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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
HENRIK SAUGMANDSGAARD QOE
foredraget den 29 november 2018

Mal C-235/17

Europeiska kommissionen
mot

Ungern

"Talan om fordragsbrott — Artikel 63 FEUF — Fri rorlighet for kapital — Nyttjanderétter till
jordbruksmark — Nationell lagstiftning som utan att foreskriva en ersittning upphaver de rattigheter
som tidigare upplatits at juridiska personer eller fysiska personer som inte kan motiveras av nira
slaktskap med markagaren — Domstolens behorighet att sjélvstandigt fastsla en 6vertradelse av
artikel 17 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna”

I. Inledning

1. Genom forevarande talan om fordragsbrott begiar Europeiska kommissionen att EU-domstolen ska
faststélla att Ungern har underlétit att uppfylla de skyldigheter som aligger landet i enlighet med
etableringsfriheten (artikel 49 FEUF), den fria rorligheten for kapital (artikel 63 FEUF) och den
grundldggande ritten till egendom (artikel 17 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rattigheterna, nedan kallad stadgan), genom att pa ett uppenbart oproportionerligt sétt begransa ratten
till avkastning och nyttjanderétt (droit d’usufruit) samt renodlad nyttjanderdtt (droit d’usage) till
jordbruks- och skogsbruksmark’~ framfér allt med beaktande av de bestimmelser som sedan den
1 januari 2013 é&r i kraft i terméfoldrél szolé 1994. évi LV. torvény (lag nr LV av ar 1994 om
jordbruksmark, nedan kallad 1994 ars lag om jordbruksmark), de relevanta bestimmelserna i mez4- és
erdégazdasagi foldek forgalmardl szolé 2013. évi CXXIL torvény (lag nr CXXII av ar 2013 om
forsédljning av jordbruks- och skogsbruksmark, nedan kallad 2013 érs lag om jordbruksmark) och vissa
bestimmelser i mez3- és erdégazdasagi foldek forgalmardl szolé 2013. évi CXXII torvénnyel
Osszefiiggd egyes rendelkezésekr6l és atmeneti szabdlyokrdl szélé 2013. évi CCXIIL torvény (lag
nr CCXII av ar 2013 om olika bestaimmelser och 6vergangsbestimmelser i fraga om (2013 ars lag om
jordbruksmark), nedan kallad 2013 ars lag om Overgangsbestimmelser) samt 94 § punkt 5 i
ingatlan-nyilvantartasrol sz6lé 1997. évi CXLI. torvény (lag nr CXLI av &r 1997 om fastighetsregistret,
nedan kallad lagen om fastighetsregistret).

1 Originalsprak: franska.

2 I det foljande kommer orden nyttjande eller nyttjanderitt att anvindas bade nédr det &r ratt till avkastning kombinerad med nyttjanderétt och
renodlad nyttjanderdtt som avses. Vidare kommer ordet jordbruksmark att anvdndas bade for att beteckna jordbruksmark och
skogsbruksmark.

SV
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2. Den omtvistade lagstiftningens oforenlighet med den fria rorlighet for kapital som tillforsékras i
artikel 63 FEUF har redan gett upphov till dom av den 6 mars 2018 i de forenade malen SEGRO och
Horvath® och behandlades i mitt forslag till avgorande i dessa badda maél.* Detta problemomréade
pakallar séledes inte nya utldggningar fran min sida, eftersom EU-domstolen enbart i
overensstimmelse med denna dom kan fastsla att det forekommit en 6vertrddelse av unionsritten pa
denna punkt.

3. Forevarande mal dr emellertid av intresse i ett annat avseende. Det ska erinras om att domstolen i
nidmnda dom 4dven tillfragades om huruvida denna lagstiftning var forenlig med artikel 17 i stadgan.
Domstolen fann det dock inte nédvéndigt att ta upp denna fraga. Kommissionen anser att domstolen
i det hir fallet i alla hdndelser borde uttala sig om denna bestimmelse, och detta oberoende av
provningen i fraga om den fria rorligheten.

4. 1 forevarande forslag till avgorande kommer jag att forklara skélen till att jag anser att EU-domstolen
saknar behorighet att uttala sig om artikel 17 i stadgan sdsom kommissionen o6nskar. I andra hand
kommer jag att redovisa skélen for att jag finner att en prévning av den omtvistade lagstiftningen
utifran denna bestimmelse under alla omstdndigheter skulle vara 6verflodig. Slutligen kommer jag, i
sista hand, att bedoma denna lagstiftning utifran artikel 17, vilket kommer att leda till slutsatsen att
ndmnda lagstiftning &r oforenlig med den grundldggande ritten till egendom enligt den artikeln.

II. Ungersk ritt

A. Lagstiftningen om forvirv av jordbruksmark

5. Genom 1994 ars lag om jordbruksmark forbjuds alla fysiska personer som inte dr ungerska
medborgare— med undantag for personer som innehar permanent uppehallstillstand och personer
med erkdnd flyktingstatus — alla juridiska personer, savil utlindska som ungerska, att forvarva
jordbruksmark.

6. Namnda lag dndrades med verkan fran och med den 1 januari 2002 genom termé£6ldrél szolé 1994.
évi LV. torvény moédositasardl sz6lé 2001. évi CXVIL torvény (lag nr CXVII av ar 2001 om &ndring av
[1994 ars lag om jordbruksmark]), for att ocksd ta bort mojligheten att genom avtal upplata en
nyttjanderitt till jordbruksmark till forman for fysiska personer som inte dr ungerska medborgare eller
juridiska personer. I 11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark foreskrivs sédlunda efter dessa
andringar att "[f]or avtalsenlig upplatelse av nyttjanderdtten ska bestimmelserna i kapitel II om

”

inskrdnkningen av forvirvet av egendom tillimpas. ...”.

7. 11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark &dndrades senare genom egyes agrar targya torvények
modositasardl szolé 2012. évi CCXIIL torvény (lag nr CCXIII av &r 2012 om éndring av vissa lagar om
jordbruk). Dess nya version, dir denna andring ingar, trddde i kraft den 1 januari 2013 och det
foreskrivs i 11 § punkt 1 att "[d]en nyttjanderdtt som upplatits enligt ett avtal ar ogiltig, utom om den
har upplatits till en néra sldkting”.

8. Genom lag nr CCXIII av ar 2012 om &ndring av vissa lagar om jordbruk inférdes dessutom en ny
91 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark, i vilken foreskrivs att "den 1 januari 2033 upphor
automatiskt de nyttjanderétter som foreldg den 1 januari 2013 och som upplatits enligt avtal mellan
personer som inte dr ndra sldkt, savdl avseende avtal pa obestimd tid som avtal som loper pa en
bestamd tid och som stracker sig langre dn till den 30 december 2032”.

3 C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, nedan kallad domen i de férenade mélen SEGRO och Horvath.
4 Forslag till avgorande i de forenade mélen SEGRO och Horvath (C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410).
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9. 2013 ars lag om jordbruksmark antogs den 21 juni 2013 och trddde i kraft den 15 december 2013. I
37 § punkt 1 i denna lag bibehalls bestimmelsen att en nyttjanderitt till sdadan mark som upplatits
enligt avtal dr ogiltig utom om den har upplatits till en néra sldkting.

10. I 5 § punkt 13 i denna lag definieras begreppet nira slikting som “make/maka, &ttlingar i rakt
nedstigande led, adoptivbarn, egna barn och makes/makas barn, adoptivforéldrar, svarfordldrar samt
broder och systrar”.

11. 2013 ars lag om o&vergangsbestimmelser antogs den 12 december 2013 och tridde i kraft den
15 december 2013. I 108 § punkt 1 i denna lag, genom vilken 91 § punkt 1 i 1994 ars lag om
jordbruksmark upphévs, foreskrivs att "den 1 maj 2014 upphor automatiskt de nyttjanderdtter som
forelag den 30 april 2014 och som upplatits enligt avtal mellan personer som inte dr néra slakt, savil
avseende avtal pa obestdmd tid som avtal som loper pa en bestimd tid och som stréicker sig lingre dn
till den 30 april 2014”.

12. 94 § i lagen om fastighetsregistret har foljande lydelse:

”1. For att avregistrera de nyttjanderédtter som upphor enligt 108 § punkt 1 i [2013 ars lag om
overgingsbestimmelser] (nedan i denna bestimmelse tillsammans kallade nyttjanderdtter) ska den
myndighet som ansvarar for fastighetsregistret senast den 31 oktober 2014 skicka ett foreldggande till
den fysiska person som ér nyttjanderéttshavare om att, med hjélp av det formuldr som ministern har
faststallt, inom 15 dagar fran det att foreldggandet mottogs forsakra att nyttjanderattshavaren och den
fastighetsdgare som upplatit nyttjanderdtten dr néra slikt, i enlighet med de handlingar som lag till
grund for registreringen. Efter den 31 december 2014 prévas inga ansokningar om aterstillande av
forsutten tid.

3. Om det av forsdkran framgar att parterna inte dr néra sldkt eller nyttjanderdttshavaren inte inger
nagon forsdkran inom den foreskrivna fristen, ska den myndighet som ansvarar for fastighetsregistret
ex officio avregistrera nyttjanderétten i fastighetsregistret inom sex manader efter det att fristen for att
inge forsdkran 16pt ut, dock senast den 31 juli 2015.

”

B. Civilratt

13. Bestammelserna i a polgdri torvénykonyvrél sz6élé 1959. évi IV. torvény (lag nr IV av ar 1959 om
inrdttande av civillagen, nedan kallad den dldre civillagen) var i kraft fram till den 14 mars 2014.

14. I 215 § i den éldre civillagen faststélldes foljande:

”1. Om det for avtalets ikrafttradande krdavs medgivande av tredje part eller godkdnnande av
myndigheterna kan avtalet trada i kraft forst ndr detta medgivande eller detta godkédnnande har getts,
men parterna forblir bundna av sin forsdkran. Parterna dr losta fran sitt dtagande om den tredje
parten eller den berérda myndigheten inte yttrar sig inom den frist som parterna gemensamt faststallt.

3. I avsaknad av noédvindigt medgivande eller godkidnnande blir rittsverkningarna av ogiltighet
tillampliga pa avtalet.

”
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15. 1 237 § i den éldre civillagen faststélldes foljande:
1. Da ett avtal ar ogiltigt ska den situation som forelag fore ingdendet av detta avtal aterskapas.

2. Om det inte ar mojligt att aterskapa den situation som forelag fore ingdendet av avtalet, kan
domstolen forklara avtalet tillimpligt for tiden fram till dess att den meddelat dom. Ett oskaligt avtal
kan forklaras vara giltigt om det dr mojligt att eliminera orsaken till ogiltigheten, sérskilt i ockeravtal,
genom att upphédva den oproportionerliga fordelen. I dessa fall kan den ena parten forpliktas att
aterlamna en prestation, i forekommande fall utan motprestation.”

16. Bestammelserna i a polgari torvénykonyvrél szolé 2013. évi V. torvény (lag nr V av ar 2013 om
inrdttande av civillagen, nedan kallad den nya civillagen) tradde i kraft den 15 mars 2014.

17. 6:110 och 6:111 §§ i den nya civillagen aterfinns i kapitel XIX i denna med rubriken
"Rattsverkningar av ogiltighet” och har foljande lydelse:

”Artikel 6:110 [Forklaring fran domstolen om avtalets giltighet, med retroaktiv verkan]

1) Ett ogiltigt avtal kan av domstolen forklaras giltigt, med retroaktiv verkan fran den tidpunkt da
avtalet ingicks, om

a) den skada som vallats pa grund av ogiltigheten kan elimineras genom en adekvat dndring av avtalet,
eller om

b) orsaken till ogiltigheten i efterhand har upphort.

2) Om det ogiltiga avtalet har forklarats giltigt ska avtalsparterna fullgéra sina 6msesidiga skyldigheter
som foreskrivs inom denna ram och om avtalet sigs upp efter forklaring om giltighet ska de agera pa
samma sitt som om avtalet hade varit giltigt fran det att det ingicks.

Artikel 6:111 [Giltighet av avtalet enligt parternas 6nskan]

1) Ett avtal blir giltigt med retroaktiv verkan fran den tidpunkt da det ingicks om parterna i efterhand
eliminerar orsaken till ogiltigheten eller om de, i hdndelse av att denna orsak av varje annat
skél upphor, bekriftar sin vilja att inga avtal

2) Om ett ogiltigt avtal blir giltigt, ska parterna i avtalet fullgéra sina 6msesidiga skyldigheter som
foreskrivs inom denna ram och, i hindelse av att avtalet sigs upp efter det att det har forklarats
giltigt, ska de agera pa samma sdtt som om avtalet hade varit giltigt fran det att det ingicks.

3) Om parterna i efterhand eliminerar orsaken till ogiltigheten och enas om att avtalet for framtiden

ska vara giltigt ska de handlingar som utforts fram till dess omfattas av rittsverkningarna av
ogiltigheten.”
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III. Bakgrund och administrativt forfarande

18. I Ungern ér utlindska medborgares forvirv av jordbruksmark sedan lang tid tillbaka foremal for
restriktioner. I lag nr I av ar 1987 om mark,” foreskrevs salunda att utlindska fysiska eller juridiska
personer endast far forvirva sddan mark genom kop, byte eller gava under forutsittning av ett
forhandsgodkdannande fran den ungerska regeringen.

19. Direfter uteslots genom ett regeringsdekret,® vilket tridde i kraft den 1 januari 1992, varje
mojlighet for personer som inte &ar ungerska medborgare, med undantag for de som innehar
permanent uppehallstillstind och de som har flyktingstatus, att forvéirva jordbruksmark. I 1994 ars lag
om jordbruksmark har senare detta forbud utvidgats till att &ven géilla juridiska personer, savil
utlandska som ungerska.

20. Detta regelverk inneholl ddremot inte nagra sirskilda inskrdnkningar i frdga om upplatelse av
nyttjanderétter till jordbruksmark.

21. Till f6ljd av en dndring av lagen av &r 1994 om jordbruksmark,” vilken tridde i kraft den
1 januari 2002, har dock inskrankningarna i fraga om foérvarv av jordbruksmark utvidgats till att dven
omfatta upplatelse av sddana nyttjanderatter till naimnda mark. Foljaktligen far varken fysiska personer
som dr utlindska medborgare eller juridiska personer erhélla sadan ritt till ndmnda mark.

22. I samband med Ungerns anslutning till Europeiska unionen tillerkdndes landet en 6vergangsperiod
for bibehéllande av inskrénkningarna i friga om forviarv av jordbruksmark under tio ar rdaknat fran
anslutningsdagen, det vill sdga fram till den 30 april 2014. Dock maste Ungern fran den 1 maj 2004
tillita unionsmedborgare som bor och utdvar sin verksamhet i Ungern sedan tre ar tillbaka att
forvirva jordbruksmark pa samma villkor som de som giller fér ungerska medborgare. ®

23. Mot slutet av denna 6vergangsperiod antog den ungerska lagstiftaren en ny dndring av lagen av
&r 1994 om jordbruksmark’ genom vilken man generellt frin den 1 januari 2013 férbjéd upplitelse av
nyttjanderétter till jordbruksmark, utom mellan néra slaktingar. I lagen av ar 2013 om jordbruksmark,
som antogs i slutet av &r 2013 och tridde i kraft den 1 januari 2014, bibehalls detta férbud. "

24. 1 de bestimmelser som trddde i kraft den 1 januari 2013 foreskrevs att de nyttjanderétter som
forelag denna dag och upplitits enligt avtal pa obestdmd tid samt avtal som 16per pa bestdmd tid och
som stracker sig langre d4n den 31 december 2032, mellan personer utan nira sldktskap, enligt lag
skulle upphévas inom en Overgéngsperiod pa tjugo ar. Dessa nyttjanderatter skulle dairmed upphora
automatiskt senast den 1 januari 2033.

5 38§ punkt 1 i foldrél sz6l6 1987. évi 1. (lag nr I av ar 1987 om mark), fortydligad genom 26/1987. (VIL 30.) MT rendelet a foldrél szolé 1987.
évi L. torvény végrehajtasarol (regeringsdekret nr 26 av den 30 juli 1987 om tillimpningen av lag nr I av ar 1987 om jordbruk) och dérefter
genom a foldrél szolé 1987. évi L. torvény végrehajtisardl rendelkezé 26/1987. (VIL 30.) MT rendelet mddositasardl szolé 73/1989. (VIL 7.)
(regeringsdekret nr 73 av den 7 juli 1989).

6 1§ punkt 5 ia kilfoldiek ingatlanszerzésérsl 171/1991. (XII. 27.) Korm (regeringsdekret nr 171 av den 27 december 1991).

7 Andrad genom terméfsldrsl sz6lé 1994. évi LV. térvény médositasardl sz6l6 2001. évi CXVIL Térvény (lag nr CXVII av ar 2001 om #dndring
av [1994 ars lag om jordbruksmark].

8  Enligt kapitel 3 punkt 2 i bilaga X till Akt om villkoren for Republiken Tjeckiens, Republiken Estlands, Republiken Cyperns, Republiken
Lettlands, Republiken Litauens, Republiken Ungerns, Republiken Maltas, Republiken Polens, Republiken Sloveniens och Republiken Slovakiens
anslutning till de fordrag som ligger till grund for Europeiska unionen och om anpassning av fordragen (EUT L 236, 2003, s. 33) samt
kommissionens beslut 2010/792/EU av den 20 december 2010 om férliangning av 6vergangsperioden for forvarv av jordbruksmark i Ungern
(EUT L 336, 2010, s. 60).

9  Lag nr CCXIII av ar 2012 om &ndring av vissa lagar som ror jordbruket.

10 I enlighet med 37 § punkt 1 i denna lag.
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25. Genom 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om oOvergangsbestimmelser, vilken tridde i kraft den
15 december 2013, har emellertid nimnda Overgangsperiod vésentligen forkortats. Enligt sistndimnda
bestimmelse skulle de nyttjanderdtter som foreldag den 30 april 2014 upphora att gélla den
1 maj 2014, med undantag for avtal som ingatts mellan néra sliaktningar.

