullo i 6verensstimmelse med den skyldighet varje medlem i WTO har att se till att
dess skyldigheter enligt WTO:s regelverk iakttas.

Vidare ska det erinras om att unionen enligt fast rittspraxis ar skyldig att utova sin befogenhet med
iakttagande av internationell ratt i dess helhet, inte enbart bestimmelserna i de internationella avtal
som unionen dr bunden av utan dven allménna folkréttsliga och sedvanerittsliga regler och principer
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 februari 2018, Western Sahara Campaign UK,
C-266/16, EU:C:2018:118, punkt 47 och dér angiven réttspraxis).

Sasom framgar av artikel 3 i artiklarna om staters ansvar for folkrattsstridiga handlingar, vilka
utarbetats av Forenta Nationernas folkrattskommission och vilka FN:s generalférsamling noterat i
resolution 56/83 av den 12 december 2001, och vilka innebdr en kodifiering av folkrattslig sedvaneratt
och ar tillaimpliga pa unionen, &r kvalificering sasom en “folkrittsstridig handling” som en stat kan
tillskrivas ansvar for uteslutande en folkrattslig fraga. En dylik kvalificering paverkas foljaktligen inte
av den bedémning av samma omstiandigheter som i férekommande fall gors enligt unionsrétten.

Kommissionen har i detta avseende visserligen med fog understrukit att bedomningen av det agerande
som ldggs den aktuella medlemsstaten till last som det aligger domstolen att gora enligt artikel 258
FEUF inte ar bindande for 6vriga medlemmar i WTO. Det ska dock noteras att denna bedomning
inte heller paverkar den bedomning som eventuellt gors av tvistlosningsorganet.

Det foljer vidare av artikel 32 i artiklarna om staters ansvar for folkréttsstridiga handlingar att den
ansvariga staten inte kan dberopa bestimmelser i sin interna rétt for att motivera sin underlatenhet att
uppfylla de skyldigheter som aligger denna stat enligt folkratten.

Detta innebadr saledes att varken unionen eller den berérda medlemsstaten, med avseende pa WTO:s
regelverk, kan &dberopa domstolens bedomning av den ndimnda medlemsstatens agerande inom ramen
for ett fordragsbrottsforfarande enligt artikel 258 FEUF for att vigra att efterkomma de
rattsverkningar som stadgas i WTO:s regelverk, for det fall tvistlosningsorganet faststdller att
agerandet strider mot ndmnda regelverk.

Utan att det paverkar de begransningar som géller for mojligheten att aberopa WTO:s regelverk i syfte
att kontrollera lagenligheten av unionsinstitutionernas réttsakter infor unionsdomstolarna (se citerad
rattspraxis i punkt 78 ovan) finns det anledning att pépeka foljande. Den allmdnna folkrattsliga
principen om att ingéngna avtal ska hallas (pacta sunt servanda), som faststills i artikel 26 i
Wienkonventionen om traktatritten av den 23 maj 1969 (Recueil des traités des Nations unies, vol.
1155, s. 331), innebdr att domstolen, vid tolkning och tillimpning av GATS, ska beakta den tolkning
som tvistlosningsorganet har gjort av de olika bestimmelserna i avtalet. For det fall
tvistlosningsorganet @nnu inte tolkat berdrda bestimmelser ankommer det pa domstolen att tolka
dem i Overensstimmelse med de sedvanerittsliga tolkningsregler inom folkréitten som unionen é&r
bunden av. En sadan tolkning ska ske med iakttagande av principen om att detta internationella avtal
ska drligt fullgoras, vilken stadgas i artikel 26.

Mot denna bakgrund godtar domstolen inte Ungerns argument om att domstolen saknar behorighet
att prova forevarande fordragsbrottstalan savitt giller anmérkningen om asidosiattande av GATS.
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C. Provning i sak

1. Kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal

For att prova den forsta anmédrkningen finns det anledning att forst precisera omfattningen av Ungerns
ataganden i frdga om tjanster i form av hogre utbildning med avseende pé regeln om nationell
behandling som finns i artikel XVII i GATS. Dérefter kommer domstolen att préva huruvida kravet
att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal dndrar konkurrensvillkoren till fordel for
nationella tillhandahallare av sadana tjanster eller de tjanster de tillhandahaller i strid med ndmnda
bestaimmelse och slutligen, for det fall domstolen kommer fram till att sa ar fallet, prova Ungerns
argument for att motivera dndringen enligt ett av de undantag som foreskrivs i artikel XIV i GATS.

a) Vilka rdttsverkningar som ska tillskrivas Ungerns dtagande i fraga om tjdnster i form av hogre
utbildning med avseende pad regeln om nationell behandling i artikel XVII i GATS

1) Parternas argument

Kommissionen har, for det forsta, gjort gillande att det forhéllandet att tjanster for privatfinansierad
hogre utbildning finns uppskrivet i Ungerns bindningslista och — savitt géller inrdttande av en saddan
kommersiell etablering som avses i artikel 1.2 ¢ i GATS (nedan kallat leveranssitt 3) — anvandningen
av ordet "inga” i den kolumn som avser "begrénsningar av nationell behandling” som avses i
artikel XVII i avtalet medfor att det inte finns négra restriktioner i forhéllande till detta atagande och
foljaktligen att medlemsstaten dr bunden fullt ut av sitt atagande i detta avseende.

For det andra har denna institution anfort att det villkor som Ungern ndmnt i kolumnen avseende
"begransningar for marknadstilltrade” som avses i artikel XVI i GATS, enligt vilket det "for inrdttande
av undervisningsanstalter kréavs att centrala myndigheter beviljar tillstand hérfor”, inte kan anses gélla
aven regeln om nationell behandling enligt artikel XX.2 i GATS.

Kommissionen anser hédrvid inledningsvis att villkoret formulerats pa ett s vagt och allmént satt att
det gor det mojligt att stélla vilket specifikt krav som helst for att bevilja tillstandet, vilket strider mot
lydelsen i artikel XX.1 a och b i GATS. Ett dylikt villkor for att beviljas forhandstillstand &ventyrar
vidare sjalva syftet med att gora ataganden enligt artiklarna XVI och XVII i GATS, sasom detta syfte
anges i andra stycket i inledningen till GATS i form av att "utvidga sddan [tjdnstehandel] under
oppenhet och fortldpande liberalisering”. Aven om det antas att detta villkor, som finns upptaget i
kolumnen avseende ”"begrdnsningar for marknadstilltrade”, faktiskt tillimpas pa nationell behandling,
kan villkoret — sasom det ar utformat — inte omfatta det specifika krav som foreskrivs i artikel 76.1 a i
lagen om hogre utbildning. Detta krav innebér att den ungerska regeringen och regeringen i den stat
diar det utlindska hogre ldrosdtet har sitt sdte har kommit 6verens om att vara bundna av ett
internationellt avtal om principiellt stod till detta ldrosdte for att eventuellt bedriva verksamhet i
Ungern.

Direfter har kommissionen gjort gillande att enligt de riktlinjer for upprattande av bindningslistor
inom ramen for Allménna tjanstehandelsavtalet (GATS), vilka antogs av WTO:s tjanstehandelsrad den
23 mars 2001 (S/L/92), kan bestimmelser om tillstind inte anses som begrinsningar for
marknadstilltrade enligt artiklarna XVI i GATS. Ungern kan dérfor inte gomma sig bakom kravet att
ett forhandstillstand ska beviljas for att tillbakavisa att det foreligger ett asidosédttande av principen om
nationell behandling.
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Kommissionen har slutligen gjort géllande att detta krav inte dr en atgdrd som omfattas av
tillimpningsomradet for artikel XVI i GATS. I artikel XVI.2 i avtalet gors ndmligen en uttommande
upprakning av de begrinsningar som omfattas av artikelns tillimpningsomrade. Kravet finns
emellertid inte med pé& denna lista och kan inte liknas vid nagon av de atgérder som niamns dér.

Kommissionen drar betriffande leveranssitt 3 slutsatsen att Ungern atagit sig att behandla
tjianstetillhandahallare fran tredjelinder som dr medlemmar i WTO pa ett sitt som inte dr mindre
fordelaktigt dan den behandling denna medlemsstat ger sin nationella tillhandahallare.

Ungern har anfort att enligt artikel XX.2 i GATS har det villkor som skrivits in i kolumnen avseende
"begransningar for marknadstilltrade”, vilket preciseras i punkt 96 ovan, dven verkningar i forhallande
till skyldigheten att ge nationell behandling.

