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"Fordragsbrott — Artikel 63 FEUF — Fri rorlighet for kapital — Artikel 17 i Europeiska unionens stadga
om de grundldggande réttigheterna — Ritt till egendom — Nationell lagstiftning om upphédvande, utan
ratt till ersattning, av nyttjanderdtter till jord- och skogsbruksmark som tidigare forvarvats av juridiska
eller fysiska personer som inte kan visa att de &r ndra slaktingar till dgaren”
I mal C-235/17,
angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som vickts den 5 maj 2017,
Europeiska kommissionen, foretradd av L. Malferrari och L. Havas, bada i egenskap av ombud,
sokande,
mot
Ungern, foretrddd av M. Z. Fehér, i egenskap av ombud,
svarande,
meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av  ordféoranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordférandena J.-C. Bonichot, A. Prechal (referent), E. Regan och T. von Danwitz samt
domarna A. Rosas, L. Bay Larsen, M. Safjan, D. Svaby, C.G. Fernlund, C. Vajda och S. Rodin,

generaladvokat: H. Saugmandsgaard Qe,

justitiesekreterare: handlaggaren I. Illéssy,
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efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 9 juli 2018,
och efter att den 29 november 2018 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen har i sin ansokan yrkat att domstolen ska faststélla — med beaktande sarskilt
av de sedan den 1 januari 2013 gillande bestimmelserna i terméfoldrél szélé 1994. évi LV. torvény
(1994 ars lag nr LV om produktiv mark) (nedan kallad 1994 ars lag om produktiv mark), av relevanta
bestimmelser i mez8- és erdégazdasagi foldek forgalmardl sz6l6 2013. évi CXXII. torvény (2013 ars lag
nr CXXII om forséljning av jord- och skogsbruksmark) (nedan kallad 2013 ars lag om jordbruksmark),
av vissa bestimmelser i mezd- és erdégazdasagi foldek forgalmardl szélé 2013. évi CXXII. torvénnyel
Osszefiiggd egyes rendelkezésekrdl és dtmeneti szabalyokrol szl 2013. évi CCXII. térvény (2013 ars
lag nr CCXII om inforande av overgangsbestimmelser och andra bestimmelser med avseende pa
2013 érs lag nr CXXII om forsiljning av jordbruksmark och skogsmark) (nedan kallad 2013 érs lag om
overgangsbestimmelser) och av 94 § punkt 5 i ingatlan-nyilvantartdsrdl sz6l6 1997. évi CXLI. torvény
(1997 érs lag nr CXLI om fastighetsregistret) (nedan kallad fastighetsregisterlagen) — att Ungern har
underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 49 och 63 FEUF samt artikel 17 i Europeiska
unionens stadga om de grundlidggande rdttigheterna) (nedan kallad stadgan), genom att pa ett
uppenbart oproportionerligt siatt inskranka nyttjanderétter till jord- och skogsbruksmark.

I. Tillaimpliga bestimmelser

A. Unionsritt

1. Stadgan
Artikel 17 i stadgan har rubriken "Rétt till egendom”, och dar foreskrivs foljande i punkt 1:

"Var och en har ritt att besitta lagligen forvarvad egendom, att nyttja den, att férfoga dver den och att
testamentera bort den. Ingen far berdvas sin egendom utom da samhéllsnyttan kraver det, i de fall och
under de forutsittningar som foreskrivs i lag och mot rattmatig ersittning for sin forlust i ratt tid.
Nyttjandet av egendomen far regleras i lag om det dr nodvéandigt for allmidnna samhallsintressen.”

Artikel 51 i stadgan har rubriken "Tillimpningsomrade”, och dar foreskrivs foljande i punkt 1:

"Bestimmelserna i denna stadga riktar sig, med beaktande av subsidiaritetsprincipen, till unionens
institutioner, organ och byraer samt till medlemsstaterna endast nar dessa tillimpar unionsrétten. ...”

Artikel 52 i stadgan har rubriken "Réttigheternas och principernas rackvidd och tolkning”, och dér
foreskrivs foljande i punkterna 1 och 3:

”1. Varje begriansning i utovandet av de réttigheter och friheter som erkénns i denna stadga ska vara
foreskriven i lag och forenlig med det vésentliga innehéllet i dessa rittigheter och friheter.
Begransningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de &r nodvandiga
och faktiskt svarar mot mal av allmént samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av
skydd for andra méanniskors réttigheter och friheter.
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3. I den man som denna stadga omfattar rattigheter som motsvarar sidana som garanteras av
europeiska konventionen om skydd for de manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna
ska de ha samma innebord och réckvidd som i konventionen. Denna bestimmelse hindrar inte
unionsratten fran att tillforsakra ett mer langtgdende skydd.”