26. Den 17 oktober 2014 sinde kommissionen en formell underrittelse till Ungern. Kommissionen
ansdg bland annat'' att Ungern hade &sidosatt artiklarna 49 FEUF och 63 FEUF samt artikel 17 i
stadgan, genom att pa det séttet ha upphéavt vissa nyttjanderitter till jordbruksmark vilka upplatits
tidigare. Ungern svarade genom skrivelse av den 18 december 2014, i vilken denna medlemsstat
bestred Gvertradelserna.

27. Kommissionen godtog inte detta svar utan utfirdade den 19 juni 2015 ett motiverat yttrande dér
den vidholl att Ungern genom att enligt lag i enlighet med 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om
Overgangsbestimmelser, upphédva vissa nyttjanderitter med verkan fran den 1 maj 2014 hade asidosatt
de ovannidmnda bestdmmelserna i unionsritten. I svarsskrivelser av den 9 oktober 2015 och den
18 april 2016, gjorde Ungern gillande att de pastddda férdragsbrotten inte foreligger.

28. Parallellt hirmed véckte den nationella domstol som ingett begdran om forhandsavgorande vilken
gett upphov till domen i de forenade malen SEGRO och Horvath talan vid Alkotmdanybirdsag
(Ungerns forfattningsdomstol) rorande, framfor allt, 6verensstimmelsen av 108 § punkt 1 i ndmnda
lag med den ungerska grundlagen.

29. 1 dom nr 25 av den 21 juli 2015 fann Alkotmdanybirésiag (forfattningsdomstolen) att denna

bestimmelse till viss del innebar ett asidosdattande av grundlagen i sa matto att den nationella

lagstiftaren inte har faststdllt ndgon ersdttningsmekanism for dgarna till den mark med avseende pa

vilken de upphédvda nyttjanderdtterna hade upplatits och gav lagstiftaren frist fram till den

31 december 2015 for att rdtta till detta. I Ovrigt avslog denna domstol talan. Den frist som

Alkotmanybirdsag (forfattningsdomstolen) beviljat den ungerska lagstiftaren 16pte ut utan att den

senare vidtagit de atgiarder som kravdes.

IV. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

30. Forevarande talan om fordragsbrott ingavs den 5 maj 2017.

31. Kommissionen har yrkat att domstolen ska

— fastsld att Ungern inte har iakttagit de skyldigheter som avilar landet i enlighet med artiklarna 49
och 63 FEUF samt i kraft av artikel 17 i stadgan genom att anta en lagstiftning som inskranker
nyttjanderatten till jordbruksmark, och

— forplikta Ungern att ersitta riattegangskostnaderna.

32. Ungern har yrkat att domstolen ska

— ogilla kommissionens talan sdsom ogrundad, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna.

11 I den formella underrittelsen riktade kommissionen kritik mot Ungern é&ven for att den i enlighet med 60 § punkt 5 i lagen av ar 2013 om
overgangsbestimmelser, fran och med den 25 februari 2014 hade tillatit ensidigt hdvande av ett arrendeavtal som ingétts fér en period som
Overstiger tjugo ar med avseende pa jordbruksmark fore den 27 juli 1994. Kommissionen forefaller dérefter ha aterkallat denna anmérkning,
vilken inte &tf6ljts av ndgot motiverat yttrande.
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33. En muntlig forhandling holls den 9 juli 2018, vid vilken kommissionen och Ungern var
representerade.

V. Bedomning

A. Upptagande till sakprovning

34. Den ungerska regeringen har varken i sitt svaromal eller i sin duplik gjort géllande att det
foreligger hinder mot att ta upp forevarande talan om fordragsbrott till prévning. Enligt domstolens
fasta rattspraxis utgor dock villkoren for upptagande till sakprévning av en sadan talan tvingande rdtt,
varfér EU-domstolen ska préva dem ex officio.

35. Av en jamforelse mellan det motiverade yttrandet och ansdkan framgéar dock att kommissionen i
den senare handlingen tycks ha utvidgat foremalet for tvisten i forhallande till hur det avgrénsades i
den forsta handlingen, i strid med domstolens fasta rittspraxis som forbjuder en sddan utvidgning. "

36. Jag noterar att kommissionen i det motiverade yttrandet anklagat Ungern for att enligt lag, i kraft
av 108 § punkt 1 i 2013 &ars lag om Overgangsbestimmelser, ha upphdvt de nyttjanderatter till
jordbruksmark som upplatits mellan personer som inte &r ndra slikt och som forelag den
30 april 2014.

37. Daremot framgar av yrkandet i inledningen till den ansokan som aterges i punkt 1 i forevarande
forslag till avgorande att kommissionen i denna ansokan avser fler nationella bestimmelser &n de som
ar omtvistade i det motiverade yttrandet och i vissa fall giller det inte upphdvandet av befintliga
nyttjanderatter till jordbruksmark utan wupplditelse av ritt till denna mark.' Foér ovrigt vicker
kommissionen i sammanfattningen av sin ansokan, talan mot Ungern inte for att ha "upphdvt’ de
nyttjanderitter som tidigare upplatits utan mer allmént for att ha “inskréankt” dessa nyttjanderétter till
den marken.

38. Detta tycks tyda pa att kommissionen, utover wupphdvandet enligt lag av vissa befintliga
nyttjanderitter till jordbruksmark till foljd av 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om 6vergéangsbestammelser,
vill halla Ungern ansvarigt dven for att ha begrdnsat mojligheten att for framtiden uppldita
nyttjanderdtter endast till ndra sliktingar till markédgaren.

12 Se bland annat dom av den 9 september 2004, kommissionen/Grekland (C-417/02, EU:C:2004:503, punkt 16), dom av den 1 februari 2007,
kommissionen/Férenade kungariket (C-199/04, EU:C:2007:72, punkt 20), och dom av den 22 februari 2018, kommissionen/Polen (C-336/16,
EU:C:2018:94, punkt 42). EU-domstolens praxis ér inte fast nir det géller huruvida ett konstaterande ex officio av rittegangshinder som inte
kan avhjilpas ér fakultativt eller obligatoriskt. Bade ovillkorligheten inom réttsordningen och 6verviganden i fraga om likhet infér lagen i och
parternas jamlikhet i medel talar dock for att detta &r obligatoriskt (se F. Clausen, Les moyens d’ordre public devant la Cour de justice de
I’Union européenne, Theses, Bruylant, 2018, ss. 455-472).

13 Foremélet for en talan som vdcks med stod av artikel 258 FEUF avgrdnsas av det administrativa forfarande som foreskrivs i denna
bestammelse och kan foljaktligen darefter inte lingre utvidgas under domstolsférfarandet. Kommissionens motiverade yttrande och talan ska
vila p4 samma argumentation och grunder. varfér EU-domstolen inte kan prova en grund for talan som inte har lagts fram i det motiverade
yttrandet. Se bland annat dom av den 9 februari 2006, kommissionen/Forenade kungariket (C-305/03, EU:C:2006:90, punkt 22), dom av den
29 april 2010, kommissionen/Tyskland (C-160/08, EU:C:2010:230, punkt 43), och dom av den 10 maj 2012, kommissionen/Nederldnderna
(C-368/10, EU:C:2012:284, punkt 78).

14 Béade 11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark, i den version som var i kraft den 1 januari 2013, och 37 § punkt 1 i 2013 ars lag om
jordbruksmark galler upplatelse av (nya) nyttjanderdtter till jordbruksmark.
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39. Pa fraga om detta forklarade Ungern vid den muntliga forhandlingen att den medlemsstaten
uppfattar kommissionens talan som i huvudsak gillande upphévandet enligt lag av vissa
nyttjanderitter till jordbruksmark som upplatits tidigare. Ungern anser emellertid att kommissionens
ansokan, med beaktande av den tvetydighet som foljer av de tre foregdende punkterna i forevarande
forslag till avgorande, inte 4r sammanhédngande och begriplig. Kommissionen har a sin sida anfort att
den inte avsadg att dndra foremalet for tvisten i forhallande till avgrédnsningen i det motiverade
yttrandet och att drendet enbart géller upphdvandet av nyttjanderétter som tidigare upplatits.

40. Jag anser att oklarheten i kommissionens talan inte &r sd markant att man kan anse att dess talan
som helhet inte kan provas. Ungern har kunnat gora géllande sin ratt till forsvar och har till och med
medgett att man forstitt det vasentliga i talan, ndmligen det upphdvande enligt lag som foreskrivs i
108 § punkt 1 i 2013 ars lag om 6vergangsbestimmelser av de nyttjanderitter till jordbruksmark som
upplatits till forman for personer som saknar nira sliktband till dgaren av marken som foreldag den
30 april 2014. Denna talan ska saledes anses kunna upptas till sakprovning i den mdn som den avser
endast denna problematik. 1 6vrigt ska talan avvisas.

B. Den forsta grunden for talan (den omtvistade lagstiftningens forenlighet med artiklarna 49
och 63 FEUF)

41. Genom sin forsta grund for talan begdr kommissionen i sak att EU-domstolen ska faststdlla att
108 § punkt 1 i 2013 ars lag om Overgangsbestimmelser dr oforenlig med den etableringsfrihet som
foreskrivs i artikel 49 FEUF och den fria rorlighet for kapital som tillforsakras i artikel 63 FEUF.

42. Jag erinrar hidrvid om att EU-domstolen i domen i de férenade mélen SEGRO och Horvath av den
nationella domstolen ombeddes att uttala sig om huruvida den omtvistade lagstiftningen var forenlig
med dessa bada friheter. EU-domstolen slog fast att denna lagstiftning ska provas endast mot
bakgrund av den fria rérligheten for kapital.

43. 1 forevarande mal hdvdar kommissionen dock att EU-domstolen denna gang bor prova den
omtvistade lagstiftningen med utgangspunkt i de tva aberopade friheterna.

44. Denna lagstiftning skulle beroende pa det enskilda fallet kunna utgora ett asidoséittande av den ena
eller den andra av dessa friheter. Vissa av de berorda privatpersonerna hade férvarvat nyttjanderétt till
jordbruksmark i Ungern i spekulativt syfte, medan andra bedrev sin ekonomiska verksamhet genom en
sadan nyttjanderédtt. Medan det forsta fallet skulle kunna avse den fria rorligheten for kapital, skulle
den andra kunna hdnforas till etableringsfriheten. I detta sammanhang kan inte EU-domstolen, trots
att den i domen i de forenade malen SEGRO och Horvath med beaktande av omstdndigheterna i de
mal som gett upphov till denna dom kunde inskridnka sig till att préva denna lagstiftning endast
utifran den fria rorligheten for kapital, forfara pa detta sétt i forevarande fall. Inom ramen for
forevarande talan om férdragsbrott, som ér av objektivt slag,'® bor denna lagstiftning granskas pé ett
overgripande sitt och ta upp samtliga friheter som kan tillimpas under dessa olika antaganden.

45. Daremot anser den ungerska regeringen att det i forevarande mal inte finns skal att pa denna
punkt inta en annan hallning 4n den man valt i domen i de forenade malen SEGRO och Horvéth

15 Se punkterna 50—60 i denna dom.

16  Enligt domstolens fasta réttspraxis dr talan om férdragsbrott objektiv till sin natur. Det aligger kommissionen att bedoma lampligheten av att
vidta atgdrder mot en medlemsstat och att faststilla mot vilka bestimmelser denna skulle ha brutit, men det 4r EU-domstolen som ska préva
huruvida det patalade fordragsbrottet foreligger eller inte. Se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 juni 1988, kommissionen/Férenade
kungariket, 416/85, EU:C:1988:321, punkt 9, dom av den 11 augusti 1995, kommissionen/Tyskland, C-431/92, EU:C:1995:260, punkt 22, och
dom av den 8 december 2005, kommissionen/Luxemburg, C-33/04, EU:C:2005:750, punkt 66.
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46. Jag delar den ungerska regeringens asikt. Jag finner ocksé att man i férevarande fall &ven bor prova
den omtvistade lagstiftningen endast utifran den fria rorlighet for kapital som tillforsakras i artikel 63
FEUF.

47. Forvisso ger denna lagstiftning upphov till en kumulation av potentiellt tillimplig fri rorlighet.” En
privatperson som forvdrvat nyttjanderdtt till jordbruksmark i syfte att utéva sin ekonomiska
verksamhet skulle kunna gora den etableringsfrihet som foreskrivs i artikel 49 FEUF géllande eftersom
“ratten att forvdrva, att bruka och att Overlata fast egendom i en annan medlemsstat utgor ett
nodvindigt komplement” till denna frihet."® I enlighet med domstolens fasta praxis, omfattas de
nationella bestimmelser som reglerar investeringar i fast egendom av den fria rorligheten for kapital
som tillforsakras i artikel 63 FEUF, och detta d&ven om dessa investeringar dr avsedda att mojliggora
bedrivande av ekonomisk verksamhet."

48. I en sadan situation med kumulation av tillimpliga friheter har EU-domstolen dock atminstone i
sin senare praxis provat om en av dessa bada friheter &r sekundér i forhéllande till den andra och kan
hinforas till denna. Om sa &r fallet ska EU-domstolen i enlighet med ordspraket att en accessorisk
forpliktelse dr avhingig huvudforpliktelsen (accessorium sequitur principale) prova den omtvistade
lagstiftningen endast med beaktande av den dominerande friheten.”® Hir ska forekomsten av
huvudforpliktelse/accessorisk forpliktelse med avseende pa de berorda friheterna bedémas inte med
tanke pa situationen for de privatpersoner som berors av tvisten utan utifran syftet med den aktuella
nationella lagstiftningen.”

49. 1 frdga om en bestimmelse som 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om &6vergédngsbestimmelser har den
del av denna lagstiftning som ror den fria rorligheten for kapital foretrdde framfér dess anvisningar
rorande etableringsfriheten. Denna lagstiftning giller ndmligen fast egendom och é&r generellt
tillamplig pa nyttjandet av jordbruksmark utan att saledes vara begriansad till situationer dir en sddan
rittighet har inrittats i syfte att utéva en ekonomisk verksamhet.”” 1 detta sammanhang ska det
framhallas att de eventuella inskrdnkningarna i etableringsfriheten till foljd av denna lagstiftning skulle
utgora en oundviklig foljd av inskrdnkningen av den fria rorligheten for kapital. Med andra ord &r de
tankbara inskrankningarna av etableringsfriheten oupplosligt forenade med inskrankningar i den fria
rorligheten for kapital.*

50. Det finns foljaktligen inte skal att foreta en separat provning av den omtvistade lagstiftningen
utifran  artikel 49 FEUF.** 1 motsats till vad kommissionen har framfért kan inte
fordragsbrottsforfarandets objektiva karaktir motivera att EU-domstolen fjarmar sig fran sin praxis
i friga om kumulation av tillimpliga friheter. Utover att detta svarligen skulle vara forenligt med
kravet pa sund resursforvaltning erinrar jag om att EU-domstolen inte pa ett subjektivt sdtt faststéller

17  Se, for ett liknande resonemang, domen i de férenade malen SEGRO och Horvath, punkt 55.

18 Dom av den 30 maj 1989, kommissionen/Grekland (305/87, EU:C:1989:218, punkt 22), samt dom av den 5 mars 2002, Reisch m.fl. (C-515/99,
C-519/99-C-524/99 och C-526/99-C-540/99, EU:C:2002:135, punkt 29).

19 Se bland annat dom av den 5 mars 2002, Reisch m.fl. (C-515/99, C-519/99-C-524/99 och C-526/99-C-540/99, EU:C:2002:135, punkterna 28—
31), dom av den 23 september 2003, Ospelt och Schléssle Weissenberg (C-452/01, EU:C:2003:493, punkt 24), och dom av den
25 januari 2007, Festersen (C-370/05, EU:C:2007:59, punkterna 22-24). Se éven mitt forslag till avgorande i de forenade malen SEGRO och
Horvéth (C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410, punkterna 48-63).

20 Se bland annat dom av den 3 oktober 2006, Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, punkt 34), och dom av den 17 september 2009, Glaxo
Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, punkt 37).

21 Se bland annat dom av den 17 september 2009, Glaxo Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, punkt 36), dom av den 5 februari 2014, Hervis
Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12, EU:C:2014:47, punkt 21), samt domen i de férenade malen SEGRO och Horvath, punkt 53.

22 Se, analogt, dom av den 17 september 2009, Glaxo Wellcome (C-182/08, EU:C:2009:559, punkterna 49-52).

23 Se, for ett liknande resonemang, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkt 55.

24  Om domstolen inte skulle dela min &sikt finner jag i alla handelser att resonemanget i domen i de férenade malen SEGRO och Horvath
angdende den fria rorligheten for kapital kan 6verforas pa etableringsfriheten, bade i fraga om férekomsten av en inskrénkning och i fraga om
franvaron av berédttigande.
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forhallandet huvudsakligt och accessoriskt utifran situationen for de privatpersoner som berors av
tvisten utan pa ett objektivt sitt med tanke pa syftet med den omtvistade lagstiftningen. Jag
konstaterar for Ovrigt att domstolen har tillimpat denna praxis i ett betydande antal domar dér
fordragsbrott har ansetts foreligga.*

51. Vidare ska det erinras om att EU-domstolen i domen i de féorenade malen SEGRO och Horvath har
funnit att en bestimmelse som 108 § punkt 1 i 2013 éars lag om Overgangsbestammelser inte endast
inskrénker den fria rorligheten for kapital utan ocksa kan vara indirekt diskriminerande pa grundval av
var kapitalet hor hemma och varifran det kommer.

52. For o6vrigt har domstolen i denna dom uteslutit att denna lagstiftning skulle kunna berittigas av de
skél som den ungerska regeringen har aberopat for att forsvara den,” framfor allt med tanke pa dess
oproportionerlighet.

53. Det ar sédledes inte nodvindigt att i forevarande forslag till avgorande &éven ta upp denna
lagstiftnings forenlighet med den fria rorligheten for kapital som tillforsdkras i artikel 63 FEUF. Pa
denna punkt dr kommissionens forsta grund for talan obestridligen motiverad, av de skél som anges i
domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, och jag hédnvisar lasaren till dessa skil samt till mitt
forslag till avgérande i dessa mal.”