Samma medlemsstat har i Ovrigt gjort gillande att villkorets formulering i allmdnna termer ger
medlemsstaten rétt att bibehélla ett "diskretionart tillstandssystem” dér denna stat fritt kan anpassa
villkoren, vid behov genom att begrinsa etableringen av utlindska tillhandahallare och stélla krav pa
att ett internationellt avtal forst ska ingés.

2) Domstolens bedoémning

Enligt artikel XVIL1 i GATS ska varje medlem i WTO, for de sektorer som skrivits in i dess
bindningslista och med iakttagande av de villkor och férbehall som angetts i denna, medge tjanster
och tillhandahallare av tjanster fran en annan medlem i WTO en behandling som inte dr mindre
gynnsam &n den som den medger sina egna tjanster av liknande slag och tillhandahéllare av tjanster
av liknande slag.

Betridffande marknadstilltrade genom de leveranssitt som anges i artikel I i GATS, ska varje medlem i
WTO, enligt artikel XVI.1 i GATS, bevilja tjanster och tillhandahéllare av tjanster fran varje annan
medlem i WTO en behandling som inte &r mindre gynnsam dn den som foreskrivs i de villkor och
begrinsningar varom 6verenskommits och som angetts i dess bindningslista.

Slutligen stadgas i artikel XX.1 i GATS att varje medlem i WTO i en bindningslista ska ange de
specifika ataganden som den gor enligt del III i GATS, daribland &dven artiklarna XVI och XVII. For
de sektorer inom vilka sadana ataganden gjorts ska varje lista ange villkor och begrinsningar for
marknadstilltrade samt villkor och forbehall for nationell behandling. Namnda bindningslistor utgor
en integrerad del av GATS.

Det framgar foljaktligen av artiklarna XVI, XVII och XX i GATS att en WTO-medlems bindningslista
preciserar de ataganden vederbdrande gjort for varje sektor och varje leveranssitt. I en sadan lista
preciseras bland annat villkor och begrénsningar fér "begransningar féor marknadstilltrade” samt villkor
och forbehall for "begrdansningar av nationell behandling” Dessa preciseringar ar foremal for tva
separata kolumner.

Enligt artikel XX.2 i GATS giller for ovrigt att atgérder som ar oforenliga med bade artikel XVI
och XVII i detta avtal, av forenklingsskil, endast ska skrivas in i kolumnen f6r "begrénsningar for
marknadstilltrade” i den berérda medlemmens bindningslista. I detta fall kommer inskriften
underforstatt att anses utgora ett villkor eller ett forbehall dven med avseende pa nationell behandling
(se rapport frain WTO:s panel av den 16 juli 2012, med rubriken "Chine — Certaines mesures affectant
les services de paiement électronique” (Kina — Atgédrder som paverkar elektroniska betaltjanster)
(WT/DS 413/R), som antogs av tvistlosningsorganet den 31 augusti 2012, punkt 7.658).
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Ett villkor som formellt skrivits in i listan enbart enligt artikel XVI i GATS gor det foljaktligen mojligt
att avvika fran skyldigheten att medge nationell behandling som foreskrivs i artikel XVII endast om den
typ av atgirder som infors strider mot savél den skyldighet som stadgas i artikel XVI som den som
foreskrivs i artikel XVII i GATS (se rapport frin WTO:s panel av den 16 juli 2012, med rubriken
"Chine — Certaines mesures affectant les services de paiement électronique” (Kina — Atgérder som
paverkar elektroniska betaltjanster) (WT/DS 413/R), som antogs av tvistlosningsorganet den
31 augusti 2012, punkt 7.658).

Bindningslistan som Ungern antagit (GATS/SC/40, av den 15 april 1994) innehaller en kolumn med
rubriken "begridnsningar for marknadstilltrade”. Betriffande tjanster i form av hogre utbildning som
tillhandahalls genom en kommersiell etablering uppstills villkoret att det for att grunda skolor krévs
att centrala myndigheter beviljat ett forhandstillstand.

Kolumnen avseende ’begransningar av nationell behandling” innehaller kommentaren ”inga”,
betriaffande underkategorin tjanster i form av hogre utbildning.

Mot denna bakgrund ska domstolen faststdlla om villkoret avseende krav pa forhandstillstand, som
ndmns i punkt 109 ovan och som finns upptaget i kolumnen avseende “begransningar for
marknadstilltrdade”, dven ér tillampligt pa skyldigheten att medge nationell behandling som foreskrivs i
artikel XVII i GATS.

Det foljer av rickvidden av den forenklingsregel som foreskrivs i artikel XX.2 i GATS, sasom denna
preciserats i punkt 108 ovan, att ett villkor kan omfattas av regeln och foljaktligen &ven tillimpas pa
artikel XVII i GATS endast om det dr av diskriminerande karaktér.

Sasom foljer av sjdlva lydelsen i villkoret avseende krav pa forhandstillstaind ar villkoret emellertid
avsett att gilla samtliga ldrosiaten, oberoende av ursprung, varfor det inte kan anses diskriminerande.
Regeln i artikel XX.2 i GATS kan darfor inte tillimpas i forevarande fall. Det aktuella villkoret ger
saledes inte Ungern mojlighet att aberopa nagot undantag fran skyldigheten att medge nationell
behandling enligt artikel XVII i GATS.

Mot denna bakgrund finner domstolen att kommissionen har stod for sitt pastdende att det
forhallandet att Ungern skrivit in tjanster for privatfinansierad hogre utbildning i sin bindningslista
och — savitt giller leveranssitt 3 — att ordet “inga” anvénds i den kolumn som avser "begransningar av
nationell behandling”, medfor att det inte finns nagra restriktioner for denna medlemsstats ataganden
enligt artikel XVII i GATS avseende dessa tjanster.

b) Andring av konkurrensvillkoren till fordel for liknande nationella tillhandahdllare av tjdnster

1) Parternas argument

Kommissionen har anfort att eftersom hogre larosdten med site i ett av WTO:s medlemsldnder som
inte ingar i EES far tillhandahalla tjanster i form av hogre utbildning i Ungern endast under
forutséttning att den stat dédr deras sdte dr beldget forst har ingatt ett internationellt avtal med den
ungerska regeringen, sa ger ungerska bestimmelser dessa tillhandahéllare av tjinster en mindre
formanlig behandling &n den som ges savdl liknande ungerska tillhandahallare av tjanster som de
tillhandahallare av tjdnster som é&r etablerade i en EES-stat, vilket strider mot den skyldighet att
medge nationell behandling som foreskrivs i artikel XVII i GATS.
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Med hénvisning till lagen om hogre utbildning har kommissionen tillagt att den ungerska regeringen
har ett utrymme for skonsméssig bedomning savitt géller innehallet i avtalet och savitt géller beslutet
att inleda forhandlingar i syfte att ingd ett sadant avtal. Det &r séledes tillaitet for den aktuella
regeringen att, dven av godtyckliga skal, vdgra inga ett sddant avtal, dven om den stat dér
tillhandahallaren av tjéansten har sitt sate dr beredd att gora detta.

Ungern har gjort géllande att det huvudsakliga syftet med kravet att det forst ska ha ingatts ett
internationellt avtal &r att intensifiera de diplomatiska anstrangningar som gors pa det kulturpolitiska
omradet. Den ungerska regeringen har vid flera tillfillen sagt sig vara redo att inleda foérhandlingar
och den vidtar alla atgéarder for att dessa ska kunna slutforas. Tvd avtal — ett med delstaten Maryland
(Forenta staterna) och det andra med Folkrepubliken Kina — har undertecknats efter det att lagen om
hogre utbildning dndrats. Detta visar att den vidtagna atgédrden inte utgor ett villkor som dr omdijligt att

uppfylla.

2) Domstolens bedoémning

Domstolen papekar inledningsvis att kravet att det ska finnas ett foregadende internationellt avtal —
vilket kréaver att ett avtal sluts mellan Ungern och en annan stat som inte ingar i EES — under alla
omstdndigheter endast kan paverka vissa utlindska tillhandahallare av tjanster. Eftersom detta krav
innebdr att ndmnda utldndska tillhandahallare av tjanster péafors ytterligare ett villkor for att
tillhandahalla tjanster i form av hogre utbildning i Ungern, i forhéllande till de villkor som géller for
tillhandahallare av liknande tjanster med site i denna medlemsstat eller i en annan medlemsstat i EES,
infors harigenom en till formen olik behandling i den mening som avses i artikel XVIL3 i GATS.

Domstolen kommer darfor att prova om kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal,
genom att det infors en till formen olik behandling, dndrar konkurrensvillkoren i enlighet med denna
bestimmelse till forman for tillhandahallare av tjanster i form av hogre utbildning som ar etablerade i
Ungern eller till forman for deras tjanster.