2. 2003 ars anslutningsakt

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) (nedan kallad
2003 ars anslutningsakt) har rubriken “Forteckning enligt artikel 24 i anslutningsakten: Ungern”.
Kapitel 3 i ndmnda bilaga har rubriken ”Fri rorlighet for kapital”, och dar foreskrivs foljande i punkt 2:

"Trots skyldigheterna enligt de fordrag som ligger till grund f6r Europeiska unionen fir Ungern under
sju ar fran dagen for anslutningen behalla de forbud som faststills i landets vid undertecknandet av
denna akt gillande lagstiftning om kop av jordbruksmark om foérvarv av jordbruksmark av fysiska
personer som inte dr bosatta eller inte &r medborgare i Ungern och av juridiska personer.
Medlemsstaternas medborgare eller juridiska personer som bildats i 6verensstimmelse med en annan
medlemsstats lagstiftning far i samband med forvarv av jordbruksmark under inga forhallanden
behandlas mindre gynnsamt an vid tidpunkten for undertecknandet av anslutningsférdraget. ...

Medborgare i en annan medlemsstat som vill etablera sig som egenforetagande jordbrukare och som
har varit lagligt bosatta och bedrivit jordbruksverksamhet i Ungern under minst tre pa varandra
foljande ar skall inte omfattas av bestimmelserna i foregaende stycke och inte heller av nagra andra
regler eller forfaranden dn dem som galler for ungerska medborgare.

Om det finns tillrackligt med bevis for att det efter dvergangsperiodens slut kommer att forekomma
allvarliga storningar eller hot om allvarliga storningar pa jordbruksmarksmarknaden i Ungern, skall
kommissionen pa begédran av Ungern besluta huruvida 6vergangsperioden skall forlingas med hogst tre
ar.”

Genom kommissionens beslut 2010/792/EU av den 20 december 2010 om forlangning av
overgangsperioden for forvirv av jordbruksmark i Ungern (EUT L 336, 2010, s. 60) forlaingdes den
overgangsperiod som faststills i bilaga X, kapitel 3, punkt 2, i 2003 ars anslutningsakt till och med den
30 april 2014.

B. Ungersk ritt

138 § punkt 1 i foldrél szolé 1987. évi L. torvény (1987 ars lag nr 1 betriaffande mark) foreskrevs att
fysiska personer som inte har ungerskt medborgarskap eller som har ungerskt medborgarskap, men &ar
stadigvarande bosatta utanfér Ungern, samt juridiska personer som har sitt site utanfér Ungern eller
som har sitt site i Ungern, men som dgs av fysiska eller juridiska personer som &r bosatta utanfor
Ungern, endast fick forviarva dganderitt till jordbruksmark genom kop, byte eller gava om de forst
hade fatt forhandstillstand fran finansministern.

Genom 1 § punkt 5 i 171/1991 Korm. Rendelet (regeringsdekret nr 171/1991), av den
27 december 1991, som trddde i kraft den 1 januari 1992, avskaffades mdojligheten for personer som
inte har ungerskt medborgarskap, med undantag for personer som har permanent uppehallstillstand
och personer med flyktingstatus, att forviarva produktiv mark.
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Genom 1994 ars lag om produktiv mark upprittholls nyss ndimnda forbud mot férvéirv och utvidgades
samtidigt till juridiska personer, oavsett om de var etablerade i Ungern eller inte.

Denna lag dndrades med verkan fran och med den 1 januari 2002 genom termdéfoldrél szolé 1994. évi
LV. térvény moédositasardl szolé 2001. évi CXVIL torvény (lag nr CXVII av ar 2001 om &dndring av
1994 ars lag om jordbruksmark), for att dven avskaffa mojligheten att genom avtal upplita en
nyttjanderatt till produktiv mark till féorman for fysiska personer som inte har ungerskt medborgarskap
eller juridiska personer. I 11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark foreskrevs saledes efter dessa
andringar att "[f]or avtalsenlig upplatelse av nyttjanderitt ska bestimmelserna i kapitel II om
inskrdnkning av forvarv av egendom tillampas. ...”