54. Forvisso gor kommissionen i sin ansokan géllande att de allménna principerna i unionsréitten om
rdttssikerhet och om skydd for berdttigade forvintningar har asidosatts eftersom det i den omtvistade
lagstiftningen, inom ramen for upphédvandet enligt lag av nyttjanderdtterna i fraga, varken foreskrivs
en odvergangsperiod eller nigon ersittning.* Det framgar dock av ansbkan att kommissionen dberopar
dessa principer “for fullstindighetens skull”, i egenskap av endast kompletterande argument i
bedomningen av den omtvistade lagstiftningens forenlighet med den fria rorlighet som gjorts gallande.
Eftersom dess forsta grund for talan ar motiverad av andra skil bor inte domstolen uttala sig om de
berérda principerna.” Vid den muntliga forhandlingen bekriftade kommissionen dessutom att den
inte avsag att fa till stind en separat provning av dessa principer och hdvdade for oOvrigt att
iakttagandet av dessa principer inte kan provas fristdende fran en provmning som beaktar den fria
rorligheten. Jag delar helt denna bedomning, vilket jag kommer att forklara langre fram i forevarande
forslag till avgérande. ™

C. Den andra grunden for talan (den omtvistade lagstiftningens forenlighet med artikel 17 i
stadgan)

55. Genom sin andra grund for talan har kommissionen i sak yrkat att EU-domstolen ska faststilla att
108 § punkt 1 i 2013 ars lag om oOvergingsbestimmelser strider mot den ritt till egendom som
tillforsakras i artikel 17.1 i stadgan.

25 Se, bland flera andra exempel, dom av den 9 juni 1982, kommissionen/Italien (95/81, EU:C:1982:216, punkt 30), dom av den 4 juni 2002,
kommissionen/Portugal (C-367/98, EU:C:2002:326, punkt 56), dom av den 28 september 2006, kommissionen/Nederlinderna (C-282/04
och C-283/04, EU:C:2006:608, punkt 43), dom av den 8 juli 2010, kommissionen/Portugal (C-171/08, EU:C:2010:412, punkt 80), samt dom av
den 10 maj 2012, kommissionen/Belgien (C-370/11, ej publicerad, EU:C:2012:287, punkt 21).

26 A ena sidan ror det sig om ett tvingande skil av allménintresse som bestr i att dgandet av jordbruksmark forbehalls personer som arbetar
med denna, att férhindra forvirv av marken for rent spekulativa syften och tillita att nya foretag brukar marken, att gora det lattare att
etablera lantegendomar av en storlek som gor det mojligt att siakerstélla ett livs- och konkurrenskraftigt jordbruk, att férhindra fragmentering
av jordbruksfastigheter samt en flykt fran och avfolkning av landsbygden. A andra sidan aberopar den ungerska regeringen artikel 65 FEUF
och har niarmare bestamt gjort géllande dels 6nskan att beivra overtradelser av den nationella lagstiftningen om valutakontroll, dels 6nskan att
med hénvisning till allmén ordning bekdmpa otillborliga forviarvsmetoder.

27  Forslag till avgorande i de férenade malen SEGRO och Horvath (C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410, punkterna 31-118).
28 Se dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.fl. (C-98/14, EU:C:2015:386, punkterna74—88 samt punkt 92).

29 Resonemanget i punkterna 173-182 i forevarande forslag till avgorande i fraga om den ratt till egendom som tillférsékras i artikel 17 i stadgan
kan overforas till dessa principer.

30 Se punkt 76 ff i férevarande forslag till avgorande.
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1. Parternas argument

56. Kommissionen har gjort géllande att de grundldggande réttigheter som garanteras genom stadgan
ar tillampliga ndr en nationell lagstiftning omfattas av tillimpningsomradet for unionsrdtten. Sa ar
exempelvis fallet ndr denna lagstiftning dr dgnad att inskrénka en eller flera av de fria rorligheter som
garanteras i EU-fordraget och den berérda medlemsstaten har anfort tvingande skal av allménintresse
som grund for denna inskridnkning.

57. Dessutom ska EU-domstolen, trots att den inte i domen i de férenade malen SEGRO och Horvath
tog upp fragan om iakttagande av de grundldggande rittigheterna, avgora denna fraga i forevarande
mal.

58. I detta avseende har kommissionen anfort att den ratt till egendom som tillforsdkras i artikel 17 i
stadgan omfattar de nyttjanderdtter som upphévts genom den omtvistade lagstiftningen. Denna
artikel skulle i stort sett kunna avse alla rdttigheter som har ett formogenhetsvirde som med
beaktande av rittsordningen medfér en etablerad rittslig stdllning p& ett sadant sdtt att
rattighetshavaren sjalvstandigt kan utova dessa réttigheter for egen vinning.

59. Nér det giller asidosittandet av denna rittighet, skulle det ske i form av expropriering i héndelse
av faktiskt upphévande, aterkallande eller berévande av en egendom, vilket inbegriper fall dér
upphévandet, sd som i det hiar fallet, géller endast tvd av de kriterier som ska vara uppfyllda med
avseende pa egendom, namligen nyttjanderétt och dganderatt.

60. Det upphédvande som é&r i friga i forevarande mal kan emellertid inte anses vara motiverat.
Upphévandet skulle dels vila pa det felaktiga generella antagandet att samtliga avtal om nyttjande som
ingatts mellan personer som inte &r slikt skulle ha ingatts i syfte att kringgd bestimmelserna om
forvarv av jordbruksmark, dels skulle det fi en ovdntad och oforutsebar karaktir utan att den
nodvéndiga overgangsperioden foreskrivs samtidigt som man forkortar den 6vergéngsperiod pa tjugo
ar som tidigare tillerkdndes investerarna. Dessutom skulle upphévandet dven om det befanns
berittigat inte vara proportionerligt.

61. Den ungerska regeringen har gjort gillande att det inte behovs ndgon separat provning av den
omtvistade lagstiftningen mot bakgrund av stadgan.

62. Under alla forhéallanden framgar det av Alkotmanybirdsags (forfattningsdomstolens) dom nr 25 av
den 21 juli 2015 for det forsta att upphéavandet enligt lag av nyttjanderitterna i fraga inte skulle vara
jamforbart med en expropriering. Dessutom anser samma domstol att detta upphdvande dr motiverat
med hénsyn till allménintresset. Vidare skulle de civilrittsliga bestammelser genom vilka det for
agaren foreskrivs en skyldighet att med den fore detta nyttjanderéttshavaren ingd en uppgorelse som
omedelbart kan utkrévas vid upphorandet av nyttjanderétten gora det mojligt for denne att erhalla
skilig kompensation for de lidna forlusterna, vilken ar 6vergripande och blir utbetald i tid.

63. For det andra skulle de berérda nyttjanderdtterna i forevarande maél inte kunna omfattas av
artikel 17.1 i stadgan eftersom de erhéllits pa olagligt sdtt och med ont uppsat.
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2. Bedomning

a) Inledande overviganden

64. Kommissionens andra grund for talan dr anmérkningsvard. Savitt jag vet dr detta forsta gangen
som kommissionen begir att EU-domstolen ska faststélla att en medlemsstat underlatit att beakta en
bestimmelse i stadgan.” En grund fér talan av detta slag har dock tillkénnagetts tidigare. Alltsedan
sitt meddelande av ar 2010 om tillimpningen av stadgan har kommissionen forklarat att den “varje
gang det blir nodvandigt kommer ... att inleda overtradelseforfaranden mot medlemsstater som inte
foljt stadgan vid tillimpningen av unionsritten”.* Kommissionen har dock hittills visat pafallande
&terhallsamhet.*

65. Forevarande mal dr det forsta i en rad talan® didr kommissionen genom sin forsta grund for talan
begir att EU-domstolen ska uttala sig om huruvida en medlemsstats lagstiftning ar forenlig med de fria
rorligheterna som tillforsékras genom EUF-fordraget, och sedan, i en separat grund for talan, begir en
provning av denna lagstiftning i fraga om stadgan.

66. Fragan om en sadan talan kan upptas till provning innebdr inte att det uppkommer fragor mot
bakgrund av artikel 258 FEUF.* Enligt denna artikel kan kommissionen vicka talan i syfte att det ska
faststillas att en medlemsstat har "underlatit att uppfylla en skyldighet enligt férdragen”. De berdrda
skyldigheterna inbegriper obestridligen de réttigheter som tillférsdkras genom stadgan, vars bindande
verkan foljer av hénvisningen i artikel 6.1 forsta stycket FEU, dar den ges "samma rittsliga virde som
fordragen”.

67. EU-domstolen &r emellertid behorig att faststélla att underldtenhet forekommit i fraga om de
rattigheter som tillforsakras i stadgan endast om dess bestimmelser &ar bindande for denna
medlemsstat i situationen i friga.*® Forevarande mal vicker diarmed &ter frigan om EU-domstolens
behorighet att meddela avgéranden om medlemsstaternas iakttagande av de grundldggande réttigheter
som erkdnns inom unionens réttsordning.

68. Det &r viktigt att beakta det sammanhang i vilket fragan vickts. Sjdlva sakfragan, i vilken mén
medlemsstaterna i enlighet med unionsritten &r bundna av kraven i fraiga om skydd for de
grundldggande rittigheterna, ar ett konstitutionellt och delikat problemomrade av grundldggande
betydelse som beror behorighetsfordelningen inom unionen. Att medlemsstaterna alaggs att i sitt
handlande iaktta de grundliggande rattigheter som foreskrivs i unionsrdtten begransar de politiska
och lagstiftningsrelaterade forhallningssédtt som hér ér tillgdngliga samtidigt som unionens makt att

31 Om jag inte misstar mig har kommissionen for 6vrigt tidigare under fordragsbrottsbegreppets hela historia endast ingett en enda begéran om
faststdllande av ett dsidosédttande av en grundldggande rattighet i unionens rattsordning, i det mal som gett upphov till domen av den
27 april 2006, kommissionen/Tyskland (C-441/02, EU:C:2006:253). Domstolens praxis omfattar dock ett antal domar dir de grundliggande
rittigheterna har aberopats till stod for en tolkning av den bestimmelse i unionsritten som enligt vad som hévdats skulle ha krinkts av
medlemsstaten.

32 Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om de grundliggande rdttigheterna, [KOM(2010) 573 slutlig, s. 10].

33 Kommissionens olika drsrapporter om tillimpningen av stadgan ger upphov till att flera administrativa férfaranden inletts rérande framfor allt
vissa medlemsstaters underlatenhet att iaktta stadgan. Inget av dessa mal har dock natt EU-domstolen. Se A. Lazowski, "Decoding a Legal
Enigma: the Charter of Fundamental Rights of the European Union and infringement proceedings”, ERA Forum, 2013, nr 14, s. 573-587, dar
det forklaras att denna aterhdllsamhet fran kommissionen sida formodligen berott pd ett strategiskt val, vilket sammanhénger med den brist
pa klarhet som omger tillimpningen av stadgan pa medlemsstaterna.

34 Se, utéver forevarande mal, de énnu inte avgjorda malen kommissionen/Ungern, C-66/18, och kommissionen/Ungern, C-78/18.

35 Enligt min uppfattning kan detsamma konstateras i friga om de grundliggande rattigheter som i unionsritten erkdnns som allménna
principer. Se A. Barav, "Failure of Member States to Fulfil their Obligations under Community Law”, Common Market Law Review, 1975,
nr 12, s. 369-383, s. 377.

36 Eftersom ett fordragsbrottsforfarande endast kan grundas pa en skyldighet som ér i kraft och som ér tilldmplig i tiden (ratione temporis) pa
den berérda situationen, stir det klart att domstolen endast kan faststilla att det foreligger ett fordragsbrott riktat mot de réttigheter som
erkdnns i stadgan for sakforhdllanden som intrdtt efter det att denna skyldighet blivit tvingande, det vill siga fran den 1 december 2009, da
Lissabonfordragets tridde i kraft. S& forhaller det sig i forekommande fall, eftersom forevarande mal giller effekterna av 108 § punkt 1 i
2013 ars lag om Overgangsbestimmelser, en bestimmelse som antogs och tradde i kraft efter denna tidpunkt (se, analogt, domen i de
férenade malen SEGRO och Horvath, punkterna 38-49).
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faststilla vilka forhallningssatt som &r mojliga Okar i samma utstrickning. De grundlidggande
rittigheterna rymmer salunda en potential for centralisering.” Péa det institutionella planet géller det
for ovrigt i vilken man EU-domstolen i sin egenskap av hogsta instans har behorighet att trida i stallet
for de nationella forfattningsdomstolarna och Europeiska domstolen for de minskliga rittigheterna® i
kontrollen av medlemsstaternas lagstiftning och handlande med utgangspunkt i de grundldggande
rattigheterna.

69. Angeldgna om denna problematik har de som utarbetat stadgan bemddat sig om att uttryckligen
begriansa de forhallanden dér stadgan ska tillimpas pa de nationella lagstiftningarna. Enligt artikel 51.1
i stadgan riktar sig dess bestimmelser till medlemsstaterna "endast nér dessa tillimpar unionsratten”.
Dessutom anges i stadgan och fordragen att stadgan inte innebdar nagon utvidgning av
tillimpningsomradet for unionsriatten utanféor unionens befogenheter. Stadgan medf6r inte heller
ndgon ny befogenhet eller nagon ny uppgift for unionen och &éndrar inte de befogenheter och
uppgifter som faststills i fordragen.”

70. 1 domen i malet Akerberg Fransson® fastslog domstolen att ”[d]e grundlidggande rittigheter som
garanteras i stadgan [sdledes] maste ... iakttas ndr en nationell lagstiftning omfattas av unionsrittens
tillampningsomrade”, och att "nagot fall som sdlunda omfattas av unionsridtten, utan att de
grundldggande rittigheterna ager tillimplighet, ... foljaktligen inte [dr] mojligt”. Om “unionsrétten [dr]
tillamplig innebédr detta att de grundlidggande réttigheter som garanteras i stadgan éar tillampliga.”.
Hirigenom har EU-domstolen forklarat att det finns en “kontinuitet tillbaka i tiden”* mellan dess
praxis i frdga om nér och hur de grundliggande rittigheter som erkénns kan dberopas i sin egenskap
av allménna unionsrattsliga principer och tillimpningsomradet for stadgan.

71. Jag erinrar i detta avseende om att, i enlighet med domstolens praxis, de situationer dar
medlemsstaterna dr bundna av de grundldggande rattigheter som erkédnns inom unionens réttsordning
normalt sett kan indelas i — minst — tva kategorier.

72. Enligt domstolens fasta praxis alltsedan domen i malet Wachauf,” dr dessa grundliggande
rattigheter bindande for medlemsstaterna nér de tilldmpar unionens regelverk pa sa sitt att de sa
langt det dr mojligt ska tillimpa denna lagstiftning sd att nimnda rittigheter inte asidositts.*

73. Vidare far i enlighet med praxis i domen i malet ERT* en medlemsstat nir den genom en
nationell lagstiftning gor avsteg fran unionsritten och aberopar ett berdttigande som erkdnns i
unionsréitten i syfte att forsvara ndmnda lagstiftning tillimpa detta berittigande endast om
lagstiftningen &r forenlig med dessa grundlaggande réttigheter.

37 Se, bland annat, A. von Bogdandy, "The European Union as a Human Rights Organization? Human Rights and the core of the European
Union”, Common Market Law Review, 2000, nr 37, s. 1307-1338, sérskilt s. 1316 och s. 1317, samt M. Dougan, "Judicial review of Member
State action under the General principles and the Charter: Defining the "Scope of Union Law”, Common Market Law Review, 2015, nr 52,
s. 1201-1246, sarskilt s. 1204-1210.

38 Nedan kallad Europadomstolen.

39 Se artikel 6.1 EUF, artikel 51.2 i stadgan och Férklaring om Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna, fogad till
EUF-fordraget.

40 Dom av den 26 februari 2013 (C-617/10, EU:C:2013:105, punkt 21).
41 M. Dougan, se ovan, s. 1206.
42  Dom av den 13 juli 1989 (5/88, EU:C:1989:321, punkterna 17-19).

43 Denna praxis omfattar sévil tillimpningen av forordningar (dom av den 24 mars 1994, Bostock, C-2/92, EU:C:1994:116) som inforlivandet av
direktiv (dom av den 10 juli 2003, Booker Aquaculture och Hydro Seafood, C-20/00 och C-64/00, EU:C:2003:397), inférlivandet av rambeslut
(dom av den 5 april 2016, Aranyosi och Cildararu, C-404/15 och C-659/15 PPU, EU:C:2016:198) och tillimpningen av de skyldigheter som
foljer av fordragen (dom av den 5 december 2017, M.A.S. och M.B., C-42/17, EU:C:2017:936). For en fordjupad behandling av denna
rdttspraxis, se generaladvokat Bobeks forslag till avgérande i malet Ispas (C-298/16, EU:C:2017:650, punkterna 32-65).

44 Dom av den 18 juni 1991 (C-260/89, EU:C:1991:254, punkterna 43—45), nedan kallad domen i malet ERT.
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74. Kommissionen lagger denna sistndimnda réttspraxis till grund for sin andra grund for talan. Den
anser att artikel 17.1 i stadgan ér tillimplig i det hér fallet eftersom Ungern genom den omtvistade
lagstiftningen har gjort avsteg fran etableringsfriheten och den fria rorligheten for kapital.

75. Emellertid begdr inte kommissionen att EU-domstolen ska prova frdgan om ett eventuellt
asidosdttande av stadgan sker inom ramen for ett tdnkbart berdttigande av den omtvistade
lagstiftningen i fraga om den aberopade fria rorligheten — som ér foremal for den forsta grunden for
talan — utan att det ska ske en provning som ér fristdende fran denna fraga, i syfte att fa till stand ett
separat faststillande av dsidosdttande av stadgan. Kommissionen anser i sakfrdgan att om det i en
nationell lagstiftning gors avsteg géllande en fri rorlighet, vilket ocksa kan inskrédnka de grundldggande
rattigheter som tillférsikras genom stadgan, bor den eventuella Gvertrddelsen av stadgan provas
separat.