Domstolen erinrar hiarvid om att detta krav, sdsom det dr utformat i artikel 76.1 a i lagen om hogre
utbildning, innebar att Ungern forfogar 6ver ett utrymme for skonsmassig bedomning savil vad géller
lampligheten att inga ett sddant avtal som vad giller avtalets innehall. Under dessa omsténdigheter ar
mojligheten, for hogre ldrositen med site i ett av WTO:s medlemsldnder annat dn ett medlemsland i
EES, att bedriva verksamhet i Ungern helt understilld ungerska myndigheters utrymme for
skonsmaissig bedomning.

Detta leder till konkurrensmassiga nackdelar for tjanstetillhandahéllare som har sitt site i ett av WTO:s
medlemsldnder som inte 4r medlem i EES. Kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal
maste darfor anses dndra konkurrensvillkoren till forman for ungerska tjanstetillhandahallare, i strid
med artikel XVII i GATS.

¢) Huruvida det foreligger skdl for dtgdrden enligt artikel XIV i GATS

1) Parternas argument

Ungern har anfort att kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal dr nédvandigt for att
sakerstélla allmén ordning och forhindra bedrégliga forfaranden. Detta krav gor det ndmligen mojligt
att forsakra sig om att den stat dér det berorda ldrositet har sitt site anser att denna tillhandahallare
av tjanster "dr fortroendeingivande” och ger sitt stod at dennes framtida verksamhet i Ungern. Kravet
gor det vidare mojligt att forsakra sig om att det berdrda ldrositet iakttar regelverket i den stat dér
dess sdte dar beldget vilken i forekommande fall kriaver att vissa villkor iakttas for att verksamhet ska
kunna bedrivas i Ungern.
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Niamnda medlemsstat har dessutom gjort géllande att det inte finns nagon annan losning som é&r
forenlig med WTO:s regler och som gor det mojligt att uppna de mal som efterstravas av den ungerska
lagstiftaren.

I motsats till vad kommissionen har forordat dr det inte realistiskt att tillimpa relevant nationell
lagstiftning pa utldndska hogre ldrosiaten pa samma siatt som pa ungerska ldrosaten.

Kommissionen har anfort att kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal inte kan
motiveras utifrin nagot av de undantag som tillats enligt GATS, i synnerhet de som foreskrivs i
artikel XIV a och c under i och ii.

Ungern har ndrmare bestamt, enligt kommissionen, inte ldmnat nagra uppgifter till stod for sitt
pastaende att detta krav bidrar till att upprétthilla allmdn ordning, och inte heller i detta
sammanhang forklarat vad det genuina och tillrdckligt allvarliga hotet mot det ungerska samhillets
fundamentala intressen skulle besta i. Vidare har Ungern inte ndrmare preciserat pa vilket sétt kravet
skulle vara nodvéndigt for att uppna syftet att uppritthélla allmén ordning for det fall detta visar sig
styrkt, och inte heller forklarat varfor det inte finns ndgon annan mindre ingripande 16sning.

Kommissionen anser att just pa grund av Ungerns utrymme for skonsmaéssig bedomning nér det géller
att inleda forhandlingar med den stat dar det utlindska hogre ldrosétets site dr belaget, sa respekterar
detta krav under alla omsténdigheter inte det villkor som foreskrivs i artikel XIV i GATS. Enligt
sistndmnda villkor ska atgdrder som eventuellt kan motiveras med avseende pa denna artikel inte
“tillimpas pa ett sitt som skulle innebdra ett medel for godtycklig eller oberittigad diskriminering
mellan lander dar likartade forhallanden rader eller en fortackt inskrankning av tjanstehandel”.

2) Domstolens bedémning

Domstolen papekar inledningsvis att artikel XIV i GATS forskriver under punkterna a och c i) att
ingenting i detta avtal ska tolkas som hinder for att anta eller genomfora atgiarder som ar nédvéindiga
dels for att skydda den allmdnna moralen eller for att uppratthalla allmén ordning, dels for att
sakerstdlla iakttagandet av lagar och andra forfattningar som inte &r oférenliga med detta avtals
bestaimmelser, inbegripet sadana som hanfor sig till forhindrandet av bedrégliga eller olagliga
forfaranden eller for att atgdrda en utebliven betalning under ett tjanstehandelskontrakt.

Mot denna bakgrund ska det papekas att de tva syften som Ungern aberopat, det vill siga dels att
uppritthélla allmén ordning, dels att sdkerstdlla skydd mot bedrégliga forfaranden, faktiskt namns i
GATS.

Vad for det andra géller provningen av huruvida kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt
avtal dr motiverat med avseende pa syftet att upprétthalla allmén ordning, preciseras det i fotnot 5 till
artikel XIV a i GATS att "[u]ndantaget for allmédn ordning far aberopas endast i de fall ett genuint och
tillrackligt allvarligt hot mot sambhdllets fundamentala intressen foreligger”.

Ungern har emellertid inte lagt fram nagra argument som pa ett konkret och detaljerat sétt styrker pa
vilket sétt bedrivande av verksamhet pa dess territorium i form av hogre utbildning av larosaten med
sdte i en stat som inte ingar i EES, i avsaknad av ett sddant avtal, skulle utgbra ett genuint och
tillrackligt allvarligt hot mot ett for det ungerska samhaillet fundamentalt intresse.

Domstolen finner dérfor att kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal inte kan
motiveras av Ungerns argument om uppréatthallande av allmén ordning.
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Vad for det tredje giller syftet att forhindra bedrégliga forfaranden framgar det av Ungerns
argumentation i detta avseende, vilken sammanfattas i punkt 122 ovan, att Ungern verkar anse att det
ar nodvindigt att forst ingd ett internationellt avtal for att erhélla en garanti fran den berorda
tredjestaten att det utlindska hogre ldrositet kan anses tillforlitligt och harigenom forhindra risker i
detta avseende.

Argumentationen kan emellertid inte motivera kravet att det ska finnas ett foregaende internationellt
avtal.

Det foljer ndmligen av artikel XIV i GATS att de dari uppraknade undantagen inte far tillimpas pa ett
satt som skulle innebdra ett medel for godtycklig eller oberittigad diskriminering mellan linder déar
likartade forhallanden réder eller en fortackt inskrédnkning av tjanstehandel.

Domstolen delar hdrvid generaladvokatens &sikt — vilken i allt vésentligt framgar av punkterna 119
och 120 i forslaget till avgorande — att kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal ger
Ungern mojlighet att godtyckligt hindra ett ldarosite fran att ta sig in pa den ungerska marknaden eller
att bedriva verksamhet pa denna marknad, eftersom ingdende av ett sadant avtal, och foljaktligen
fragan huruvida villkoret ar uppfyllt, till syvende och sist dr helt avhingigt denna medlemsstats
politiska vilja. Namnda krav skiljer sig pa detta sdtt radikalt fran ett villkor om att ett utldndskt
larosdtes trovdrdighet ska intygas genom ett ensidigt uttalande fran regeringen i den tredjestat dér
larositet har sitt site.

Eftersom kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal ar tillampligt p& utlaindska hogre
larosdten som redan var verksamma pa den ungerska marknaden, dr det, under alla omsténdigheter,
inte proportionerligt. Syftet att forhindra bedrigliga forfaranden kan ndmligen uppnas pa ett mer
effektivt sdatt genom att kontrollera saddana ldarosdtens verksamhet i Ungern och genom att, i
forekommande fall, forbjuda fortsatt verksamhet for enbart dem betréffande vilka det kunnat styrkas
att de dgnat sig at sadana forfaranden.

Domstolen finner dérfor att kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal inte kan
motiveras med Ungerns argument om forhindrande av bedragliga férfaranden.

Mot denna bakgrund faststiller domstolen att Ungern, genom att anta den atgidrd som foreskrivs i
artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning, har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel XVII i GATS.