76. Jag delar inte denna uppfattning. Som jag redan har konstaterat i de férenade malen SEGRO och
Horvath® kan i enlighet med praxis i malet ERT frigan om en potentiell 6vertridelse av en
grundldggande rattighet som tillforsdkras genom stadgan, liksom en Overtriddelse av iakttagande av
principerna om rattssikerhet och om skydd for berittigade forvantningar som &beropats av
kommissionen i dess forsta grund fér talan,* inte provas av EU-domstolen fristdende frdn fragan om
dsidosdittande av den fria rorligheten. Jag finner det sdledes nodvindigt att i forevarande forslag till
avgorande mer ingdende redovisa skalen for min standpunkt.

b) ”Existensberdttigandet” for och begrinsningarna i praxis i mdlet ERT

77. Det bor framhallas att det mal som gett upphov till domen i malet ERT gillde en grekisk lag som
gav en inhemsk operatdr ett radio- och tv-monopol. Harvid hénskéts till EU-domstolen en rad fragor
om huruvida ett sddant monopol ar forenligt med unionsritten samt med artikel 10 i Europeiska
konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna,” som
garanterar ratten till yttrandefrihet.

78. Den berorda lagstiftningen skulle fi en diskriminerande verkan gentemot siandningar fran andra
medlemsstater. Den var séledes oforenlig med friheten att tillhandahaélla tjénster enligt artikel 59 EG
(nu artikel 56 FEUEF), for savitt den inte kunde omfattas av en av de motiveringar som uttryckligen
foreskrevs i artiklarna 56 och 66 EG,* niamligen allmén ordning, allmin sikerhet och folkhélsa.”

79. Artikel 10 i Europakonventionen var darvid av intresse for EU-domstolen. Domstolen framholl att
det inte ankom pa denna att utifran denna konvention bedoma de nationella lagstiftningar som befann
sig utanfér tillimpningsomréadet for unionsritten,* men ansig att det i detta fall ankom pa domstolen
att ta upp fragan om de grundliggande rittigheterna.®'

80. Pa ett mer konkret plan fastslog domstolen, da Grekland avsag att dberopa artikel 56 EG jamford
med 66 EG for att motivera den omtvistade lagstiftningen, att "ett sadant berattigande, som foreskrivs i
gemenskapsritten” maste “tolkas i ljuset av de allménna réttsprinciperna och sérskilt de grundldggande
rattigheterna”. Den ifragavarande nationella lagstiftningen kan darfor endast omfattas av de undantag
som foreskrivs i artiklarna 56 och 66 EG "om den ar forenlig med de grundldggande réttigheter som

45 C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410, punkt 121.
46  Se punkt 54 i férevarande forslag till avgorande.
47 Undertecknad i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad Europakonventionen)

48 Mer exakt aterfinns dessa motiveringar i artikel 56 EG (nu artikel 52 FEUF) och ér tillampliga pa friheten att tillhandahalla tjanster genom
hanvisningen till artikel 66 EG (nu artikel 62 FEUF).

49 Dom i malet ERT, punkt 26.
50 Domstolen anvinde denna formulering for forsta gangen négra ar tidigare, i dom av den 30 september 1987, Demirel (12/86, EU:C:1987:400).
51 Dom i malet ERT, punkt 42.
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domstolen skall sdkerstilla iakttagandet av”,** vilket inbegriper den yttrandefrihet som foreskrivs i

artikel 10 i Europakonventionen, som i egenskap av allmén réattsprincip é&r integrerad i
unionsordningen.” Med andra ord méste de grundliggande rittigheterna vara integrerade i de villkor
som bor uppfyllas for att omfattas av de skil som ror allmédn ordning, allmin sikerhet och folkhélsa. >

81. Redan fran borjan saknar praxis enligt domen i malet ERT en logik som ér lika uppenbar som den
som ligger till grund for domen i mélet Wachauf” rérande fall dir medlemsstaterna tillimpar
unionsratten.

82. Praxis i domen Wachauf omfattas till fullo av det synsitt som foranlett EU-domstolen att erkdnna
de grundlidggande rittigheterna sdsom en integrerad del av unionens rittsordning.*® Det dr nodvindigt
att skydda privatpersoner mot oberittigade asidosédttanden frin unionens sida av deras rittigheter.
Vidare fir inte medlemsstaterna beddéma unionens handlande med utgangspunkt i sin egen
forfattningsnorm med risk for att undergrdva unionsréttens enhetlighet, foretriade och verkan. De
nationella normerna har dirmed uteslutits men i gengild inforlivar EU-domstolen de grundldggande
rattigheter som inspirerats av "medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner” med de
allminna rittsprinciper som domstolen ska sikerstilla iakttagandet av.” Eftersom genomforandet av
merparten av unionspolitiken avilar medlemsstaterna maste tillimpningen av de grundldggande
rattigheter som foreligger enligt unionens réttsordning utvidgas till att omfatta medlemsstaterna nér
de silunda upptrader som unionens "foretradare”. Nar en unionspolitik genomfors aligger det unionen
att sdkerstilla att medlemsstaterna inte i dess namn gor sig skyldiga till overtridelse av de
grundlidggande rittigheterna.

83. I en situation som den i domen i malet ERT genomfor den berérda medlemsstaten, genom den
aktuella nationella lagstiftningen, ddremot inte unionspolitik utan en nationell politik, som omfattas av
dess behorighet.* Det forhéller sig helt enkelt s& att medlemsstaten genom sitt handlande — uppsatligt
eller ej — "krianker” en bestimmelse inom unionsrétten, exempelvis den fria rorlighet som tillforsékras
genom EUF-fordraget, och séker motivera sitt handlande.®

84. Enligt min uppfattning utgor tre normativa motiveringar, vilka hor samman men trots detta ar
separata, stod for praxis i malet ERT och utgor “sjilva syftet” med ndmnda praxis.

52  Dom i mélet ERT, punkt 43 (min kursivering).

53 Se, domen i malet ERT, punkt 44.

54  Se, for ett liknande resonemang, domen i malet ERT, punkt 45.
55 Dom av den 13 juli 1989 (5/88, EU:C:1989:321).

56 Detta inleddes med dom av den 12 november 1969, Stauder (29/69, EU:C:1969:57), dom av den 17 december 1970, Internationale
Handelsgesellschaft (11/70, EU:C:1970:114), och dom av den 14 maj 1974, Nold/kommissionen (4/73, EU:C:1974:51).

57  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 1970, Internationale Handelsgesellschaft (11/70, EU:C:1970:114, punkt 3), dom av
den 13 december 1979, Hauer (44/79, EU:C:1979:290, punkt 14), dom av den 26 februari 2013, Melloni (C-399/11, EU:C:2013:107, punkt 60),
samt dom av den 6 mars 2014, Siragusa (C-206/13, EU:C:2014:126, punkterna 31 och 32).

58 J.H.H. Weiler och N.J.S. Lockhart, "Taking rights seriously” seriously: the European court and its fundamental rights jurisprudence — part II”,
Common Market Law Review, 1995, nr 32, s. 579-627, s. 583 och s. 610.

59 Av denna anledning rader inte alls samma samforstind om praxis i domen i malet ERT som i domen i malet Wachauf. Domstolen har
salunda ocksa fortlopande uppmanats att 6verge sin praxis frdn malet ERT (se F.G. Jacobs, "Human Rights in the European Union: the role of
the Court of Justice”, European Law Review, 2001, nr 26, s. 331-341; P.M. Huber, "The Unitary Effect of the Community’s Fundamental
Rights: The ERT-Doctrine Needs to be Reviewed”, European Public Law, 2008, nr 14, s. 323-333; Z. Kithn, "Wachauf and ERT: On the Road
from the Centralised to the Decentralised System of Judicial Review”, M. Poiares Maduro, L. Azoulai (eds), The Past and Future of EU Law,
Oxford och Portland, Oregon, 2010, s. 151-161, sérskilt s. 157.) eller att iaktta forsiktighet vid tillimpningen (se Weiler, J.H.H., "Fundamental
rights and fundamental boundaries”, The constitution of Europe, kapitel 3, Cambridge University Press, 1999, diar det foreslas att
EU-domstolen ska begrinsa sig till att erinra medlemsstaterna om deras skyldigheter i enlighet med Europakonventionen, samt J. Snell,
“Fundamental Rights Review of National Measures: Nothing New under the Charte?”, European Public Law, 2015, band 21, nr 2, s. 285-308,
sarskilt s. 306).

60 I enlighet med domstolens fasta rattspraxis ska medlemsstaterna, dven nir de agerar inom ramen for sin exklusiva befogenhet, iaktta
unionsritten och, i synnerhet, den fria rorlighet som foreskrivs i fordragen. Se bland annat dom av den 2 oktober 2003, Garcia Avello
(C-148/02, EU:C:2003:539, punkt 25), dom av den 11 december 2007, International Transport Workers’ Federation och Finnish Seamen’s
Union (C-438/05, EU:C:2007:772, punkt 40), och dom av den 5 juni 2018, Coman m.fl. (C-673/16, EU:C:2018:385, punkterna 37 och 38).

ECLIL:EU:C:2018:971 15



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD QE — MAL C-235/17
KOMMISSIONEN MOT UNGERN (NYTTJANDERATTER TILL JORDBRUKSMARK)

85. Inledningsvis ar den utstrackning inom vilken medlemsstaterna med giltig verkan far gora avsteg
fran den fria rérligheten obestridligen en unionsrittslig fraga.® Omfattningen av denna mojlighet ar
avhingig av tolkningen av fordragsbestimmelserna roérande fri rorlighet och kan inte faststillas av
varje medlemsstat utifrdn dess egna vérderingar med risk for att den undergriaver verkan och enhetlig
tillimpning av dessa friheter i samtliga medlemsstater. Denna mojlighet bor styras av umnionens
principer och virderingar.*

86. Vidare framhalls i domen i malet ERT den princip enligt vilken unionsritten, inbegripet
bestimmelserna i fordragen om fri rorlighet, alltid ska tolkas i enlighet med de grundliggande
rittigheter som EU-domstolen ska sdikerstdilla iakttagandet av. Om domstolen skulle finna att en
nationell lagstiftning som krénker dessa grundlaggande rittigheter utifran ndmnda friheter ar tillatlig
skulle detta dock innebdra godtagande av att de berdrda friheterna, i motsats till den princip om
tolkning som det har erinrats om, kan innebira att sddana évertréidelser tolereras.*”

87. Slutligen krévs det under vissa forhéllanden en bedémning gillande de grundldggande réttigheterna
for att losa tvisten rorande fri rorlighet. Vissa motiveringar dr oupplosligt forbundna med fragor
rorande grundldggande rdttigheter. Sa ar bland annat fallet nidr en medlemsstat som motivering
aberopar ett skdl som ror allmidn sidkerhet eller en grundliggande rdttighet i sin nationella
rittsordning.® Lat oss exempelvis betrakta domen i maélet Society for the Protection of Unborn
Children Ireland (SPUC).* Jag erinrar om att detta mél avsdg en irlindsk lag som forbjuder spridning
av all information om mdjligheterna till abort — tills nyligen forbjuden i enlighet med Irlands
konstitution — vilken var tillgdnglig i andra medlemsstater. Om man antar att EU-domstolen i denna
dom, i motsats till vad den fastslagit, skulle ha funnit att denna lagstiftning utgor ett hinder fér den
fria rorligheten for tjanster, skulle den ha blivit tvungen att beakta Irlands motivering grundad pa
ratten till liv, s& som den formulerades i landets konstitution. Det skulle hir bli sdrskilt svart att pa
det metodiska och normativa planet inte gora en avvigning av denna ritt i forhallande till
yttrandefriheten. *

88. I sina dirpa foljande domar, sirskilt domen i malet Familiapress,® utvidgade EU-domstolen praxis
i malet ERT till att &dven gélla situationer ddr en medlemsstat soker motivera ett avsteg fran den fria
rorligheten genom att aberopa, inte ett undantag som uttryckligen foreskrivs i EU-fordraget — allmén
ordning, allméin sékerhet och folkhilsa —, utan en av de oskrivna motiveringar, som enligt domstolens
praxis dr tillatna — vilka bendmns "tvingande skal”, "tvingande skél av allménintresse” eller "skil av
allménintresse”.

61 Se generaladvokat Sharpstons forslag till avgorande i malet Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2013:747, punkt 45); T. Tridimas, The General
Principles of EC Law, Oxford University Press, andra utgavan, 2006, s.325; P. Craig, "The ECJ and ultra vires action: a conceptual analysis”,
Common Market Law Review, 2011, nr 48, s. 395-437, sarskilt s. 431; C.C. Eriksen, J.A. Stubberud, "Legitimacy and the Charter of
Fundamental Rights Post-Lisbon”, Andenas, M., Bekkedal, T., Pantaleo, L., The Reach of Free Movement, Springler, 2017, s. 229-252, sérskilt
s. 240.

62  Se generaladvokat Van Gervens forslag till avgorande i maélet Society for the Protection of Unborn Children Ireland (C-159/90, ej publicerat,
EU:C:1991:249, punkt 31); JH.H. Weiler, S.C. Fries, "A human right policy for the European Community and Union: The question of
competences”, Alston, P., (ed.), The EU and Human Rights, Oxford University Press, 1999, s. 163, samt Dougan, se ovan, s. 1216, dér han
framhéller att praxis i mélen Wachauf och ERT till slut dr férbundna med varandra genom samma krav pa unionsrittens enhetlighet och
verkan.

63 Se generaladvokat Tesauros forslag till avgérande i malet Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:150, punkt 26) samt P. Eeckhout, "The EU
Charter of Fundamental Rights and the Federal Question”, Common Market Law Review, 2002, nr 39, s. 945-994, sarskilt s. 978.

64 Tillampligt i bland andra dom av den 12 juni 2003, Schmidberger (C-112/00, EU:C:2003:333), och i dom av den 14 oktober 2004, Omega
(C-36/02, EU:C:2004:614).

65 Dom av den 4 oktober 1991 (C-159/90, EU:C:1991:378).

66 Se P. Eeckhout, se ovan, s. 978 (exemplet dr hidmtat ur denna artikel) och T. Van Danwitz, K. Paraschas, "A Fresh Start for the Charter:
Fundamental Questions on the Application of the European Charter of Fundamental Rights”, Fordham International Law Journal, 2017,
nr 35, s. 1396-1425, sirskilt s. 1406.

67 Dom av den 26 juni 1997 (C-368/95, EU:C:1997:325, punkt 24).
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89. Det ror sig hir om en betydande utvidgning som dock enligt min uppfattning dr motiverad. Det

finns inte skl att gora nagon atskillnad mellan situationen dédr en medlemsstat aberopar ett undantag

som uttryckligen foreskrivs i EUF-fordraget eller nir den &beropar en oskriven motivering.® I savil det

ena som det andra fallet stoder den sig pa en bestammelse i EUF-fordraget som tillater ett sadant

avsteg — inom ramen for oskrivha motiveringar ér det sjalva den fria rorligheten — och synsattet ar

detsamma: denna bestimmelse ska "tolkas i ljuset av de allmdnna rdttsprinciperna och sdrskilt de
” 69

grundldggande rdttigheterna”.

90. Av ovanstdende framgar att praxis i malet ERT vilar pa tolkningen av bestimmelserna i fordragen
rorande fri rorlighet mot bakgrund av de grundliggande rittigheterna. Prévningen av de
grundldggande rittigheterna syftar till att avgora frigan om iakttagandet av den fria rorligheten.”
Denna praxis gor det mojligt att avvisa en motivering som aberopas av en medlemsstat pa grund av
en krankning av en grundliggande réttighet som erkénns inom unionens réttsordning.”

91. I den praxis som foljer av domen i mélet ERT é&r saledes fragan om de grundldggande réttigheterna
och fragan om fri rorlighet oupplosligt forbundna. Hérav foljer att det enligt min asikt inte dr mojligt,
vare sig pa det metodiska eller det normativa planet, att sdrskilja de tva frigorna, si som
kommissionen foreslar i forevarande mal.

92. Ikrafttradandet av stadgan har i domstolens avgoranden hitintills inte paverkat denna bedémning.
Jag framhaller att EU-domstolen i domen i mélet Pfleger m.fl.”* har bekriftat att praxis som foljer av
domen i malet ERT ar fortsatt tillimplig inom ramen for stadgan. Mer exakt har EU-domstolen i
denna dom fastslagit att "[n]ér en medlemsstat tillimpar ett undantag enligt unionsritten for att
motivera ett hinder mot en grundliggande frihet som garanteras i [EUF-]férdraget, ska den

foljaktligen ... anses 'tillimpa unionsritten’, i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan”.”

93. I domarna i malet Berlington Hungary m.fl.”, i malet AGET Iraklis” samt i malet Global Starnet”,
vilka meddelades mot bakgrund av stadgan, har EU-domstolen helt ortodoxt tillimpat praxis som foljer
av domen i malet ERT genom att beakta de grundldggande rattigheterna vid bedéomningen av om de
berérda nationella lagstiftningarna eventuellt skulle kunna anses vara motiverade mot bakgrund av
den tillimpliga fria rorligheten.

94. Forvisso har EU-domstolen i domen i malet Pfleger m.fl.”77 p& det formella planet skilt fraigan om
den nationella lagstiftningen i fraga ska anses vara forenlig med artiklarna 15-17 i stadgan fran fragan
om fri rorlighet. Jag anser dock att man inte kan dra entydiga slutsatser av denna dom. A ena sidan
kunde den berdrda nationella lagstiftningen motiveras med tanke pa den fria rorligheten, eftersom
EU-domstolen till den hdnskjutande domstolen hade aterforvisat uppgiften att foreta en provning av
proportionaliteten.” I detta sammanhang skulle en kompletterande bedéomning av denna lagstiftning
utifran bestimmelserna i stadgan vara motiverad nir det gillde ERT. A andra sidan har domstolen
avfardat behovet av att foreta en separat provning av dessa bestimmelser i stadgan in concreto och

68 Se, for annan uppfattning, L.F.M. Besselink, "The member States, the National Constitutions and the Scope of the Charter”, Maastricht
Journal, 2001, nr 8, s. 68—80, sirskilt s. 77.