2. Kravet att utbildning ska erbjudas i den stat ddr det berorda ldirosdtet har sitt sdite

a) Artikel XVII i GATS

Det ska inledningsvis papekas att artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, som kommissionens
anmadrkning avser, innebér att ett utlindskt hogre ldrosite som onskar utova verksamhet i Ungern é&r
skyldigt att erbjuda utbildning i den stat dar dess site &ar beldget, oavsett om denna stat dr en
medlemsstat eller en tredjestat. De argument som kommissionen har anfort till stod for denna
anmarkning avser vidare kravet att det berérda larosétet ska erbjuda utbildning i den stat dér det har
sitt sdte, oberoende av om kravet &r tillimpligt pa utlindska hogre ldrositen med site i en
medlemsstat eller en tredjestat. Med hénsyn till att artikel XVII i GATS, sasom papekats i
punkt 73 ovan, omfattas av den gemensamma handelspolitiken, &r bestimmelsen relevant for
provningen av denna anmaérkning endast i den man kravet ar tillimpligt pa hogre larositen med site i
en tredjestat som dr medlem i WTO.
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Omfattningen av Ungerns ataganden enligt artikel XVII i GATS savitt giller tjanster i form av hogre
utbildning har preciserats i punkt 114 ovan. Domstolen kommer nu att prova huruvida kravet att
utbildning ska erbjudas i den stat dar det berorda larosdtet har sitt site, under forutséttning att det
ror sig om en tredjestat som dr medlem i WTO, dndrar konkurrensvillkoren till fordel for liknande
nationella tillhandahallare av tjanster eller de tjanster de tillhandahaller, i strid med ndmnda
bestaimmelse. For det fall sd anses vara fallet, kommer domstolen att préva de argument som Ungern
har anfort for att motivera dndringen enligt ett av de undantag som foreskrivs i artikel XIV i GATS.

1) Andring av konkurrensvillkoren till fordel for liknande nationella tillhandahdllare av tjdnster

i) Parternas argument

Kommissionen har anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dar det berérda ldrositet har
sitt sdte dndrar konkurrensvillkoren till fordel for nationella tillhandahallare av tjanster. Kravet strider
darfor mot skyldigheten att medge nationell behandling som det aligger Ungern att iaktta fullt ut enligt
artikel XVII i GATS.

I synnerhet har kommissionen gjort géllande att GATS inte uppstiller nagot krav pa att tjanster ska
tillhandahallas i ursprungslandet for att erkdnna att den tillhandahallare av tjanster som atnjuter de
rattigheter som garanteras i avtalet besitter erforderliga egenskaper. I den man kravet innebér att
utlindska tillhandahallare av tjdnster hindras fran att inledningsvis grunda ett larosite i Ungern, ska
det anses diskriminerande i forhallande till dem.

Ungern har i tillampliga delar hanvisat till den argumentation landet redogjort for i fraga om kravet att
det ska finnas ett foregaende internationellt avtal.

ii) Domstolens bedomning

Domstolen erinrar inledningsvis om att Ungern, sasom foljer av punkt 114 ovan, har atagit sig att
garantera full nationell behandling enligt artikel XVII i GATS for kommersiella etableringar
tillhorande tillhandahéllare av tjanster i form av hogre utbildning.

Det ska dock papekas att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dér det berorda ldrosatet har sitt
sate sdrskilt avser tillhandahallare av tjanster med site i utlandet.

Det &r darfor viktigt att faststdlla om kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dir det berdrda
larosdtet har sitt site — genom att det infor en till formen olik behandling — é&ndrar
konkurrensvillkoren till forméan for ungerska tillhandahéllare av tjidnster eller de tjanster de
tillhandahaller i jamforelse med liknande tillhandahallare av tjanster som har sitt site i en tredjestat
som dr medlem i WTO eller de tjdanster som dessa tillhandahaller.

Domstolen konstaterar harvid att tillhandahallare av tjanster i form av hogre utbildning vars sdte &r
beldget i en tredjestat som dr medlem i WTO och som Onskar etablera sig i Ungern forst maste
grunda ett ldrosite i namnda tredjestat och rent faktiskt erbjuda hogre utbildning dér.

Foljden blir en konkurrensnackdel for berorda utlindska tillhandahallare av tjanster. Kravet att

utbildning ska erbjudas i den stat ddr det berorda larosdtet har sitt site &ndrar dédrmed
konkurrensvillkoren till férdel for liknande ungerska tillhandahaéllare av tjanster.
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2) Huruvida skl foreligger som motiverar dtgdrden

i) Parternas argument

For att motivera en sadan &ndring av konkurrensvillkoren har Ungern aberopat dels syftet att
upprétthalla allmén ordning, dels syftet att forhindra bedrégliga forfaranden.

Kommissionen har anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dédr det berdrda lérosatet har
sitt sdte inte kan motiveras med stod av nagot av dessa syften. Ungern har enligt kommissionen i
synnerhet inte lamnat nagra uppgifter till stod for sitt pastdende att kravet bidrar till att uppratthalla
allmidn ordning och inte heller forklarat vad det genuina och tillrackligt allvarliga hotet mot det
ungerska samhillets fundamentala intressen bestdr i. Vidare har Ungern enligt kommissionen inte
ndrmare preciserat pa vilket sitt kravet skulle kunna visa sig vara nodvandigt for att uppna syftet att
uppratthalla allmén ordning, for det fall detta visar sig styrkt, och inte heller forklarat varfor det i s&
fall inte finns nagon annan mindre ingripande l6sning.

ii) Domstolens bedomning

De tva syften som Ungern aberopat, det vill siga dels att uppritthalla allmén ordning, dels att
forhindra bedrégliga forfaranden, anges, sdsom foljer av punkterna 128 och 129 ovan, i artikel XIV a
respektive artikel XIV c i) i GATS.

Ungern har, utan att aberopa nagot ytterligare stod hérfor, hanvisat till den argumentation landet
redogjort for i fraga om kravet att det ska finnas ett foregdende internationellt avtal.

Harigenom har Ungern emellertid inte lagt fram nagra argument som pa ett konkret och detaljerat satt
styrker pa vilket sdtt bedrivande av verksamhet pa dess territorium i form av hogre utbildning av
larosdten med séite i en stat som inte ingar i EES — varvid sddana larositen inte erbjuder nagon
utbildning i den stat dér deras sdte dr beldget — skulle utgora ett genuint och tillrackligt allvarligt hot
mot ett for det ungerska samhillet fundamentalt intresse som skulle gora det mojligt for denna
medlemsstat att aberopa skil som dr hanforliga till uppratthallande av allmén ordning.

Genom att pa detta sitt endast hénvisa till sin argumentation avseende kravet att det ska finnas ett
foregaende internationellt avtal, har Ungern inte lamnat nagra konkreta uppgifter som visar pa vilket
satt kravet att utbildning ska erbjudas i den stat déar det berorda ldrosdtet har sitt site skulle vara
nodvandig for att forhindra bedrégliga forfaranden.

Mot denna bakgrund finner domstolen att Ungern, genom att anta den atgdrd som foreskrivs i
artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, har, i den man bestimmelsen ar tillimplig pd hogre
larosdten med site i en tredjestat som dr medlem i WTO, underlétit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel XVII i GATS.
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b) Artikel 49 FEUF
1) Huruvida artikel 49 FEUF dr tillamplig

i) Parternas argument

Ungern har gjort gillande att de utbildningar som erbjuds av ldrosdten som huvudsakligen finansieras
av privata medel inte kan betraktas som “ekonomisk verksamhet” i den mening som avses i
EUF-fordraget, nidr det — sasom é&r fallet med CEU - ar tillhandahallaren av tjénster sjilv som
finansierar utbildningsverksamheten. Av detta foljer att artikel 49 FEUF inte &r tillimplig i férevarande
mal.

Kommissionen har, tviartom, gjort gillande att tjénster i form av hogre utbildning som tillhandahalls
mot vederlag av privata ldrositen utgor tjédnster i den mening som avses i EUF-fordraget. Privata
larosdten som utdvar utbildnings- och forskningsverksamhet i Ungern pa ett stadigvarande och
kontinuerligt satt har foljaktligen fog for att beropa etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF.

ii) Domstolens bedomning

I artikel 49.1 FEUF stadgas att inom ramen for bestimmelserna i kapitel 2 avdelning IV i tredje delen
av EUF-fordraget ska inskrdnkningar for medborgare i en medlemsstat att fritt etablera sig pa en annan
medlemsstats territorium forbjudas.

Det ska harvid papekas att domstolen slagit fast att det utgor en ekonomisk verksamhet som omfattas
av detta kapitel 2 att mot vederlag organisera hogre utbildning, savida verksamheten i fraga bedrivs i en
medlemsstat av en medborgare i en annan medlemsstat pa ett stadigvarande och kontinuerligt sitt,
med utgangspunkt i ett huvud- eller lokalkontor i forstnimnda medlemsstat (dom av den
13 november 2003, Neri, C-153/02, EU:C:2003:614, punkt 39).

I forevarande fall dr artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning tillamplig pa hogre larosdten utan nagon
som helst atskillnad beroende pa om de erbjuder utbildning som leder till akademiskt utbildningsbevis
mot vederlag eller inte.