69 Dom av den 26 juni 1997, Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:325, punkt 24). Se, for samma &sikt, T. Tridimas, se ovan, s. 326.

70 Denna funktionella karaktir framgar av generaladvokat Tesauros forslag till avgorande i malet Familiapress (C-368/95, EU:C:1997:150,
punkt 26): "Jag anser att problemet med de nationella bestimmelsernas forenlighet med artikel 10 i [Europakonventionen], som namnts under
forfarandet, fortjanar ett svar fran domstolen. Detta naturligtvis under forutsdittning att domstolen kommer fram till att bestdmmelserna i fraga
kan vara motiverade med héinsyn till ovan undersokta tvingande hénsyn.”

71  Se mitt forslag till avgorande i de forenade malen SEGRO och Horvéth (C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410, punkt 129).
72 Dom av den 30 april 2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

73 Dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, punkt 36).

74  Dom av den 11 juni 2015 (C-98/14, EU:C:2015:386, punkterna 74-91).

75 Dom av den 21 december 2016 (C-201/15, EU:C:2016:972, punkterna 61-70 samt 102 och 103).

76 Dom av den 20 december 2017 (C-322/16, EU:C:2017:985, punkterna 44—50).

77 Dom av den 30 april 2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).

78 Se dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, punkterna 48-55).
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forklarat att den nationella lagstiftningen, for det fall att den skulle anses utgora en oproportionerlig
inskrankning av friheten att tillhandahalla tjanster, med automatik blir oférenlig med dessa
bestimmelser, varfér det inte kravs nigon sadan prévning.” Som jag har forklarat i mitt forslag till
avgorande i de forenade milen SEGRO och Horvith,® innebidr domen i malet Pfleger m.fl.*" pa sin
hojd att det uppstatt tvivel i fraiga om mojligheten att prova en pastadd Overtrddelse av stadgan
oberoende av fradgan om &sidosittande av den fria rorligheten.

c¢) Overviiganden som jag anser bor foranleda EU-domstolen att inte gd utover den praxis som
foljer av domen i mdlet ERT

95. Jag finner att kommissionens andra grund for talan inte bara ar foljden av synsittet i den praxis
som foljer av domen i malet ERT. Jag anser att det ror sig om en ny utvidgning — for att inte siga en
forvanskning — av denna praxis.

96. Kommissionen begiar att EU-domstolen ska uttala sig, varken mer eller mindre, om en
grundldggande rattighet som tillforsdkras genom stadgan rérande en nationell lagstiftning som redan
fran borjan strider mot unionens primdrratt. Genom att antingen godta sin behorighet eller tvartom
forklara sig obehorig att uttala sig om kommissionens andra grund for talan viljer EU-domstolen
mellan tvd olika synsdtt rorande de grundldggande rattigheternas betydelse i hiandelse av "avsteg”.

97. Enligt det forsta synsittet — det som framgar av domen i mélet ERT — ska EU-domstolen, i
hindelse av "avsteg”, inte l9sa ett problem rorande grundlidggande rattigheter sasom sadant, i likhet
med en forfattningsdomstol. Domstolen ska ta upp ett sddant problem om sa kréavs for att kontrollera
om en medlemsstat har grund for att gora avsteg fran framfor allt den fria rorligheten. Med andra ord
uttalar sig EU-domstolen om de grundliggande rattigheterna ndr dessa ligger inom
tilldmpningsomrddet for unionsrdtten, i dess funktionella dimension.

98. Enligt det andra synsdttet — det som i detta fall foreslds av kommissionen — dr kontrollen av
respekten for de grundldggande rdttigheterna skild fran fragan om Overensstimmelsen med den fria
rorligheten. Inskriankningen av dessa friheter fungerar som inkorsport till tillampningsomradet for
stadgan. Genom att 6ppna denna port pa glant forbinder sig medlemsstaten att respektera den katalog
over de grundldggande rdttigheter som dterfinns ddri, och EU-domstolen &r behorig att sjalvstandigt
uttala sig om den berdrda nationella lagstiftningens forenlighet med var och en av dessa.

99. Kommissionen anser att en provning av medlemsstaternas lagstiftningar mot bakgrund av stadgan i
mal som det forevarande ar nodvandig for att garantera iakttagandet av réttsstatsprincipen i
medlemsstaterna. Ett fastslaende av en Overtrddelse av stadgan i dessa mal skulle f6r de privatpersoner
som berors av de berdrda lagstiftningarna utgdra en konkretisering av rattsstatsprincipen. Dessutom
skulle en sadan tillimpning av stadgan 6ka dess synlighet och medfora en legitimering av unionsritten
i samtliga medborgares 6gon.

100. Jag anser att EU-domstolen bor halla sig till det forsta synsdttet och inte ge sig in pa det omrade
dit kommissionen vill fora den.

79 Se dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, punkterna 59 och 60).
80 Forslag till avgorande i de forenade malen SEGRO och Horvath (C-52/16 och C-113/16, EU:C:2017:410, punkt 141).
81 Dom av den 30 april 2014 (C-390/12, EU:C:2014:281).
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101. Det ar for det forsta av vikt att framhalla att inom unionens réttsordning bestir en dimension av
rattsstatlighet, vilken ar lika viktig som framjandet av en politik for grundléggande rattigheter, med
iakttagande av kompetensfordelningen mellan unionen och medlemsstaterna.®> P43 spel stér
legitimiteten av ett intrddande frén EU-domstolens sida i en nationell politik i fraiga om de
grundldggande rattigheter for vilka den ska garantera iakttagandet.

102. Med tanke pa en rittvis behorighetsfordelning finner jag att ju mer unionen i 6verensstimmelse
med sin behorighet forfogar 6ver en politik och instrument som etablerar gemensamma regler pa ett
visst omrade, desto mer blir det legitimt for unionen att kréva att de grundldggande rittigheterna
sasom de foreskrivs i unionsritten iakttas. Jag erinrar emellertid om att en berérd medlemsstat i
hindelse av avsteg agerar pa ett omrade dér det, som det formodas, inte finns nagot unionsinstrument
som forenar, harmoniserar eller ens samordnar en viss fridga. Denna medlemsstat genomfoér en
nationell politik som ligger inom dess behorighet. Endast fri rorlighet, med andra ord en megativ
harmoniseringslagstiftning, foreligger da hur betydande den dn dr. Med andra ord sdtter unionsritten
ramar for medlemsstaternas behorighet att genomfora sin nationella politik, men de hdrleder inte
denna behirighet ur unionsrdtten® och utovandet av behorigheten faststdills inte av denna.™

103. Trots detta har, sdsom framhallits i punkterna 85-87 i forevarande forslag till avgorande, praxis
som foljer av domen i malet ERT foljande normativa motiveringar: 1) krav pa att den fria rorlighetens
enhetlighet och faktiska tillimpning garanteras, 2) skyldighet att under alla forhallanden tolka
EUF-fordraget sa att de grundliggande rattigheterna iakttas och 3) nodvéindigheten av att uttala sig
om dessa rittigheter for att avgora en tvist rorande dessa friheter.

104. Om man f6ljer det synsatt som kommissionen foreslar i forevarande mal finns det dock inte nagot
stod for dessa motiveringar: 1) det kan knappast hdvdas att det foreligger en risk for den fria
rorlighetens enhetlighet och faktiska tillimpning, vilket bor étgdrdas — eftersom den nationella
lagstiftningen i alla hindelser inte ér forenlig med dessa friheter, 2) det ér inte lingre fraga om att tolka
EUF-fordraget mot bakgrund av de grundliaggande rittigheterna, utan om att sjalvsténdigt tillimpa en
grundlaggande rittighet, och 3) att omradet for de grundldggande rittigheterna berors krévs inte for
att avgora en tvist rorande dessa friheter. Det enda som é&terstair dr det argument som ror
"tillampningsomradet for unionsrdtten”, som inte ses i sin funktionella dimension utan betraktas pa
ett rent formellt sitt, det vill sdga att det foreligger undantag frdn unionsritten, alltsa &dr stadgan
tillamplig. Jag dr dock inte sdker pa att det argumentet utgor ett tillrackligt normativt beréttigande for
att legitimera domstolens kontroll av nationell politik med stod av de grundldggande réttigheter vilka
domstolen ska sékerstilla iakttagandet av.®

105. For det andra kan inte ikrafttrddandet av stadgan motivera att man utvidgar EU-domstolens
behorighet i fraiga om grundliaggande rattigheter i hindelse av "avsteg”. Jag kan hdr endast erinra om
att syftet med stadgan inte var att unionens behorighet skulle utvidgas.* En extensiv tolkning av den
praxis som foljer av domen i malet ERT skulle f6r 6vrigt sta i strid med den historiska utvecklingen,
med beaktande av forfarandet for antagande av detta instrument.

82 Se generaladvokat Sharpstons forslag till avgorande i malet Ruiz Zambrano (C-34/09, EU:C:2010:560, punkt 162), samt J.H.H. Weiler, S.C.
Fries, se ovan.

83 ”Undantag” bor salunda sirskiljas fran situationer dér en unionslagstiftning ger medlemsstaterna ett utrymme for skonsmaéssig bedomning:
tillampningen av unionens grundliggande rittigheter i detta sistndmnda sammanhang ér till fullo beréttigat eftersom ett sddant utrymme
ingar i unionens politik [se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 december 2011, N. S. m.fl. (C-411/10 et C-493/10, EU:C:2011:865,
punkt 68), samt dom av den 9 mars 2017, Milkova (C-406/15, EU:C:2017:198, punkterna 52 och 53)], och eftersom unionslagstiftaren inte kan
tilldela medlemsstaterna en frihet att asidositta de grundliaggande rittigheterna.

84 Jag pdpekar att i forevarande mal har ingen unionsbestimmelse genomforts i ordets egentliga bemirkelse genom den omtvistade
lagstiftningen. I synnerhet genomfors inte genom denna bilaga X till akten om villkoren for, bland andra, Ungerns anslutning till Europeiska
unionen, eftersom denna gillde villkoren for férvirv av egendomen och inte av nyttjandet. Det ror sig heller inte om ett felaktigt inforlivande
av radets direktiv 88/361/EEG av den 24 juni 1988 for genomforande av artikel 67 i [EG-]fordraget [artikel upphédvd genom
Amsterdamfordraget] (EGT L 178, 1988, s. 5; svensk specialutgava, omréde 10, volym 1, s. 44), framfor allt eftersom detta direktiv inte lingre
ar i kraft.

85 Se aven P. Eeckhout, se ovan, s. 975.

86 Se punkt 69 ovan.
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106. Det bor framhallas att artikel 51.1 i stadgan, enligt vilken denna endast ar bindande for
medlemsstaterna ndr dessa ’“tillimpar” unionsritten, varit foremal for en minst sagt stormig
redigeringsprocess under vilken framkom att vissa var oroliga for att stadgan i stor utstrackning skulle
tillimpas av EU-domstolen for att kontrollera de nationella lagstiftningarna.® Som alla vet &r resultatet
tvetydigt: dels forefaller lydelsen av denna bestimmelse i sin slutgiltiga version utesluta "avsteg”, dels
ndmns domen i mélet ERT i forklaringarna rérande stadgan.®® Av denna process framgar dock tydligt
en onskan om varsamhet vid tillimpningen av stadgan pa nationell politik: denna tillimpas framfor
allt pa unionens alla institutioner och organ och ”endast” i vissa begrdnsade fall pd medlemsstaterna.
Med tanke p& hur de som utformat stadgan valt att utforma artikel 51.1 och trots forklaringarna till
stadgan dr sadan varsamhet pa sin plats framfor allt i situationer dér “avsteg’ forekommer.

107. I detta sammanhang kunde EU-domstolen i domen i malet Akerberg Fransson,® med ritta
framhaélla kontinuiteten i sin behérighet i fraga om grundliggande réttigheter,” och silunda garantera
en vilkommen o&verensstimmelse mellan tillimpningsomradet for stadgan och tillimpningsomradet
for de allménna unionsrdttsliga principerna. Diaremot Overensstimmer det svarligen med 6nskan hos
forfattarna till stadgan att i hdndelse av "avsteg” g ldngre dn vad som tidigare varit fallet. Framfor allt
ar jag osdker i fraga om provning av en nationell lagstiftning mot bakgrund av de grundldggande
rattigheter som tillférsdkras genom stadgan, da detta inte krdvs for att 16sa fragan huruvida den fria
rorligheten star i 6verensstimmelse med det synsétt som ligger till grund for den gréns som samma
forfattare satt for artikel 51.1 i stadgan. Det skulle exempelvis std mindre i 6verensstimmelse med
detta synsdtt att utnyttja tillfillet som ett hinder for den fria rorligheten for varor innebar i syfte att
separat och sjilvstindigt se 6ver en nationell lagstiftning med avseende pa en grundliaggande rattighet
for arbetstagare, sasom artikel 31 i stadgan ("Réttvisa arbetsforhallanden”).

108. For det tredje bor det framhallas att de grundlédggande rattigheterna inom unionen ar foremal for
en skyddsordning p& flera nivaer, vilket inbegriper de nationella forfattningarna samt
Europakonventionen, i vilken samtliga medlemsstater ér parter.”

109. Att EU-domstolen i hidndelse av "avsteg” inte uttalar sig om en fraga som ror grundliggande
rattigheter betyder séiledes inte att det finns luckor i systemet for skydd av unionsmedborgarnas
grundliggande réttigheter. Unionsmedborgarna har nationella rattsmedel och de kan, om dessa &ar
uttomda, vdcka talan infér Europadomstolen.

87  Se i synnerhet noten fran konventets presidium av den 15 februari 2000 (CHARTE 4123/1/00 REV 1) dér det forklaras att stadgan endast ska
tillimpas pa medlemsstaterna nar de tilldmpar eller genomfor unionsrdtten, vilket motiveras av onskan att undvika att de blir bundna av
stadgan ndr de agerar inom sitt eget behorighetsomridde. De pa varandra foljande lydelserna har varierat mellan “genomforandet av
unionsrétten” (CHARTE 4149/00 och CHARTE 4235/00) och "tillimpningsomradet for unionsrétten” (CHARTE 4316/00).

88 Forklaringar rérande [stadgan] (EUT C 303, 2007, s. 17).
89 Dom av den 26 februari 2013 (C-617/10, EU:C:2013:105).
90 Se punkt 70 ovan.

91 Se den 25e kongressen inom den internationella europarittsféreningen (Fide), 6ppningsanférande av J.M. Sauvé, hallet i Tallinn (Estland) den
30 maj 2012, dér denne framholl de tre aktuella tendenserna pa den europeiska kontinenten i samband med de grundliggande rattigheterna,
namligen utvidgningen av rdttigheterna, uppsplittringen i flera olika ursprung och méngfalden bland uttolkarna.
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110. EU-domstolens agerande i fraga om grundlaggande rattigheter bor dérfér koncentreras till de
omraden som verkligen omfattas av dess ansvar, det vill siga i forsta hand unionens och
medlemsstaternas handlande nér de genomfér sin politik.” Har bor EU-domstolen utféra sitt uppdrag
med stérsta omsorg.” Ar det i hindelse av "avsteg” diremot verkligen unionens och EU-domstolens
ansvar att agera for att reglera fragan om fri rorlighet och garantera unionsrittens enhetlighet och
verkan, om detta inte krévs?

111. I sin egenskap av hogsta uttolkare av unionsrédtten ankommer det pa EU-domstolen att sékerstélla
iakttagandet av dessa rittigheter inom unionens behérighetsomrade.” Domstolen har i motsats till de
nationella forfattningsdomstolarna och Europadomstolen inget specifikt mandat att beivra eventuella
overtrddelser av de grundldggande rittigheterna som begds av medlemsstaterna. Jag kan saledes bara
rada domstolen till att, i handelse av "avsteg”, pa ett strikt sétt tolka sin behorighet i fragan.

112. Alla dessa 6verviganden uppmuntrar mig till att foresla domstolen att forst och framst inte godta
kommissionens andra grund for talan.

d) I andra hand: huruvida en separat provning av artikel 17 i stadgan dr overflodig

113. For det fall att EU-domstolen skulle anse sig behorig att uttala sig om kommissionens andra
grund for talan, konstaterar jag, i andra hand, att en separat provning av 108 § punkt 1 i 2013 ars lag
om overgangsbestimmelser mot bakgrund av artikel 17 i stadgan i alla hdandelser skulle vara overflodig.

114. Det framgar av EU-domstolens praxis att en nationell lagstiftning som é&r restriktiv i fraga om den
fria rorligheten dven inskranker réttigheterna i artikel 15 (Fritt yrkesval och rétt att arbeta), artikel 16
(Ndringsfrihet) och artikel 17 (Rdtt till egendom) i stadgan. Dessutom dr den, om denna inskrénkning
inte kan motiveras inom ramen for den fria rorligheten, heller inte tillatlig i kraft av artikel 52.1 i
stadgan® jamférd med artiklarna 15, 16 och 17.%

115. Kommissionen har dock framfort att det trots att en separat bedomning gillande artiklarna 15
och 16 i stadgan i allménhet inte dr motiverad — eftersom innehallet i dessa artiklar sammanfaller
med innehallet i den fria rorlighet som tillforsékras genom EUF-fordraget — krévs det i forekommande
fall en sadan bedomning, da innehallet i artikel 17 i stadgan ar mera omfattande an innehallet i den fria
rorligheten for kapital eller etableringsfriheten.

116. Detta pastiende &dr knappast Overtygande. Jag noterar inledningsvis att EU-domstolen i den
rattspraxis som anges i punkt 114 i forevarande forslag till avgorande inte har gjort nagon atskillnad
mellan artiklarna 15, 16 och 17 i stadgan, av enligt min uppfattning ett enkelt skal: rétten till
egendom é&r i likhet med det fria yrkesvalet och nédringsfriheten en skyddad ekonomisk réttighet i
enlighet med den fria rorligheten, varfor deras respektive innehall 6verlappar varandra, om inte helt s&

92 Se punkt 82 ovan. Denna kontroll av medlemsstaternas tillimpning av unionspolitiken inbegriper de rattsmedel som dessa pa grundval av
artikel 19 FEU foreskrivit for att garantera att medborgarna pa de omraden som omfattas av unionsrétten har faktisk mojlighet att fa till stand
en provning i domstol av lagenligheten av alla nationella réttsakter som genomfér unionsrétten. Se for ett liknande resonemang, dom av den
27 februari 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punkterna 29-37).

93 Tillforsdkran enligt vilken kommissionen "varje gang det blir nodvindigt” skulle inleda "6vertradelseforfaranden mot medlemsstater som inte
foljt stadgan vid tillimpningen av unionsritten”, vilken framhalls i punkt 64 ovan, ingick i sig i ett sammanhang dédr kommissionen avsag att
garantera att umionens handlande dr oklanderligt i fraga om grundliggande réttigheter, varvid stadgan skulle tjana som vdgledning for
unionens politik och for medlemsstaternas genomforande av denna (se "Strategi for Europeiska unionens konkreta tillimpning av stadgan om
de grundliggande rattigheterna”, KOM(2010) 573 slutlig, s. 4).

94 Se generaladvokat Sharpstons forslag till avgérande i malet Ruiz Zambrano (C-34/09, EU:C:2010:560, punkt 155).

95 1 enlighet med f6ljande bestimmelse: ”[v]arje begransning i utdvandet av de réttigheter och friheter som erkdnns i denna stadga ska vara
foreskriven i lag och forenlig med det vésentliga innehéllet i dessa réttigheter och friheter. Begransningar far, med beaktande av
proportionalitetsprincipen, endast goras om de ar nodvidndiga och faktiskt svarar mot mal av allmidnt sambhéllsintresse som erkdnns av
unionen eller behovet av skydd for andra méanniskors réttigheter och friheter.”

96 Se, dom av den 30 april 2014, Pfleger m.fl. (C-390/12, EU:C:2014:281, punkterna 57-60), dom av den 11 juni 2015, Berlington Hungary m.fl.
(C-98/14, EU:C:2015:386, punkterna 90 och 91), dom av den 21 december 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, punkterna 102
och 103), samt dom av den 20 december 2017, Global Starnet (C-322/16, EU:C:2017:985, punkt 50).
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dock i stor utstriackning.” Som jag har framhallit inom bedémningen av den forsta grunden for talan®
utgor framfor allt de nationella lagstiftningar som inskrénker tilltradet till egendom, framst till fast
egendom, eller reglerar dess nyttjande, inskrinkningar av den fria rorligheten for kapital
(huvudsakligen) och av etableringsfriheten (accessoriskt).

117. 1 fraga om en bestimmelse som, i detta fall, 108 § punkt 1 i 2013 é&rs lag om
overgangsbestimmelser, foreligger det faktiskt en total overlappning mellan ritten till egendom och
den fria rorligheten for kapital.

118. I domen i de férenade méalen SEGRO och Horvéath har EU-domstolen slagit fast att en lagstiftning
som foreskriver upphorande av de avtalsenligt forvarvade nyttjanderdtterna till jordbruksmark “redan
pa grund av sitt foremal” inskranker den fria rorligheten for kapital av den anledningen att denna
lagstiftning "berdvar ... den berérda personen savil mojligheten att fortsitta att anvdnda den rétt som
den har forvirvat ...”.”” Samma skal leder dock till slutsatsen att den omtvistade lagstiftningen medfor
ett "berévande av egendom”, vilket férbjuds i artikel 17.1 andra meningen i stadgan.'®

119. Dessutom har EU-domstolen i denna dom fastslagit att den omtvistade lagstiftningen inte kan
motiveras i kraft av artiklarna 63 och 65 FEUF, med beaktande av bland annat omstindigheter som ar
sadana att de kan visa att denna lagstiftning ar oforenlig med artikel 17 och artikel 52.1 i stadgan,
ndmligen dels att mindre drastiska atgdrder i friga om de berérda nyttjanderdtterna hade kunnat
vidtas i syfte att uppnd de mal som Ungern efterstrivar,’” dels avsaknaden av en adekvat
ersittningsmekanism for de berérda nyttjanderéttshavarna.'”

120. Med andra ord vilar bade den analys som bor foretas for att pavisa savil ett asidosittande av de
rattigheter som tillforsdkras i artikel 63 FEUF och i artikel 17 i stadgan som mdjligheten att motivera
detta asidosittande pd samma grund, vilket leder till ett i huvudsak identiskt resultat.

121. I detta sammanhang framgar den artificiella karaktdren av en separat prévning av den omtvistade
lagstiftningen utifran artikel 17 i stadgan utover den prévning som tidigare gjorts mot bakgrund av
artikel 63 FEUF, dven av att parterna inom ramen for den andra grunden for talan i huvudsak anfort
samma argument som inom ramen for den forsta grunden for talan, eller till och med inskrénker sig
till att hdnvisa till dessa.

122. Jag ér heller inte 6vertygad av kommissionens argument att det skulle kridvas en separat provning
av den omtvistade lagstiftningen i fraga om artikel 17 i stadgan for att tillforsékra privatpersoner en
béttre stdllning infor de nationella domstolarna, framfor allt inom ramen for en eventuell
skadestandstalan mot den ungerska staten.

123. Jag tvivlar starkt pa det mervirde som ett eventuellt avgorande frin domstolen, i vilket det
faststdlls att artikel 17 i stadgan har asidosatts, skulle tillfora de berdrda privatpersonerna. Deras
intressen ar redan nu skyddade genom artikel 63 FEUF, som ér en bestimmelse med direkt verkan,
vilken kan &beropas infor den nationella domstolen. Den sistndmnda artikeln “kritiserar” den
omtvistade lagstiftningen for samma brister som dem som underkénts i artikel 17 — berévande av
egendom utan ersdttning — och ger dem i utbyte rdtt till en skilig gottgorelse for berovandet.
Sammanfattningsvis bor EU-domstolen inte svikta i sitt uppdrag att skydda de rattigheter som
privatpersoner far genom unionsritten genom att inte uttala sig om den sistndmnda artikeln. I fraga

97 Se R. Kovar, "Droit de propriété”, Répertoire du droit européen, januari 2007, 4 §, och C. Gauthier, S. Platon, D. Szymczak, Droit européen des
droits de I’'Homme, Sirey, 2017, s. 215.

98 Se ovan i punkt 47 niamnda réttspraxis.

99 Domen i de férenade malen SEGRO och Horvéth, punkterna 62 och 63.

100 Se punkterna 157-159 i férevarande forslag till avgorande.

101 Se dels punkterna 92 och 106 i domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, dels punkt 176 i férevarande forslag till avgérande.
102 Se dels punkt 91 i domen i de forenade malen SEGRO och Horviéth, dels punkterna 179-182 i forevarande forslag till avgorande.
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om eventuella handlingar for vilka staten bar ansvar kan de villkor som foreskrivs i fragan i
unionsritten'” redan vara uppfyllda med tanke pa den omtvistade lagstiftningens oforenlighet med
artikel 63 FEUF. Att i detta sammanhang aberopa fler bestimmelser i unionsrétten skulle inte gora
det mojligt for dessa privatpersoner att med framgang gora gillande en mer omfattande skada.

124. En sadan provning av den omtvistade lagstiftningen mot bakgrund av artikel 17.1 i stadgan kan
enligt min asikt inte heller goras endast i syfte att mojliggora for kommissionen att i ett eventuellt
framtida fordragsbrottsforfarande yrka pa mer omfattande boter eller viten for Ungern. De fria
rorligheter som garanteras av EUF-fordraget utgoér grundliggande bestimmelser inom unionens
primérratt, och ett asidosédttande av en av dessa friheter betraktas redan i sig som “grovt” vid den
finansiella straffmétningen.'™ Jag kan inte se vad ett faststillande av brott mot ritten till egendom
skulle tillfora i forevarande mal.

125. En separat provning av niamnda artikel 17.1 i stadgan kan slutligen inte krdvas av det enda
skalet att fordragsbrottsforfarandet dar ett objektivt forfarande och att det dérmed tillkommer
kommissionen att faststilla vilka bestimmelser som enligt uppgift skulle ha kréankts av medlemsstaten,
eftersom det 4r EU-domstolen som ska préva huruvida det foreligger ett férdragsbrott.'®

126. Det bor hdr framhallas att det forfarande som inréttas genom artikel 258 FEUF syftar till att
fastsla om en medlemsstat Overtrider unionsrédtten. Fordraget syftar till att medlemsstaternas
fordragsbrott och foljderna av dessa verkligen ska undanrdjas.'® 1 forevarande fall skyddar dock, som
jag sokt pavisa, artikel 63 FEUF samt artikel 17.1 i stadgan samma intressen och underkinner samma
brister inom den nationella lagstiftningen Foljaktligen ricker det for att nd detta syfte att svara med
utgangspunkt i endast den forsta artikeln.

127. For ovrigt provar EU-domstolen, savitt jag vet, inte inom ramen f{6r begdran om
forhandsavgorande en nationell lagstiftning mot bakgrund av stadgan for fullstindighetens skull, nar
denna lagstiftning redan strider mot en annan bestimmelse inom unionsritten.'” Domen i de
forenade malen SEGRO och Horvith ar ett exempel pa detta synsitt. Enligt min uppfattning ror det
sig om god rittslig policy,'” och jag finner att det skulle vara beklagligt om man inom ramen for ett
fordragsbrottsforfarande avstar fran denna.

103 Den unionsrittsliga bestimmelse som asidosatts ska syfta till att ge rattigheter at privatpersoner, en overtradelse av denna bestimmelse ska
vara tillrackligt vél preciserad och det ska foreligga ett direkt orsakssamband mellan denna 6vertradelse och den skada som vallats. Se dom av
den 5 mars 1996 i de forenade malen Brasserie du pécheur och Factortame (C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 51). Se, for en senare
tillimpning, dom av den 4 oktober 2018, Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, punkt 94).

104 Se bland annat dom av den 30 maj 2013, kommissionen/Sverige (C-270/11, EU:C:2013:339, punkt 49). Se dven kommissionens meddelande
om tillimpning av artikel 228 i EG-fordraget [SEK(2005) 1658], punkt 16.1: "Nér den bedémer betydelsen av de gemenskapsregler som har
overtrdtts kommer kommissionen att ta mer hénsyn till arten och rdckvidden av dessa regler én till vilken plats i normhierarkin reglerna har.
En overtradelse av principen om icke-diskriminering bor till exempel alltid anses som mycket allvarlig, oberoende av om overtradelsen foljer
av en krankning av principen ... bor krdnkningar av de grundliggande rdttigheterna och de fyra grundliggande friheterna i fordraget alltid
anses som allvarliga och leda till ekonomiska sanktioner som anpassas efter denna svdrighetsgrad” (min kursivering).

105 Se réttspraxis som det hénvisas till i fotnot 16 ovan.

106 Se dom av den 12 juli 1973, kommissionen/Tyskland (70/72, EU:C:1973:87, punkt 13), och dom av den 16 oktober 2012, Ungern/Slovakien
(C-364/10, EU:C:2012:630, punkt 68).

107 Se bland annat dom av den 6 november 2012, K (C-245/11, EU:C:2012:685), dom av den 18 april 2013, Irimie (C-565/11, EU:C:2013:250),
dom av den 4 juli 2013, Gardella (C-233/12, EU:C:2013:449, punkterna 37-41), dom av den 5 juni 2014, Mahdi (C-146/14 PPU,
EU:C:2014:1320, punkt 64), dom av den 4 september 2014, Zeman (C-543/12, EU:C:2014:2143, punkt 39), dom av den 4 februari 2015,
Melchior (C-647/13, EU:C:2015:54, punkt 29), dom av den 25 juni 2015, Loutfi Management Propriété intellectuelle (C-147/14,
EU:C:2015:420, punkt 27), och dom av den 10 september 2015, Wojciechowski (C-408/14, EU:C:2015:591, punkt 53).

108 Om inte annat sa for att tolkningen av innebdrden hos en grundliggande rittighet, som utgor en bestimmelse av hogsta rang, vilken bland
annat dr bindande for unionslagstiftaren inom ramen for dess normgivningsbehorighet, inte dr en rutinuppgift.
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e) I sista hand: provning av den omtvistade lagstiftningen mot bakgrund av artikel 17 i stadgan

128. For den héndelse EU-domstolen inte skulle dela min standpunkt och vilja att préva den
omtvistade lagstiftningen med utgangspunkt i artikel 17 i stadgan limnar jag nedan, i sista hand,
foljande synpunkter.

1) Inledande overviganden

129. Den grundldggande ritten till egendom aterfinns sedan lang tid tillbaka bland de allménna
unionsrittsliga principerna, fér vilka EU-domstolen garanterar iakttagandet.'” Denna ritt dr numera
inskriven i artikel 17 i stadgan, dér det i punkt 1'° foreskrivs foljande: "Var och en har ritt att besitta
lagligen forvirvad egendom, att nyttja den, att forfoga 6ver den och att testamentera bort den. Ingen
far berovas sin egendom utom da samhallsnyttan kréver det, i de fall och under de forutséttningar
som foreskrivs i lag och mot réattmaitig ersattning for sin forlust i rétt tid. Nyttjandet av egendomen
far regleras i lag om det dr nodvindigt for allmdnna samhallsintressen”.

130. I forklaringarna till stadgan anges att den ritt till egendom som erkédnns i dess artikel 17.1 i
enlighet med artikel 52.3 har samma innebo6rd och samma rackvidd som den som foljer av artikel 1 i
tilliggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen."! Det finns siledes skil for att i fréga om tolkningen
av den forstndmnda ge den samma betydelse som Europadomstolen ger &t den sistndmnda. '

131. Med beaktade av de bada texterna kommer jag nedan att i forevarande forslag till avgérande
redovisa skilen for varfor jag anser att de nyttjanderdtter som upphavts i enlighet med 108 § punkt 1 i
2013 érs lag om 6vergidngsbestimmelser utgor "egendom” 2), sdsom “lagligen forvarvade” 3), och att
den omtvistade lagstiftning som medfor ett asidosédttande av dessa rittigheter, vilket kan betecknas som
"ber6vande av egendom”, 4) inte kan beréttigas 5).

2) Begreppet egendom

132. I enlighet med Europadomstolens praxis i fraga om artikel 1 i tillaggsprotokoll nr 1 till
Europakonventionen, och med EU-domstolens praxis rorande artikel 17.1 i stadgan, har begreppet
egendom, som skyddas genom den grundldggande ritten till egendom, en separat rédckvidd, som é&r
fristdende fran de egenskaper som anges i nationell ritt och inte ar begrinsat till egendom i egentlig
mening. '

109 Se dom av den 14 maj 1974, Nold/kommissionen (4/73, EU:C:1974:51), och dom av den 13 december 1979, Hauer (44/79, EU:C:1979:290).

110 Artikel 17.2 i stadgan giller skyddet av immateriell egendom och ar séledes inte aktuell i forevarande mal.

111 I denna bestimmelse, med rubriken "Skydd foér egendom” foreskrivs att ”[v]arje fysisk eller juridisk person skall ha ritt till respekt for sin
egendom. Ingen far berévas sin egendom annat dn i det allmidnnas intresse och under de forutsittningar som anges i lag och i folkrittens
allménna grundsatser. Ovanstdende bestimmelser inskranker dock inte en stats rdtt att genomféra sadan lagstiftning som staten finner
nodvindig for att reglera nyttjandet av egendom i 6verensstimmelse med det allménnas intresse eller for att sakerstilla betalning av skatter
eller andra pélagor eller av boter och viten.”

112 Se dom av den 3 september 2008 i de forenade malen Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen (C-402/05 P
och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkt 356), och dom av den 13 juni 2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, punkt 49).

113 1 frdga om Europadomstolens praxis, se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 23 februari 1995, Gasus Dosier- und Fordertechnik
GmbH mot Nederldnderna, CE:ECHR:1995:0223JUD001537589, punkt 53; Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland,
CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, punkt 42, och Europadomstolen, 18 november 2010, Consorts Richet et Le Ber mot Frankrike,
CE:ECHR:2010:1118JUD001899007, punkt 89. I friga om domstolens praxis, se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 januari 2013,
Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 34).
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133. Enligt Europadomstolen ar det i syfte att faststidlla om en person forfogar 6ver skyddad "egendom”
av vikt att prova om omstidndigheterna sedda i sitt sammanhang har gjort vederborande till innehavare
av ett “materiellt intresse” skyddat av artikel 1 i tillaggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen. Pa sa
satt skyddas inte endast "faktisk egendom” utan ocksd samtliga "formogenhetsvirden”, inbegripet
sadana fordringar enligt vilka personen kan hdvda att vederborande, atminstone enligt nationell ritt,
har en berittigad och rimlig forvintan att besitta en faktisk ritt till egendom.'*

134. EU-domstolen finner for sin del att egendom enligt artikel 17.1 i stadgan ar alla "rattigheter som
kan riknas som formogenhetsvirden”, eftersom de enligt rdttsordningen ger "en etablerad rittslig
stillning pa ett sadant satt att rattighetsinnehavaren sjalvstindigt kan utova dessa rittigheter for egen
vinning”.""* Trots att denna kontroll har utformats pé ett annat sitt av Europadomstolen anser jag att
de intressen som garanteras dr desamma.

135. For att i enlighet med den kontroll som domstolen har valt att gora for att faststdlla om de
berérda nyttjanderdtterna i forevarande mal utgor skyddad “egendom”, bor det undersokas om tva
villkor ar uppfyllda, ndmligen dels om dessa réttigheter har ett formogenhetsviarde, dels om det av
dem foljer en etablerad rittslig stillning pa ett sadant sdtt att réttighetsinnehavaren sjalvstindigt kan
utova dessa rattigheter for egen vinning.