Domstolen har vidare slagit fast att en situation dir ett bolag, som har bildats enligt lagstiftningen i en
medlemsstat i vilken det har sitt stadgeenliga sdte, onskar uppritta en filial i en annan medlemsstat
omfattas av etableringsfriheten. Det saknar hérvid betydelse att bolaget har bildats i den forsta
medlemsstaten endast i syfte att etableras i den andra medlemsstaten for att déar driva sin
huvudsakliga, eller hela, ekonomiska verksamhet (dom av den 25 oktober 2017, Polbud -
Wykonawstwo, C-106/16, EU:C:2017:804, punkt 38).

Kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dir det berorda larosétet har sitt site omfattas foljaktligen

av artikel 49 FEUF, i den man detta krav ar tillimpligt pa ett hogre liarosate som har sitt site i en
annan medlemsstat dn Ungern och erbjuder utbildning i sistndmnda stat mot vederlag.

2) Huruvida det foreligger en inskrdnkning

i) Parternas argument

Ett krav pa att berérda hogre larosédten ska uppfylla specifika villkor, med tillampning av artikel 76.1 b i
lagen om hogre utbildning, i den medlemsstat ddr deras sdte dr beldget for att kunna grunda ett annat
ldroséte i Ungern, utgor, enligt kommissionen, en inskrédnkning i etableringsfriheten i den mening som
avses i artikel 49 FEUF.
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En medlemsstat far i synnerhet inte végra ett réttssubjekt att komma i tnjutande av fordelar som é&r
kopplade till etableringsfriheten med motiveringen att réttssubjektet i fraga inte bedriver nagon
ekonomisk verksamhet i den medlemsstat dér det bildats.

Ungern har alternativt anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat déar det berorda ldrosatet
har sitt site inte inskrdnker etableringsfriheten. Kravet dr namligen kopplat till att en verksamhet
bedrivs, inte till bolagsbildande. Framfor allt hindrar det inte ett utlindskt hogre larosite fran att bilda
en filial i Ungern, till exempel inom ramen for ett lokalkontor. Inte heller begrinsar det mojligheten att
vélja larositets juridiska form utan foreskriver endast — savitt géller tillhandahéllare av tjanster som
redan dr etablerade i Ungern genom ett lokalkontor — ett villkor som innebédr att verksamhet i form
av hogre utbildning ska bedrivas.

ii) Domstolens bedomning

Det framgar av domstolens praxis att varje atgdrd som innebdr att utovandet av etableringsfriheten
forbjuds, forsvaras eller blir mindre attraktivt ska anses utgora en inskrdankning i denna frihet (dom av
den 6 september 2012, kommissionen/Portugal, C-38/10, EU:C:2012:521, punkt 26).

I forevarande fall kravs enligt artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning att berérda tillhandahallare av
tjidnster som oOnskar tillhandahalla tjanster i Ungern i form av hogre utbildning genom ett fast
driftsstélle faktiskt erbjuder hogre utbildning i den stat dér deras séte ar beldget.

Ett sddant krav gor dock att det blir mindre attraktivt att utova etableringsfriheten i Ungern for
medborgare i en annan medlemsstat som oOnskar etablera sig i Ungern for att i det landet
tillhandahalla tjanster i form av hogre utbildning.

Kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dir det berdrda larosdtet har sitt site utgor darfor en
inskrankning i etableringsfriheten i den mening som avses i artikel 49 FEUF.

3) Huruvida skdl foreligger som motiverar dtgdrden

i) Parternas argument

Ungern har anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dar det berdrda larositet har sitt site
ar nodvandigt for att sdkerstilla allmdn ordning och forhindra bedrigliga forfaranden. Kravet &r dven
nodvéindigt for att garantera kvaliteten pa de berdrda ldrosdtenas utbildningsutbud i Ungern. Detta
gor sig i desto hogre grad géllande da de utbildningsbevis som utfirdas av dessa ldrositen ér officiella
handlingar som producerar réttsverkningar.

Samma medlemsstat har darefter gjort géllande att det ndmnda kravet &r ett redskap som gor det
mojligt att pa ett lampligt sitt garantera att dylika syften iakttas, i det att behorig myndighet
hédrigenom kan forvissa sig om att det verkligen foreligger en faktisk och laglig verksamhet i det land
dér tjanstetillhandahallaren har sitt sédte, och detta for att garantera en universitetsutbildning i Ungern
som héller hog kvalitet.

Med detta sagt har Ungern papekat att landets myndigheter i praktiken inskranker sig till att
undersoka den hogre utbildningsverksamheten, redan utfirdade utbildningsbevis, den utbildning som
utmynnar i dessa utbildningsbevis, det vill sdga villkor och kursplan, samt den undervisande
personalens kvalifikationer.
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Slutligen finns det enligt Ungern inga mindre ingripande atgdrder da syftet att garantera en hogre
utbildning av hog kvalitet inte kan uppnas pa annat sitt én genom att undersoka den verksamhet som
bedrivs i den stat dar larosdtet har sitt site. Eftersom hogre utbildning under alla férhallanden inte
varit foremal for nagon harmonisering pa unionsnivd, har medlemsstaterna ett stort
handlingsutrymme pa detta omrade.

Kommissionen har for det forsta anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dér det berorda
larosdtet har sitt sdte inte svarar mot nagot av de syften som Ungern har &beropat. Ungern har
namligen inte dberopat nagra Overtygande argument om skilen till varfor detta krav skulle vara
motiverat och proportionerligt med avseende pa dessa syften. Inte heller har Ungern angett vad de
missbruk bestir i som ndmnda syften skulle gora det mojligt att undvika.

Kommissionen har sdrskilt gjort gdllande att det nimnda kravet dr oldmpligt da kvaliteten pa den
utbildning som erbjuds i den stat dar det berdrda ldrositet har sitt site inte ger nagon anvisning om
kvaliteten pa den utbildning som ges i Ungern. Om syftet verkligen var att forhindra bedrégeri och
missbruk, borde Ungern ha antagit specifika regler i detta avseende.

Kravet att utbildning ska erbjudas i den stat ddr det berdrda ldrosétet har sitt site &r slutligen
oproportionerligt. Informationsutbyte med kvalitetssidkringsorgan och/eller godkdnnande fran den stat
ddr det berorda ldrositet har sitt site, vilket forordas i radets slutsatser av den 20 maj 2014 om
kvalitetssakring inom utbildningen (EUT C 183, 2014, s. 30), liksom ett stirkt samarbete inom EES
mellan myndigheter med ansvar for hogre utbildning, utgér mindre ingripande alternativa 16sningar.

ii) Domstolens bedomning

Enligt domstolens fasta praxis kan inskrankningar i etableringsfriheten endast vara motiverade om de
for det forsta grundas pa tvingande skdl av allménintresse och de for det andra iakttar
proportionalitetsprincipen, vilket innebédr att de ska vara dgnade att pa ett sammanhingande och
systematiskt satt sakerstdlla att det efterstrdvade malet uppnas och att de inte gar utover vad som é&r
nodvéindigt for att uppna detta mél (dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern C-179/14,
EU:C:2016:108, punkt 166).

Det ankommer vidare pa den berérda medlemsstaten att visa att dessa kumulativa villkor ar uppfyllda
(dom av den 18 juni 2020, kommissionen/Ungern (Insyn i foreningar), C-78/18, EU:C:2020:476,
punkt 77).

I forevarande fall har Ungern for det forsta aberopat nodvéindigheten att uppratthalla allmén ordning.

Det &r hérvid viktigt att erinra om att inom ramen for de grundlidggande réttigheter som garanteras i
fordragen kan skl hanforliga till allmén ordning endast aberopas da det foreligger ett verkligt, aktuellt
och tillrackligt allvarligt hot som paverkar ett grundliggande samhillsintresse (dom av den
19 juni 2008, kommissionen/Luxemburg, C-319/06, EU:C:2008:350, punkt 50).

Ungern har emellertid néjt sig med att hévda att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dar det
berorda larositet har sitt site ger den behoriga myndigheten mojlighet att forvissa sig om att det
verkligen foreligger en faktisk och laglig verksamhet i det land didr den aktuella
tjanstetillhandahéllaren har sitt site. Sdsom konstaterats i punkt 154 ovan har Ungern inte lagt fram
nagra argument som pa ett konkret och detaljerat sitt styrker pa vilket sétt det faktum att sddana
larosdten bedriver verksamhet i form av hogre utbildning i Ungern skulle utgora ett verkligt, aktuellt
och tillrackligt allvarligt hot mot ett for det ungerska samhillet fundamentalt intresse, om inte detta
krav uppfylls.