136. I fraga om det forsta villkoret noterar jag, i likhet med kommissionen, att ritt till avkastning
kombinerad med nyttjanderdtt ger dess innehavare en partiell kontroll 6ver en annan persons
egendom. Den gor det mojligt att anvinda sig av denna (usus) och att erhalla avkastning (fructus)
medan ritten att forfoga over egendomen (abusus) tillkommer dgaren — vars befogenheter inskrankts
och vilken bendmns dgare utan brukanderitt.'"® I detta sammanhang betraktas av tradition ratt till
avkastning kombinerad med nyttjanderidtt som en del av dganderétten eller som en begrinsad sakrdtt
som bor klassificeras som personligt servitut. '’

137. En rattighet som gor det mojligt att pad detta sitt besitta egendom dr for dess innehavare
obestridligen en ekonomisk tillging och har dédrmed ett formaogenhetsvirde. Dessutom ska det erinras
om att de nyttjanderétter som berors i forevarande mal géller jordbruksmark och mojliggor i vissa fall
brukande av marken. Sddana nyttjanderatter har darmed ett substantiellt formaogenhetsvirde. I motsats
till vad den ungerska regeringen tycks anse saknar det relevans att de berdrda nyttjanderétterna
upplatits enligt avtal och, per definition, endast gett innehavaren en partiell kontroll av den berdérda
marken. '

138. Denna tolkning ifragasitts inte genom det argument som den ungerska regeringen anforde vid
den muntliga forhandlingen, namligen att sddana nyttjanderitter ar ouppldtbara och dérfor, enligt den
ungerska regeringen, saknar marknadsvarde.

114 Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 29 november 1991, Pine Valley Developments Ltd m.l. mot Irland,
CE:ECHR:1991:1129JUD001274287, punkt 51; Europadomstolen, 20 november 1995, Pressos Compania Naviera SA m.fl. mot Belgien,
CE:ECHR:1995:1120JUD001784991, punkt 29, samt Europadomstolen, 18 april 2002, Ouzounis mJfl. mot Grekland,
CE:ECHR:2002:0418JUD004914499, punkt 24.

115 Dom av den 22 januari 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 34), samt dom av den 3 september 2015, Inuit Tapiirit Kanatami
m.fl/kommissionen, (C-398/13 P, EU:C:2015:535, punkt 60).

116 Nar det giller en nyttjanderitt 6verfors endast usus till dess innehavare, medan fructus och abusus kvarstar hos dgaren.

117 Se, for en oversikt 6ver vad som utmirker ett nyttjande, s som det foreskrevs i romersk ratt, under antiken, samt i olika medlemsstaters
lagstiftning, generaladvokat Jacobs forslag till avgérande i mélet Goed Wonen (C-326/99, EU:C:2001:115, punkterna 54—56).

118 Som exempel har Europadomstolen, i samband med artikel 1 i tillaggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen, sésom “egendom” betraktat ett
nyttjande (Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, punkterna 43 och 44, samt
Europadomstolen, 16 november 2004, Bruncrona mot Finland, CE:ECHR:2004:1116JUD004167398, punkt 78), andra former av servitut
(Europeiska ~ kommissionen  for de  minskliga  rittigheterna, 13 december 1984, S mot Forenade  kungariket,
CE:ECHR:1984:1213DEC001074184, §§ 238 och 239), samt personlig rditt att besitta den egendom som dr foremal for ett arrendeavtal
(Europadomstolen, 24 juni 2003, Stretch mot Forenade kungariket, CE:ECHR:2003:0624JUD004427798, punkt 35).
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139. De eventuella inskriankningarna av rittslig eller avtalsméssig art géillande mojligheten att upplata
dessa nyttjanderitter ' péverkar inte deras formogenhetskaraktir. Det racker hir att pdpeka att de
berérda rattigheterna, inom ett avtalsforhallande, faktiskt har wuppldtits av markagarna till
nyttjanderdttshavarna. Som den ungerska regeringen medgav vid den muntliga férhandlingen har
upplatelsen av dessa nyttjanderdtter foranlett en ekonomisk ersdittning. Dessa forhallanden visar i sig
denna formogenhetskaraktar. '

140. I fraga om det andra villkoret dr det 6verflodigt att erinra om att eftersom nyttjandet ar en sakrétt
ar de rattigheter som det ger dess innehavare exklusiva rdttigheter, det vill siga rattigheter som kan
goras gillande mot alla.” Foljaktligen star det klart att det av de berérda nyttjanderitterna i
forevarande mal, med beaktande av rittsordningen, foljer en etablerad rattslig stallning pa ett sadant
satt att rattighetsinnehavaren sjalvstindigt kan utova dessa rattigheter for egen vinning.

3) Villkoret som avser att egendomen i fraga ska vara lagligen forvirvad

141. Jag erinrar om att de nyttjanderdtter som upphévts genom den omtvistade lagstiftningen enligt
den ungerska regeringen inte omfattas av det skydd som foreskrivs i artikel 17.1 i stadgan med
motiveringen att forvarvet frdn borjan skulle vara olagligt och ogiltigt med beaktande av tillimpliga
civilrattsliga bestaimmelser.

142. I den mén dessa nyttjanderétter upplatits fore den 1 januari 2002 till i landet icke bofasta skulle a
ena sidan dessa personers forvirv av nyttjanderitterna i kraft av tillimplig nationell lagstiftning om
valutakontroll vara underkastat ett godkdnnande utfirdat av den myndighet som ansvarar for
valutamarknaden, det vill sdga Ungerns centralbank. Det framgar emellertid av en deklaration fran
den sistndmnda institutionen att det inte har ansokts om nagot valutatillstind vad géller forvarv av
nyttjanderitt till jordbruksmark. I avsaknad av ett sddant tillstdnd skulle det berérda nyttjandet inte ha
upplatits pa ett giltigt sitt.

143. A andra sidan skulle de avtal genom vilka nyttjandet upplatits ha ingatts pa bedragligt sitt i syfte
att kringga forbudet i lag for fysiska personer som inte dr ungerska medborgare samt for juridiska
personer att forvirva jordbruksmark.

144. Det foljer av artikel 17.1 i stadgan att den bestimmelsen endast skyddar “lagligen forvarvad”
egendom. Detta villkor aterfinns inte i artikel 1 i tillaiggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen. Jag
finner ddrmed att bestimmelsen inte far tolkas alltfor extensivt — ty dd befinner man sig under den
skyddstroskel som foljer av den sistndmnda bestimmelsen. Jag anser saledes att detta villkor bor anses
vara uppfyllt nir forvirvet av den berorda egendomen rimligen med beaktande av de berdttigade
forvintningar som innehavaren av denna egendom har kunde betraktas som giltigt och lagligt fram till
dess de omtvistade bestimmelserna borjade verka.

145. I fraga om den, i detta fall, hdavdade ogiltigheten frdn borjan av forvirven av nyttjanderdtter som
upphédvts genom den omtvistade lagstiftningen &r jag for det forsta inte Overtygad om att den
ungerska regeringen verkligen har styrkt den tolkning av de civilrittsliga bestimmelserna som den
foreslar.

119 Jag noterar att ett upphorande av en nyttjanderitt inom manga nationella lagstiftningar dr férbjudet enligt lag, eller &tminstone foremal for
agarens samtycke. Dessutom sker nyttjandet, i dess egenskap av personligt servitut, som ldngst pa livstid, varfor det inte Overgar till
nyttjanderéttshavarens arvingar vid dennes franfille utan atergér till dgaren. Se generaladvokat Jacobs forslag till avgérande i malet Goed
Wonen (C-326/99, EU:C:2001:115, punkt 56).

120 Se, analogt, dom av den 22 januari 2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 35). Med andra ord omvandlar inte férhallandet att
nyttjanderitten inte kan overlatas av nyttjanderittshavaren till tredje part detta nyttjande till en individuell rdtt vars virde inte later sig
beridknas.

121 Se generaladvokat Jacobs forslag till avgérande i mélet Goed Wonen (C-326/99, EU:C:2001:115, punkt 56).
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146. I fraga om forhallandet att innehavarna av de upphévda nyttjanderdtterna inte har erhallit
godkdnnande fran den myndighet som ansvarar for valutamarknaden framgar det forvisso av 215 §
punkterna 1 och 3 i den dldre civillagen att om det kréivs ett godkdnnande fran en offentlig myndighet
for ikrafttradandet av ett avtal, blir rdttsverkningarna av ogiltigheten tillaimpliga pa avtalet om
godkdnnandet inte har erhallits.

147. Det har emellertid inte, sdésom kommissionen hévdar och som den ungerska regeringen sjilv
medgett i sitt svar pa det motiverade yttrandet, i ndgon dom meddelad av en ungersk domstol ansetts
att avsaknaden av ett godkdnnande av valutavixling som en felaktighet som motiverar att man
betraktar ett avtal om nyttjanderatt sdsom ogiltigt fran borjan.

148. Vidare har kommissionen gjort géllande att domstolen enligt 237 § punkterna 1 och 2 i den éldre
civillagen, innan den ogiltigforklarar ett givet avtal, forst ska kontrollera om det ar mojligt att forklara
det berorda avtalet giltigt, vilket ar fallet om skilet for ogiltighet har upphort efter det att avtalet
ingicks till foljd av bland annat &ndring av tillimpliga bestimmelser. Skyldigheten att erhalla ett
valutatillstind upphivdes fran och med den 16 juni 2001 fér férviry av férmogenhetsvirden.'” Aven
om avtal genom vilka den berdrda nyttjanderitten upplatits vid en given tidpunkt har kunnat vara
ogiltiga i avsaknad av ett sadant godkdnnande, hade dessa avtal retroaktivt kunnat forklaras giltiga
frén denna tidpunkt.'” Denna tolkning av den nationella lagstiftningen tycks mig helt rimlig.

149. Nér det giller den pastadda ogiltighetgrunden rorande kringgdende av inskrédnkningarna i fraga
om forvéarv av jordbruksmark har den ungerska regeringen inte heller redovisat ndagon dom meddelad
av en nationell domstol didr en nyttjanderitt av detta skal skulle ha forklarats olaglig. Daremot har
kommissionen hdnvisat till en dom av Kuaria (Ungerns hogsta domstol) diar denna i sak funnit att
endast en upplatelse av en nyttjanderétt till jordbruksmark i sig inte kan bedomas vara ett sadant
kringgdende.

150. Aven om den tolkning av de nationella civilrittsliga bestimmelserna som anforts av den ungerska
regeringen skulle vara korrekt hindrar det for det andra inte att man betraktar den berdrda
nyttjanderdtten som ”lagligen forvarvad” egendom med tanke pa de berittigade forvantningar som
omstiandigheterna i innehavarnas 6gon har kunnat ge upphov till.

151. Jag framhaller harvid att efter de lagédndringar som inférdes under aren 1991 och 1994 i syfte att
forbjuda forviarv av jordbruksmark for fysiska personer som inte dr ungerska medborgare samt for
juridiska personer stod det sannolikt alltjgmt var och en fritt att forvirva en nyttjanderitt till sadan
mark. Det var forst fran och med den 1 januari 2002 som 1994 ars lag om jordbruksmark &dndrades
for att ocksa utesluta mojligheten att genom avtal upplata en nyttjanderitt till jordbruksmark till
sadana fysiska eller juridiska personer. De nyttjanderitter som avses i forevarande talan upplits fore
denna tidpunkt.

122 Se artikel 1 i dekret nr 88 av den 15 juni 2001 om genomférande av lag nr XCV av ar 1995 om valuta.
123 I artiklarna 6:110 och 6:111 i den nya civillagen bibehalls denna 16sning.
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152. Som kommissionen gor gillande hade de berérda nyttjanderdtterna lagligen upplatits —
atminstone skenbart — och utan forbehall inforts i fastighetsregistret av de behoriga offentliga
myndigheterna. Detta inférande utgor ett avgérande forhallande'™ med tanke p& dess bevisvirde'”
och nir det giller mojligheten att gora de berdrda nyttjanderdtterna gillande mot tredje part.'
Vidare har ingen ifragasatt lagenligheten av dessa rattigheter fram till antagandet av den omtvistade
lagstiftningen — det vill siga under en lang f6ljd av &r.'”

153. Den ungerska regeringen kan i detta sammanhang inte med framging argumentera mot att
sadana forvintningar forekommer genom att &beropa ond tro hos innehavarna av de berorda
nyttjanderitterna. Ond tro kan heller inte presumeras utan maste bevisas.'”® Som kommissionen
hévdar kan den ungerska regeringen inte inskrénka sig till att abstrakt och utan prévning fran fall till
fall havda att varje nyttjanderéttshavare som inte &r ndra slakt med markdgaren och som endast
brukat de mojligheter som den befintliga rattsliga ramen erbjuder, har handlat i ond tro.

4) Begreppet berovande av egendom

154. I likhet med artikel 1 i tilliggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen'” innehéller artikel 17.1 i

stadgan tre olika bestimmelser, ndmligen en allmin regel (férsta meningen, "Var och en har ratt att
besitta ... egendom ...”), en bestimmelse om berévande av egendom (andra meningen, "Ingen far
berdvas sin egendom ...”) och en bestimmelse om lagstiftningen om nyttjandet av egendomen (tredje
meningen, ” Nyttjandet av egendomen fér regleras i lag ...”).

155. Som jag redan har angett medfor saledes den omtvistade lagstiftningen enligt min uppfattning ett
asidosittande av den grundliggande rdtten till egendom for de nyttjanderdttshavare som berdrs av
denna, vilket bor ses som ett beroévande av egendom artikel 17.1 andra meningen).

156. Av Europadomstolens praxis framgar faktiskt att ett sadant berévande forekommer vid doverforing
av egendomen till foljd av en formell besittningsoverging av egendomen.

157. Den omtvistade lagstiftningen har genom att upphdva vissa nyttjanderitter till jordbruksmarken
berévat innehavarna de ifrdgavarande nyttjanderdtterna. Dessa personer har berévats mojligheten att
nyttja (usus) och fa avkastning fran (fructus) den berérda marken. '

124 Se, analogt, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkt 103. Se é&ven Europadomstolen, 29 november 1991, Pine Valley
Developments Ltd m.fl. mot Irland, CE:ECHR:1991:1129JUD001274287, punkt 51, samt Europadomstolen, 22 juli 2008, Koktepe mot Turkiet,
CE:ECHR:2008:0722JUD003578503, punkt 89: "sokanden forvirvade 1993 i god tro den omtvistade marken som vid denna tidpunkt i
fastighetsregistret forbehallslost klassificerades som jordbruksmark ... utan inskrdnkning vilket dr det enda som dger giltighet i enlighet med
turkisk rétt .... Sokandens forvirv av marken var sdledes inte behdftad med ndgon som helst regelstridighet som skulle kunna anforas mot
denne; om det inte forholl sig sa hade forvisso den allmdnna inskrivningsmyndigheten utfirdat ett i vederborlig ordning upprittat

»

dganderdttsbevis ...” (min kursivering).
125 I enlighet med 5 § punkt 1 i lagen om fastighetsregistret “"b6r man om inte motsatsen har bevisats forutsitta att en uppgift rérande en
fastighet inford i registret ar korrekt och att uppgift avford fran registret rorande en fastighet inte langre foreligger”.

126 I3 § i lagen om fastighetsregistret, upphévd med verkan fran den 15 mars 2014 genom 12 § led a i lag nr CCIV av &r 2013 om é&ndring av
[lagen om fastighetsregistret] foreskrevs fram till nimnda tidpunkt att en réttighet intréder forst ndr den har inforts i registret och att det for
varje dndring krévs en ny inskrivning.

127 Se, analogt, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkterna 109 och 110. Se dven Europadomstolen, 23 september 2014, Valle
Pierimpié Societa Agricola S.p.a. mot Italien, CE:ECHR:2014:0923JUD004615411, punkterna 48-51.

128 Se, for ett liknande resonemang, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkterna 116, 117 och 121.

129 Se Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot Sverige, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, punkt 67;
Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Forenade kungariket, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, punkt 37, och
Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, punkt 41.

130 Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot  Sverige,
CE:ECHR:1982:0923JUD000715275, punkterna 62 och 63, samt Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Foérenade kungariket,
CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, punkt 40.

131 Se, analogt, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkt 63.
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158. Till foljd av upphévandet av de berorda nyttjanderdtterna, har de dgandeattribut som tillkom
dessa personer i forhallande till den berorda jordbruksmarken (usus och fructus) dverforts — eller, mer
exakt, — aterforts — till markdgarna. Som kommissionen med rétta anser saknar det forhallandet att
overforingen inte har gagnat staten sjilv utan privatpersoner — det vill siga namnda &gare relevans. '**

159. De bada rekvisiten for berdvande av en egendom - besittningsovergang och oOverforing —
foreligger darmed, enligt min uppfattning, i det aktuella fallet.

5) Mojligheten att motivera ett sddant berévande av egendom

160. Fragan om den omtvistade lagstiftningen eventuellt kan anses vara motiverad pakallar,
inledningsvis, ett fortydligande vad betriffar vilken metod som bor tillampas.

161. I fraga om artikel 1 i tillaggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen innebéar provningen av om en
atgird som innebér berévande av egendom &r motiverad forst och fraimst att man kontrollerar, s som
det star i texten, om berdvandet har skett i “det allménnas intresse” och "under de forutsattningar som
anges i lag och i folkrittens allménna grundsatser”.

162. I enlighet med de krav som stélls inom Europadomstolens praxis bor det dessutom faststéllas om
den nationella lagstiftaren har sett till att det foreligger en "rattmaétig balans mellan samhéllets krav i
det allménnas intresse och kraven pa skydd for individens grundldggande réttigheter”, vilket innebéar
att man undersoker om det foreligger ett "skiligt samband av proportionalitet mellan de vidtagna

dtgirderna och det efterstrivade syftet med alla dtgirder som frantar en person hans egendom”.'*

163. For att faststilla om det aktuella berdvandet av egendom innebdr att den Onskade réattmaitiga
balansen foreligger bor EU-domstolen bland annat undersoka om det inte kan ha lagt en
"oproportionerligt stor bérda” pd den berérda privatpersonen.' For att bedéma om s ér fallet
beaktar Europadomstolen villkoren foér gottgérelse. Enligt Europadomstolens fasta praxis utgor ett
berévande av egendom utan erldggande av ett "belopp som skiligen 6verensstimmer med egendomens
virde”' normalt en orimlig krankning, och en total avsaknad av skadestind kan inom ramen for
artikel 1 endast rittfirdigas av exceptionella omstéindigheter.'” Dessutom bér, for att tillgodose kravet
pé proportionalitet, denna ersittning utgd inom rimlig tid.'*

132 Sélunda har Europadomstolen funnit att skyldigheten for en privatperson att overlata sin fastighet till en annan privatperson utgoér en
“overforing av egendom” och darmed dven ett "berévande” (se Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Forenade kungariket,
CE:ECHR:1986:0221JUD000879379; Europadomstolen, 21 februari 1990, Hékansson och Sturesson mot Sverige,
CE:ECHR:1990:0221JUD001185585, samt Europadomstolen, 10 juli 2014, Milhau mot Frankrike, CE:ECHR:2014:0710JUD000494411).

133 Se bland annat Europadomstolen, 23 september 1982, Sporrong och Lonnroth mot Sverige, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, punkt 69,
samt Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, punkt 53.

134 Se bland annat Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland, CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, punkt 54.

135 Se bland annat Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Forenade kungariket, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, punkt 54. Det
bor noteras att det i artikel 1 i tilliggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen inte nidmns nigon gottgorelse. Som Europadomstolen har
konstaterat i sin dom skulle dock avsaknaden av en skyldighet till ersittning gora skyddet for rdtten till egendom ”i stor utstrickning
illusoriskt och overksamt”. Europadomstolen har siledes kompenserat tystlatenheten i texten genom bedomningen att kravet pa ersittning
“implicit foljer av artikel 1 i tilliggsprotokoll nr 1 sedd i sin helhet” (Europadomstolen, 8 juli 1986, Lithgow m.fl. mot Forenade kungariket,
CE:ECHR:1986:0708]JUD000900680, punkt 109).

136 Artikel 1 i tillaggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen garanterar inte ritt till full gottgorelse eftersom den legitima samhéllsnyttan kan tala
for en ersittning som &r ldgre én det fulla marknadsvirdet. Vidare har Europadomstolen faststillt att staten hdr har ett omfattande
bedomningsutrymme (Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Forenade kungariket, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379,
punkt 54).

137 Se bland annat Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl mot Férenade kungariket, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, punkt 54;
Europadomstolen, 9 december 1994, De heliga klostren mot Grekland, CE:ECHR:1994:1209JUD001309287, punkt 71, samt Europadomstolen,
23 november 2000, Fore detta Kung Constantinos av Grekland m.fl, mot Grekland, CE:ECHR:2000:1123JUD002570194, punkt 89.

138 Se bland annat Europadomstolen, 21 februari 1997, Guillemin mot Frankrike, CE:ECHR:1997:0221JUD001963292, punkt 54.
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164. Inom ramarna for stadgan forefaller forhallandena mer komplicerade. Enligt artikel 17.1 i stadgan
far en atgérd som innebdr berévande av egendom endast vidtas 1) da samhallsnyttan kréver det, 2) om
sa foreskrivs i lag och 3) mot "rattmitig” ersittning utbetald ”i rétt tid” — varvid dessa tva sista inslag
utgor en kodifiering av de krav som stills i Europadomstolens praxis.

165. Vidare tillampas artikel 52.1 i stadgan som ”en generell undantagsbestimmelse”. I enlighet med
denna bestammelse ska varje begriansning i utdvandet av rétten till egendom vara 4) foreskriven i lag,
5) forenlig med det “vésentliga innehallet” i denna rétt och 6) tillgodose proportionalitetsprincipen,
vilket i sin tur krdver att begrédnsningen ar a) nddvindig och b) faktiskt svarar mot mal av allmént
samhallsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av skydd for andra méanniskors rattigheter och
friheter.

166. Med hinsyn till det krav som framgar av artikel 52.3 i stadgan, att skyddsnivan inte far vara ldgre
dan den som foreskrivs i Europakonventionen, forefaller det vara mojligt att omgruppera dessa
mangfaldiga villkor pa foljande sitt:

— Berovande av egendom bor vara foreskriven i lag [villkoren 2) och 4)].
— Berovandet bor tjdna ett mal av allmént samhallsintresse [villkoren 1) och 6.b)].
— Berovandet bor sta i proportion till syftet [villkor 6.a)].

— En ersdttning som star i rimligt forhallande till egendomens viarde bor utbetalas inom rimlig tid
[villkoren 3) och 5)'].

167. I det aktuella fallet bor den omtvistade lagstiftningen provas utifran dessa fyra villkor.

i) Kravet pad lagenlighet

168. I enlighet med Europadomstolens praxis innebdr formuleringen “foreskriven i lag” att villkoren
och formerna for det aktuella berévandet av egendom ér faststdllda genom nationella réittsregler som
ar tillrackligt tillgéngliga, precisa och forutsebara. '

169. I detta fall foreskrivs i den omtvistade lagstiftningen pa ett tillgéngligt, precist och forutsebart satt
upphévande av de nyttjanderétter som upplatits till jordbruksmark till forman for personer som inte &r
ndra slikt med markégaren. Vidare anges det exakt i den ungerska lagstiftningen vilka personer som
har sddant slidktskap.'' Jag anser séledes att detta forsta villkor dr uppfyllt.

ii) Forekomsten av ett mdl av allmdnt samhdllsintresse

170. I fraga om huruvida det foreligger en ”samhallsnytta” som motiverar det aktuella berévandet
tillerkdnner Europadomstolen de stater som &r parter i Europakonventionen ett omfattande utrymme
for skonsmassig bedomning. Europadomstolen godtar det sétt pa vilket den nationella lagstiftaren
utformar kraven pa “samhillsnytta” utom om dess bedomning visar sig "uppenbart sakna rimlig
grund”.'*

139 Enligt min uppfattning ér villkoren 3) och 5) av samma slag. En &tgdrd som medfor berévande av en frihet kan inte anses vara forenlig med
det visentliga innehallet i rétten till egendom om det inte, som kompensation for frantagandet av egendom, foreskrivs en rimlig erséttning
som utbetalas i rimlig tid, om inte exceptionella omstandigheter foreligger.

140 Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 1 december 2005, Paduraru mot Ruménien, CE:ECHR:2005:1201JUD006325200, punkt 77.

141 Se 5 § punkt 13 i 2013 ars lag om jordbruksmark.

142 Se bland annat Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.fl. mot Férenade kungariket, CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, punkt 46;
Europadomstolen, 22 juni 2004, Broniowski mot Polen, CE:ECHR:2004:0622JUD003144396, punkt 149, samt Europadomstolen,
14 februari 2006, Lecarpentier m.fl. mot Frankrike, CE:ECHR:2006:0214JUD006784701, punkt 44.
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171. Jag erinrar om att den ungerska regeringen har &beropat tre olika syften for att motivera den
omtvistade lagstiftningen, ndmligen jordbrukspolitiken, Onskan att beivra Overtrddelser av den
nationella lagstiftningen om valutakontroll samt 6nskan att bekdmpa otillborliga forvarvsmetoder med
hanvisning till allmén ordning.'*

172. Med tanke pa det utrymme for skonsmaissig bedomning som medlemsstaterna ska forfoga 6ver pa
det omradet anser jag att sadana syften kan betraktas som av unionen erkdnda mal av allmént
samhallsintresse, i enlighet med artiklarna 17.1 och 52.1 i stadgan.

iii) Den omtvistade lagstiftningens proportionalitet

173. Generellt bor EU-domstolen i likhet med Europadomstolen, tillerkdnna den nationella lagstiftaren
ett utrymme for skonsmissig bedomning i fraga om proportionaliteten av ett berévande av egendom. '

174. Aven om man tar hinsyn till detta utrymme for skénsmissig bedémning, finner jag att det
omtvistade berovandet av egendom inte kan betraktas som proportionerligt utifran de mal som Ungern
efterstravar.

175. Bevisbordan i frdga om proportionaliteten av upphédvandet enligt lag av de berorda
nyttjanderdtterna avilar, enligt min asikt, Ungern. Ungern har dock inte faktiskt tillfért nagot for detta
andamal utan begrénsar sig huvudsakligen till att hdvda att de berdrda nyttjanderitterna ar lagenliga.

176. Vidare har kommissionen under alla omstédndigheter angett att vissa atgdrder som &r mindre
drastiska dn ett sadant upphédvande enligt lag skulle ha gjort det mojligt att uppna de mal som Ungern
efterstravar. 1 frdga om syftet inom jordbrukspolitiken hade det varit mojligt att av
nyttjanderattshavaren krdva att vederborande uppratthaller jordbruksverksamhet pa den berdrda
marken, vid behov genom att sjilv faktiskt bruka denna, pa villkor som kan garantera jordbrukets
livskraft. 1 frdga om syftet att beivra eventuella overtridelser av den nationella lagstiftningen om
valutakontroll hade det rackt med boter. I fraga om syftet att bekdmpa otillborliga forvarvsmetoder
med hénvisning till allmén ordning kan detta inte motivera ett upphdvande av de aktuella
nyttjanderitterna utan prévning av i det enskilda fallet om det faktiskt ar fraga om missbruk.'* For
ovrigt finner jag att dessa mal inte motiverar upphévande av de berérda nyttjanderétterna med en sd
kort évergdngsperiod.'*

iv) Bestdmmelser om ersdttning

177. Jag framhaller att det i den omtvistade lagstiftningen inte foreskrivs ndgon specifik
ersiattningsmekanism for de personer som berdvats sin nyttjanderdtt. De kan endast erhélla en
gottgorelse fran markdgarna inom ramen for den reglering som bor ske vid nyttjanderdttens
upphérande, i enlighet med de civilrittsliga bestimmelserna. '’

143 Se fotnot 26 ovan.
144 Se, analogt, dom av den 13 juni 2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, punkt 57).
145 Se, analogt, domen i de férenade malen SEGRO och Horvath, punkterna 92, 93, 106, 121 och 122.

146 Jag erinrar om att denna 6vergangsperiod ursprungligen var faststilld till tjugo &r men att den till sist forkortades till fyra ménader och 15
dagar (se ovan punkterna 24 och 25).

147 Sasom angavs i punkterna 29 och 62 ovan fann Alkotmdnybirésdg (forfattningsdomstolen) i sin dom nr 25 av den 21 juli 2015 att sédana
bestammelser om erséttning var forenliga med den ungerska grundlagen till den del som &garen, for sin del, kan erhélla ersittning fran staten.
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178. Kommissionen och den ungerska regeringen dr oeniga i fraga om vilka sirskilda regler som ska
tillimpas och om omfattningen av den ersidttning som nyttjanderéttshavaren bor erhalla fran dgaren.
Kommissionen anser att detta faller under paragraf 5:150.2 i den nya civillagen,'* i vilken det endast
foreskrivs ersdttning, efter upphorandet av nyttjanderdtten, for kostnaderna for sirskilda renoverings-
och reparationsarbeten som utforts av nyttjanderdttshavaren men som i princip avilar dgaren. Den
ungerska regeringen har diremot framfort att paragraf 6:180.1 i denna lag,'" vilken giller reglering av
konsekvenserna av rattsligt hinder for att verkstélla ett avtal, ér tillaimplig, eventuellt kompletterad med
en reglering enligt ndimnda paragraf 5:150.2. Totalt sett skulle, enligt den ungerska regeringen,
nyttjanderdttshavaren kunna erhalla en erséittning motsvarande en andel av den ekonomiska ersdttning
som denne ursprungligen betalat for nyttjandet och for de investeringar vederborande gjort — redskap,
plantering med mera — och som forbattrar tillgdngarna. Kommissionen har genmalt att denna
ersittning i alla hiandelser inte skulle tdcka vare sig de investeringar som inte ar direkt kvantifierbara
men som nyttjanderdttshavaren har gjort i forvintan om att fortsétta att besitta marken eller utebliven
vinst.

179. Jag anser att bestimmelserna om erséttning, oberoende av vilken paragraf i den ungerska
civillagen som ér tillaimplig, inte &r forenliga med kraven i artikel 17.1 i stadgan — och detta trots det
utrymme for skonsmaéssig bedomning som bor tillerkdnnas medlemsstaterna pa omradet.

180. Allra forst ldgger de civilréttsliga bestimmelser som salunda aberopas bordan pa de berdrda
nyttjanderittshavarna att driva in den erséttning som tillkommer dem med hjilp av férfaranden som
kan bli langvariga och kostsamma.'” Europadomstolens praxis gar dock i riktning mot att en nationell
lagstiftning enligt vilken en nodvéndig ersittning inte utbetalas med automatik och som tvingar berérd
privatperson att hévda sin rétt inom ramen for ett sadant rattsligt forfarande inte tillgodoser kraven i
artikel 1 i tilliggsprotokoll nr 1 till Europakonventionen. "'

181. Vidare ger inte dessa civilrittsliga bestammelser nagon garanti for att nyttjanderattshavaren
kommer att erhélla en ersittning som skéligen dverensstimmer med markens virde." De gor det som
hogst mojligt for denne att aterfd en del av den ursprungliga betalningen — varvid man séledes inte
beaktar virdet av nyttjanderitten vid den tidpunkt d& den upphorde enligt lag — samt kostnaderna for
vissa investeringar rorande marken. Eftersom i detta fall den egendom som berovats
nyttjanderdttshavarna dessutom utgjorde deras “arbetsredskap” bor ersittningen med nodvéndighet
tacka denna sdrskilda forlust, vilket innebér att inte bara forlusterna som uppkommit vid den tidpunkt
da nyttjanderitten upphorde ska ersittas utan att man ocksa pa ett rimligt sitt bedomer forlusten av
den kompletterande del av de framtida intdkter som dessa skulle fd& genom att bruka marken om
deras nyttjanderitter inte hade upphavts. '**

148 1 enlighet med denna bestimmelse "kan nyttjanderittshavaren vid upphévandet av nyttjandet, i kraft av bestimmelserna om oberittigad vinst,
av dgaren utkrdva en ersittning som motsvarar egendomens virdedkning till f6ljd av sédrskilda istdndsattnings- eller reparationsarbeten som
han latit utfora for egna medel”.

149 I enlighet med denna bestimmelse ska "[o]m ansvaret for att avtalet inte kan verkstillas inte kan tillvitas ndgon av parterna, ... en tjdnst som
tillhandahallits innan avtalet 16pt ut vara foremal for vederlag; om den andra parten inte har utfort den tjdnst som svarar mot en redan
utbetald ekonomisk ersittning ska detta belopp aterbetalas.” Som kommissionen noterar dr det, med tanke pa Ungerns argumentering i fraga
om den hédvdade ursprungliga ogiltigheten av de berdrda avtalen om nyttjande, minst sagt mérkligt att landet i denna kontext &beropar de
civilrdttsliga bestimmelserna om omgjlighet att genomfora ett avtal — vilket formodas vara giltigt — och inte bestimmelserna om aterstéllande
av ett tidigare tillstand, vilket rubbats (restitutio in integrum), i hindelse avtalet ér ogiltigt.

150 Se, analogt, domen i de férenade malen SEGRO och Horvath, punkt 91.

151 Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolen, 30 maj 2000, Carbonara och Ventura mot Italien, CE:ECHR:2000:0530JUD002463894,
punkt 67, samt Europadomstolen, 9 oktober 2003, Biozokat A.E. mot Grekland, CE:ECHR:2003:1009JUD006158200, punkt 29. Se aven J.F.
Kjolbro, Den Europceiske Menneskerettighedskonvention: for praktikere, 4. udgave, s. 1230.

152 Se, analogt, domen i de férenade malen SEGRO och Horvath, punkt 91.

153 Se, analogt, Europadomstolen, 12 juni 2003, Lallement mot Frankrike, CE:ECHR:2003:0612JUD004604499, punkt 10.
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182. Slutligen innebér sddana bestimmelser om ersittning att nyttjanderattshavaren stélls infor risken
att markégaren blir insolvent och inte kan fullgéra denna gottgorelse. '™

183. Med beaktande av ovanstiende finner jag att 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om
overgangsbestimmelser ar oférenlig med artikel 17.1 i stadgan.

VI. Forslag till avgorande
184. Med beaktande av ovanstdende foreslar jag att EU-domstolen ska faststélla foljande:

1) Ungern har underlatit att uppfylla de skyldigheter som éligger landet enligt artikel 63 FEUF genom
att enligt lag, i enlighet med 108 § punkt 1 i mez6- és erdégazdaséagi foldek forgalmardl szélo 2013.
évi CXXII. torvénnyel Osszefiiggd egyes rendelkezésekrdl és atmeneti szabalyokrél szélé 2013. évi
CCXIIL Torvény (lag nr CCXII av ar 2013 om olika bestimmelser och 6vergangsbestimmelser om
lag nr CXXII av ar 2013 om forsdljning av jordbruks- och skogsmark), ha upphévt rétten till
avkastning kombinerad med nyttjanderdtt samt renodlad nyttjanderatt till jordbruks- och
skogsmark som tidigare upplatits till juridiska personer eller fysiska personer och som inte kan
motiveras av sliktskap med markéagaren.

2) Talan ogillas i 6vrigt.

154 Se, analogt, domen i de forenade malen SEGRO och Horvath, punkt 91. I fraga om Ungerns argument, enligt vilket de personer som berdvats
sin nyttjanderitt fortsatt skulle kunna besitta den berdrda jordbruksmarken genom att exempelvis ingd ett jordbruksarrende med markégarna,
racker det att, i likhet med kommissionen, notera att denna l6sning inte ger nagon garanti at de forstndmnda eftersom ingenting tvingar
markédgarna att ingd ett sadant avtal.
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