Domstolen finner foljaktligen att det inte visats att det foreligger ett sadant hot i forevarande fall.
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Ungern har for det andra aberopat syftet att forhindra bedrégliga forfaranden. Utan att framlégga
vidare stod for sina argument synes denna medlemsstat anse att utlindska hogre ldrositens tilltrdade
till den ungerska marknaden medfor en risk for att sadana forfaranden ska breda ut sig.

Genom att utgad frdn en allmidn presumtion har Ungern inte — trots att bevisbordan harfor aligger
denna medlemsstat, saisom papekats i punkt 179 ovan — visat vad en dylik risk rent konkret bestér i,
och inte heller pa vilket sétt kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dar det berorda ldrositet har
sitt sdte skulle gora det mojligt att forhindra en sadan risk.

Domstolen delar under alla omsténdigheter generaladvokatens bedomning i punkt 185 i forslaget till
avgorande, ndamligen att Ungern inte har forklarat varfor syftet att forhindra bedrégliga forfaranden
inte kan uppnéas om det vore mojligt for en tillhandahallare av tjédnster som inte forst erbjuder hogre
utbildning i den medlemsstat dir denne har sitt séite att med alla medel styrka att vederborande foljer
regleringen i denna stat och uppfyller krav pa tillforlitlighet.

Det syfte som Ungern aberopat som avser att sikerstélla en hogre utbildning av hog kvalitet kan, for
det tredje, forvisso motivera inskrdnkningar i etableringsfriheten (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 13 november 2003, Neri, C-153/02, EU:C:2003:614, punkt 46).

Domstolen finner dock anledning att papeka att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dar det
berorda ldrositet har sitt site inte innehaller nagra preciseringar om vilken kvalitetsnivd som fordras
for den utbildning som det utlindska ldrositet erbjuder i den stat dar dess sdte &ér beldget. Kravet
sager for ovrigt inte heller nagot i forvdg om kvalitén pa den undervisning som kommer att ges i
Ungern. Det kan saledes, under alla omsténdigheter, inte garantera att detta syfte uppnas.

Av dessa overviganden foljer att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dér det berorda larosatet
har sitt site inte kan motiveras av Ungerns argument om upprétthillande av allmin ordning. Inte
heller kan det motiveras av tvingande skil av allménintresse for att férhindra bedrégliga forfaranden
och nodvéandigheten att sikerstilla en hog kvalitetsniva pa den hogre utbildningen.

Mot denna bakgrund finner domstolen att Ungern, genom att anta den atgdrd som foreskrivs i
artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, i den mén den bestimmelsen ar tillimplig pd hogre
larosdten med sdte i en annan medlemsstat, underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 49
FEUE.

c) Artikel 16 i direktiv 2006/123 och, alternativt, artikel 56 FEUF

1) Huruvida direktiv 2006/123 dr tillampligt

i) Parternas argument

Ungern har gjort gillande att de utbildningar som erbjuds av ldrosdten som huvudsakligen finansieras
av privata medel inte kan betraktas som “ekonomisk verksamhet” i den mening som avses i artikel 4
led 1 i direktiv 2006/123, nédr det — sdsom éar fallet med CEU — éar tillhandahallaren av tjanster sjalv
som finansierar utbildningsverksamheten. Namnda direktiv dr saledes inte tillimpligt i forevarande
fall.

Kommissionen har hévdat att enligt artikel 2 i direktiv 2006/123 — liksom enligt artikel 4 led 1 i samma
direktiv som héanvisar till definitionen av tjdnster enligt EUF-fordraget — omfattar direktivets
tillampningsomrade undervisningsverksamhet och utbildning som huvudsakligen finansieras av privata
ekonomiska bidrag. Privata ldrosdten som utévar tillfallig utbildnings- och forskningsverksamhet i
Ungern har dérfor fog for att aberopa friheten att tillhandahalla tjanster enligt detta direktiv.
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ii) Domstolens bedomning

Enligt artikel 2.1 i direktiv 2006/123 ska direktivet tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av
tjidnsteleverantorer som ar etablerade i en medlemsstat.

Enligt artikel 4 led 1 i direktivet avses med "tjanst” all forvarvsverksamhet som egenforetagare utovar, i
regel mot ekonomisk erséttning, enligt artikel 57 FEUF.

I forevarande fall avser artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning rent allmént utbildningstjénster som
kan tillhandahéllas av utlindska hogre ldrositen i Ungern, och foljaktligen &ven utbildning som
tillhandahalls mot ekonomisk ersdttning. Sadant tillhandahallande utgoér forvarvsverksamhet i den
mening som avses i artikel 4 led 1 i direktiv 2006/123. Namnda direktiv ar foljaktligen tillampligt i
forevarande fall.

2) Huruvida det foreligger en inskrdnkning

i) Parternas argument

Kommissionen har anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dér det berdrda lérosatet har
sitt sdte utgor en inskrdnkning i friheten att tillhandahélla tjanster, vilken garanteras i artikel 16 i
direktiv 2006/123, eftersom kravet dven avser hogre ldrosdten som har for avsikt att tillhandahalla
gransoverskridande tjanster i Ungern. Alternativt har kommissionen hévdat att kravet strider mot
artikel 56 FEUF.

Ungern har bestritt detta argument.

ii) Domstolens bedomning

Domstolen erinrar inledningsvis om att den medlemsstat dar tjéansten tillhandahalls enligt artikel 16.1
andra stycket i direktiv 2006/123 bland annat ska garantera rdtten att fritt fa tilltrade till och utéva
tjidnsteverksamhet inom dess territorium.

I forevarande fall kravs enligt artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning att berdrda lérosiaten erbjuder
hogre utbildning i den stat dar deras site ér belédget.

Mot bakgrund av direktiv 2006/123 innebér ett sadant krav — genom att uppstélla ytterligare ett krav
for tillhandahallare av tjinster med sdte i en annan medlemsstat — en inskrdnkning i dessa
tillhandahallares ratt att fritt bedriva verksamhet i form av hogre utbildning i Ungern, i det fall de
onskar bedriva sin verksamhet forst i Ungern snarare én i den medlemsstat diar deras site ar beldget,
liksom i de fall de avser att bedriva sadan verksamhet uteslutande i Ungern.

3) Huruvida skdl foreligger som motiverar dtgéirden

i) Parternas argument

Ungern har anfort att kravet att utbildning ska erbjudas i den medlemsstat ddr det berorda ldrosétet
har sitt siate dr nodvandigt for att uppratthalla allmén ordning. Ungern har i tillimpliga delar hanvisat
till sin argumentation avseende asidoséttande av artikel 49 FEUF.

Kommissionen anser att Ungern inte visat att utbildningstjanster som tillfalligt tillhandahalls av hogre

larositen med site i en medlemsstat paverkar den allmdnna ordningen i Ungern, vilket krévs enligt
artikel 16.3 i direktivet 2006/123.
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ii) Domstolens bedomning

Enligt artikel 16.3 i direktiv 2006/123 har den medlemsstat till vilken tjénsteleverantoren forflyttar sig
mojlighet att stdlla krav pa hur en tjansteverksamhet bedrivs, om detta dr motiverat av skil som avser
bland annat allméin ordning och allmén sdkerhet och som 6verensstimmer med punkt 1 i artikel 16.

Det ska dock erinras om — sasom foljer av den rittspraxis som citeras i punkt 181 ovan, vilken skal 41 i
direktiv 2006/123 hanvisar till — att skdl som avser allmén ordning och allmin sdkerhet bland annat
forutsdtter att det foreligger ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot som péverkar ett
grundliggande samhaillsintresse. Sdsom konstaterats i punkterna 154 och 182 ovan har Ungern inte
lagt fram nagra argument som pa ett konkret och detaljerat sdtt styrker pa vilket sitt det faktum att
ldrosdten med sdte i en annan medlemsstat bedriver verksamhet i form av hogre utbildning i Ungern
skulle utgora ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett for det ungerska samhallet
fundamentalt intresse, om inte kravet att utbildning ska erbjudas i den stat dédr det beroérda lérosatet
har sitt site uppfylls.

Domstolen anser darfor att kravet inte dr motiverat med avseende pa artikel 16.3 i direktiv 2006/123.

Det foljer av vad som anforts ovan att Ungern, genom att anta den atgird som foreskrivs i
artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, i den mén den bestimmelsen ar tillimplig pd hogre
larositen med site i en annan medlemsstat, har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 16 i direktiv 2006/123. Det é&r foljaktligen inte nodvéndigt att prova huruvida denna
medlemsstat har asidosatt artikel 56 FEUF, dd kommissionen endast aberopat ett sddant asidoséttande
i andra hand.

Mot denna bakgrund faststéiller domstolen att Ungern, genom att anta den atgérd som foreskrivs i
artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning, har, i den man bestimmelsen ar tillimplig pd hogre
ldrosdten med site i en tredjestat som dr medlem i WTO, underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel XVII i GATS och, i den man bestimmelsen ér tillimplig pa hogre ldrositen med site i
en annan medlemsstat, sina skyldigheter enligt artikel 49 FEUF och artikel 16 i direktiv 2006/123.

3. Artiklarna 13, 14.3 och 16 i stadgan

a) Huruvida stadgan dr tilldamplig

1) Parternas argument

Kommissionen har gjort gillande att ndr medlemsstater verkstéller skyldigheter som &avilar dem enligt
internationella avtal som unionen ingatt, likt GATS, innebédr detta att de "tillimpar unionsrétten” i
den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan. De ar séledes, enligt kommissionen, skyldiga att iaktta
bestimmelserna i stadgan.

I den man artikel 76.1 b i lagen om hogre utbildning inskranker de grundliggande friheter som
garanteras i EUF-fordraget, direktiv 2006/123 och GATS, maste denna bestimmelse enligt
kommissionen vara forenlig med stadgan.

Ungern har anfort att en nationell atgird som asidositter de ataganden som medlemsstaterna gjort

inom ramen for GATS inte kan anses utgora en tillimpning av unionsritten i den mening som avses i
artikel 51.1 i stadgan.
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Eftersom varken bestimmelserna i EUF-fordraget om frihet att tillhandahalla tjanster eller
bestimmelserna i direktiv 2006/123, enligt Ungern, ar tillimpliga i forevarande fall och eftersom de
omtvistade atgdrderna foljaktligen inte utgor en inskrankning i strid med de grundliggande friheter
som stadgas i EUF-fordraget eller i direktiv 2006/123, omfattas de inte heller av unionsrittens
tillampningsomrade; stadgan saknar darfor relevans.

2) Domstolens bedoémning

Vad betraffar medlemsstaternas atgirder, klargors stadgans tillimpningsomrade i artikel 51.1 i stadgan.
I denna bestimmelse foreskrivs att bestimmelserna i stadgan riktar sig till medlemsstaterna endast nér
dessa "tillimpar unionsratten”.

GATS utgor, sasom péapekades i punkt 71 ovan, en del av unionsritten. Nar medlemsstaterna
verkstéller sina skyldigheter enligt detta avtal, inklusive den skyldighet som uppstills i artikel XVIIL.1
héri, ska de foljaktligen anses tillimpa unionsritten i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan.

Nar en medlemsstat gor gillande att en atgird som den har vidtagit, och som inskrédnker en
grundldggande frihet som garanteras i EUF-fordraget, d&r motiverad av ett tvingande skil av
allmanintresse som erkdnns i unionsréitten, ska en sadan &tgdrd anses utgdra tillimpning av
unionsratten i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan, vilket innebédr att den maste vara forenlig
med de grundliggande rittigheter som slas fast i stadgan (dom av den 18 juni 2020,
kommissionen/Ungern (Insyn i féreningar) C-78/18, EU:C:2020:476, punkt 101 och dér angiven
rattspraxis). Detsamma géller artikel 16 i direktiv 2006/123.

De omtvistade atgdrderna maste saledes vara forenliga med de grundliggande réttigheter som
foreskrivs i stadgan.

Det ska under dessa omstindigheter provas huruvida dessa atgiarder begrinsar de grundliggande
rattigheter som kommissionen har aberopat och, om sa ar fallet, huruvida de dnda &r motiverade,
sasom Ungern har gjort gillande.

b) Huruvida det foreligger en begrinsning av de berorda grundldggande rdttigheterna

1) Parternas argument

Enligt kommissionen paverkar de omtvistade atgirderna, for det forsta, den akademiska friheten som
garanteras i artikel 13 i stadgan och, for det andra, friheten att inrdtta undervisningsanstalter och
ndringsfriheten vilka foreskrivs i artikel 14.3 respektive i artikel 16 i stadgan.

Vad giller den akademiska friheten anser kommissionen att atgdrderna paverkar utlindska hogre
larosdtens mojlighet att fritt genomfoéra forskningsarbeten i Ungern och sprida kunskap och
forskningsron.

Vad giller friheten att inrdtta undervisningsanstalter och néringsfriheten anser kommissionen att de
omtvistade atgdrderna begrdnsar enskildas ritt att utdva ndringsverksamhet och foretags ritt att
atnjuta en viss stabilitet i sin verksamhet.

Ungern har betriffande den akademiska friheten gjort gillande att det faktum att ett hogre laroséte
maste uppfylla vissa rittsliga skyldigheter inte paverkar vare sig det berdrda larosdtets eller dess
personals akademiska frihet. Sddana skyldigheter har ndmligen inte nagon ofrankomlig inverkan pa
mojligheten att bedriva vetenskaplig verksamhet. Detta giller savdl ur ett institutionellt som ur ett
personligt perspektiv.
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Nar det giller friheten att inrdtta undervisningsanstalter och niringsfriheten har Ungern inte bestritt
att de omtvistade atgirderna innebér en begrinsning av den forstndmnda friheten.

2) Domstolens bedomning

Vad for det forsta giller den akademiska friheten, sa garanteras denna i allménna ordalag i artikel 13
andra meningen i stadgan vari foreskrivs att ”[d]en akademiska friheten ska respekteras”.

Enligt artikel 52.3 i stadgan ska rdttigheter i stadgan som motsvarar siddana réttigheter som garanteras i
Europeiska konventionen om skydd for de mainskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna,
undertecknad i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad Europakonventionen), ha samma innebord
och ridckvidd som i konventionen.

I Europakonventionen hinvisas forvisso inte till den akademiska friheten. Det f6ljer dock av praxis fran
Europeiska domstolen for de maénskliga rattigheterna att denna frihet att kopplad till bland annat
yttrandefriheten som stadfists i artikel 10 i Europakonventionen (Europadomstolen, 15 april 2014,
Hasan Yazici mot Turkiet, CE:ECHR:2014:0415JUD004087707, § 55 och 69, och Europadomstolen,
27 maj 2014, Mustafa Erdogan m.fl. mot Turkiet, CE:ECHR:2014:0527JUD000034604, § 40 och 46),
vilket dven finner stod i den kommentar till artikel 13 i stadgan som aterfinns i Forklaringar avseende
stadgan om de grundlaggande rittigheterna (EUT C 303, 2007, s. 17).

Utifran detta specifika perspektiv ska den akademiska friheten, savdl inom forskning som inom
undervisning, garantera yttrandefrihet och handlingsfrihet, frihet att sprida uppgifter liksom frihet att
utan begrinsningar soka och sprida kunskap och sanning. Denna frihet &dr inte begrénsad till
akademisk eller vetenskaplig forskning, utan omfattar &ven friheten for akademiskt verksamma
personer att fritt uttrycka sin staindpunkt och sina ésikter (Europadomstolen, 27 maj 2014, Mustafa
Erdogan m.fl. mot Turkiet, CE:ECHR:2014:0527JUD000034604, § 40).

Domstolen delar hérvid generaladvokatens papekande i punkterna 145 och 146 i forslaget till
avgorande att begreppet "akademisk frihet” ska ges en vidare innebord.

For att belysa olika aspekter av den akademiska friheten och faststdlla om de omtvistade atgdrderna
utgér en begrinsning av denna frihet, finner domstolen det lampligt att beakta innehéllet i den
rekommendation 1762(2006) som Europaradets parlamentariska forsamling antog den 30 juni 2006
med rubriken “Den akademiska friheten och universitetens sjdlvstindighet”. Av denna
rekommendation framgar att den akademiska friheten &ven omfattar en institutionell och
organisatorisk dimension da det dr en grundlaggande forutsittning for att kunna bedriva undervisning
och forskning att ingd i en infrastruktur. Relevant dr dven punkt 18 i rekommendationen om villkoren
for ldrare inom hogre utbildning, som antogs av generalkonferensen for Forenta nationernas
organisation for utbildning, vetenskap och kultur (Unesco), den 11 november 2017 vid dess 29:e
sammantrédde i Paris den 21 oktober—12 november 1997. I denna punkt 18 stadgas att "sjdlvstandighet
ar det institutionella uttrycket fér akademisk frihet och &r ett nodvandigt villkor for att ldrare och
hogre larosiaten ska kunna utfora sitt uppdrag”. I punkt 19 i samma rekommendation preciseras att
“det aligger medlemsstaterna att skydda de hogre larositenas sjalvstindighet fran alla typer av hot,
oavsett var de kommer ifran”.

Mot denna bakgrund anser domstolen att de omtvistade atgidrderna kan &dventyra den akademiska
verksamhet som berdrda utlindska hogre ldrosiaten bedriver i Ungern och fo6ljaktligen berova berdrda
akademiskt verksamma personer den sjilvstindiga infrastruktur som dr nodvindig for att de ska
kunna bedriva sin vetenskapliga forskning och undervisning. Namnda atgérder &r saledes av sadan art
att de kan begriansa den akademiska friheten vilken skyddas i artikel 13 i stadgan.
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Vad for det andra géller friheten att inrdtta undervisningsanstalter och néringsfriheten stadfasts dessa i
artikel 14.3 respektive artikel 16 i stadgan.

Enligt artikel 14.3 i stadgan ska friheten att inrdtta undervisningsanstalter med iakttagande av de
demokratiska principerna respekteras enligt de nationella lagar som reglerar utévandet av dessa
rattigheter.

Vidare foreskrivs det i artikel 16 i stadgan att néringsfriheten ska erkénnas i enlighet med unionsritten
samt nationell lagstiftning och praxis.

Domstolen papekar inledningsvis att det foljer av forklaringarna avseende stadgan om de
grundliggande rittigheterna att friheten att inrdtta undervisningsanstalter, offentliga eller privata,
garanteras som en av aspekterna pa friheten att inrédtta och driva verksamhet. De ska dérfor provas
tillsammans.

Domstolen konstaterar hirvidlag att de omtvistade atgérderna gor det osdkert eller till och med
omdjligt att inrdtta en hogre undervisningsanstalt i Ungern eller att i landet fortsiatta att driva en
redan existerande undervisningsanstalt.

Atgirderna ska dirfor anses begrinsa savil friheten att inritta undervisningsanstalter som garanteras i
artikel 14.3 i stadgan som niringsfriheten vilken garanteras i artikel 16 i densamma.

¢) Hurnuvida skdl foreligger som motiverar dtgdrden

1) Parternas argument

Ungern har anfort att de omtvistade atgarderna dr motiverade med avseende pa de krav som uppstalls i
artikel 52.1 i stadgan.

Vad sdrskilt géller friheten att inrdtta undervisningsanstalter och néringsfriheten har denna
medlemsstat gjorde gillande att de ska utovas med iakttagande av de demokratiska principerna och
enligt de nationella lagar som reglerar utévandet av dessa rattigheter. En medlemsstat kan saledes inte
laggas till last for att ha genomfort en réttsstridig begransning ndr denna stat reglerar en ekonomisk
verksamhet i syfte att ge andra rittssubjekt mojlighet att utova dessa friheter.

Kommissionen har gjort gillande att de begransningar som de omtvistade atgdrderna medfor for de
friheter som stadfasts i artiklarna 13, 14.3 respektive 16 i stadgan inte framstar som motiverade med
hansyn till kraven i artikel 52.1 i stadgan.

Ungern har ndmligen, enligt kommissionen, inte i forevarande fall visat att de begransningar som de
omtvistade atgdrderna medfort for den akademiska friheten och for friheten att inrdtta
undervisningsanstalter svarar mot mal av allmédnt samhaéllsintresse som erkdnns av unionen eller
behovet av skydd for andra maénniskors réttigheter och friheter. Inte heller har det visats att
atgirderna dr proportionerliga.

2) Domstolens bedoémning

Enligt artikel 52.1 i stadgan ska varje begrinsning i utdvandet av de rittigheter och friheter som
erkdnns i denna stadga vara foreskriven i lag och forenlig med det visentliga innehallet i dessa
rattigheter och friheter. Begrinsningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras
om de dr nodvandiga och faktiskt svarar mot mal av allmédnt samhaéllsintresse som erkédnns av unionen
eller behovet av skydd for andra méanniskors réttigheter och friheter.
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I forevarande fall har domstolen slagit fast i punkterna 132, 138, 154, 155 och 189 ovan att de
omtvistade atgdrderna inte var motiverade av nagot av de mal av allmént samhallsintresse som
erkdnns av unionen och som Ungern har aberopat.

Namnda atgdrder — som begrédnsar de rattigheter som skyddas i artiklarna 13, 14.3 respektive 16 i
stadgan — svarar foljaktligen under alla forhéllanden inte mot ndmnda mal av allmént
samhéllsintresse, sasom domstolen papekat i punkterna 228 och 234 ovan.

Mot denna bakgrund faststéiller domstolen att Ungern, genom att anta de omtvistade atgirderna, har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 13, 14.3 och 16 i stadgan.

Mot bakgrund av samtliga ovanndmnda 6verviaganden faststiller domstolen féljande:

— Genom att vidta den atgiard som foreskrivs i artikel 76.1 a i lagen om hogre utbildning har Ungern
underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i GATS.

— Genom att vidta den atgdrd som foreskrivs i artikel 76.1 b i lagen om hégre utbildning har Ungern,
i den man bestammelsen ér tillamplig pa hogre larosaten med sdte i en tredjestat som dr medlem i
WTO, underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel XVII i GATS och, i den man
bestimmelsen é&r tillimplig pa hogre ldrositen med site i en annan medlemsstat, sina skyldigheter
enligt artikel 49 FEUF och artikel 16 i direktiv 2006/123.

— Genom att vidta de omtvistade atgarderna har Ungern underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artiklarna 13, 14.3 och 16 i stadgan.

Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Genom att vidta den atgird som foreskrivs i artikel 76.1 a i Nemzeti felsoktatasrol szo6lo
2011. évi CCIV. torvény (lag nr CCIV fran ar 2011 om nationell hogre utbildning), i dess
lydelse enligt Nemzeti fels6oktatasrol sz6lé 2011. évi CCIV. torvény mddositasardl szélo
2017. évi XXV. torvény (lag nr XXV fran ar 2017, om éandring av lag nr CCIV fran ar 2011
om nationell hogre utbildning), som uppstiller som krav for att utlindska hogre lirositen
beligna utanfor Europeiska ekonomiska samarbetsomradet ska fa bedriva verksamhet i form
av hogre utbildning som leder till akademiska utbildningsbevis i Ungern att den ungerska
regeringen och regeringen i den stat diar det berorda lirositet har sitt site har kommit
Overens om att vara bundna av ett internationellt avtal, har Ungern underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artikel XVII i allmédnna tjinstehandelsavtalet, som aterfinns i
bilaga 1 B till avtalet om upprittande av Virldshandelsorganisationen, som undertecknades i
Marrakech och godkindes genom radets beslut 94/800/EG av den 22 december 1994 om
ingaende, pa Europeiska gemenskapens vignar — vad betriffar fraigor som omfattas av dess
behorighet — av de avtal som ér resultatet av de multilaterala foérhandlingarna i
Uruguayrundan (1986-1994).

2) Genom att vidta den atgiard som foreskrivs i artikel 76.1 b i Nemzeti fels6oktatasrol szolo
2011. évi CCIV. torvény (lag nr CCIV fran ar 2011 om nationell hogre utbildning), i dess
lydelse enligt Nemzeti fels6oktatasrdl szolé 2011. évi CCIV. torvény modositasarol szolo
2017. évi XXV. torvény (lag nr XXV fran ar 2017, om éandring av lag nr CCIV fran ar 2011
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om nationell hogre utbildning), som uppstiller som krav for att utlindska hogre lirositen ska
fa bedriva verksamhet i Ungern att de erbjuder hogre utbildning i den stat déir deras site ar
beliget, har Ungern, i den man bestimmelsen ér tillimplig pa hogre lirositen med site i en
tredjestat som &dr medlem i Virldshandelsorganisationen, underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artikel XVII i allménna tjinstehandelsavtalet, som aterfinns i bilaga 1 B
till avtalet om upprittande av Virldshandelsorganisationen, som undertecknades i
Marrakech och godkindes genom radets beslut 94/800 och, i den man bestimmelsen é&r
tillimplig pa hogre lirositen med site i en annan medlemsstat, sina skyldigheter enligt
artikel 49 FEUF och artikel 16 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den
12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden.

Genom att vidta de atgarder som foreskrivs i artikel 76.1 a och b i Nemzeti felsooktatasrol
sz0l6 2011. évi CCIV. torvény (lag nr CCIV fran ar 2011 om nationell hogre utbildning), i
dess lydelse enligt Nemzeti fels6oktatasrol szoléo 2011. évi CCIV. torvény mddositasardl szolo
2017. évi XXV. torvény (lag nr XXV fran ar 2017, om éndring av lag nr CCIV fran ar 2011 om
nationell hogre utbildning), har Ungern underlitit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artiklarna 13, 14.3 och 16 i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna.

Ungern ska ersitta riattegangskostnaderna.

Underskrifter
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