11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark dndrades senare genom egyes agrar targyd torvények
modositasardl szolé 2012. évi CCXIIL torvény (lag nr CCXIII av ar 2012 om &dndring av vissa lagar om
jordbruk). I 11 § punkt 1 i 1994 ars lag om jordbruksmark, i dess nya lydelse efter nyss nimnda
andring, som triadde i kraft den 1 januari 2013, foreskrevs att ”[e]n nyttjanderdtt som upplatits enligt
ett avtal ar ogiltig, utom om den har upplatits till en néra slikting”. Genom 2012 &rs lag nr CCXIII
infordes dessutom en ny 91 § punkt 1 i 1994 ars lag, i vilken foreskrivs att "den 1 januari 2033
upphor automatiskt de nyttjanderétter som forelag den 1 januari 2013 och som upplatits enligt avtal
mellan personer som inte dr néra familjemedlemmar, savil avseende avtal pa obestimd tid som avtal
som loper péa en bestimd tid och som striacker sig langre dn till den 30 december 2032”.

2013 ars lag om jordbruksmark antogs den 21 juni 2013 och tradde i kraft den 15 december 2013.

I 37 § punkt 1 i 2013 ars lag om jordbruksmark lag bibehélls bestimmelsen om att en nyttjanderatt
eller liknande ritt till sadan mark som upplétits enligt avtal dr ogiltig savida den inte har upplatits till
en nira familjemedlem.

I 5§ punkt 13 i ndmnda lag finns foljande definition:
”Néra familjemedlem” make eller maka, sldktingar i rakt uppstigande eller nedstigande led,
adoptivbarn, makes eller makas barn, adoptivforéldrar, svarfordldrar och syskon.”

2013 ars lag om oOvergangsbestimmelser antogs den 12 december 2013 och trddde i kraft den
15 december 2013.

I 108 § punkt 1 i denna lag, genom vilken 91 § punkt 1 i 1994 ars lag om produktiv mark upphévdes,
anges foljande:

"Den 1 maj 2014 upphor automatiskt de nyttjanderétter eller liknande rattigheter som forelag den
30 april 2014 och som upplatits enligt avtal mellan personer som inte &r ndra familjemedlemmar,
savil avseende avtal pa obestimd tid som avtal som loper pa en bestimd tid och som striacker sig
langre én till den 30 april 2014.”

94 § i fastighetsregisterlagen har foljande lydelse:

”1. For att avregistrera de nyttjanderétter och liknande réttigheter som upphor enligt 108 § punkt 1 i
[2013 &ars lag om Overgangsbestimmelser] (nedan i denna bestimmelse gemensamt kallade
nyttjanderdtter) ska den myndighet som ansvarar for fastighetsregistret senast den 31 oktober 2014
skicka ett foreldggande till den fysiska person som é&r nyttjanderittshavare om att, med hjéilp av det
formuldr som ministern har faststillt, inom 15 dagar fran det att foreldggandet mottogs forsikra att
nyttjanderdttshavaren och den fastighetsigare som upplatit nyttjanderdtten ar ndra slikt, i enlighet
med de handlingar som lag till grund for registreringen. Efter den 31 december 2014 provas inga
ansOkningar om éterstéllande av forsutten tid.
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3. Om det av forsakran inte framgar att parterna ar ndra familjemedlemmar eller om det inte ges in
nagon forsdkran inom den foreskrivna fristen, ska den myndighet som ansvarar for fastighetsregistret
ex officio avregistrera nyttjanderétten i fastighetsregistret inom sex ménader efter det att fristen for att
inge forsakran 16pt ut, dock senast den 31 juli 2015.

5. Den myndighet som handlagger fastighetsirenden ska ex officio senast den 31 december 2014 ur
fastighetsregistret stryka nyttjanderatter vilka har registrerats for juridiska personer, eller for enheter
som inte dr juridiska personer, men som kan forvirva nyttjanderétter som kan skrivas in i registret,
och vilka har upphort i enlighet med 108 § punkt 1 i [2013 &rs lag om 6vergangsbestimmelser].”

II. Det administrativa forfarandet

Kommissionen ansag att Ungern hade asidosatt artiklarna 49 och 63 FEUF samt artikel 17 i stadgan,
genom att anta de inskrdnkningar avseende nyttjanderdtt till jordbruksmark som anges i vissa
bestaimmelser i 2013 ars lag om Overgangsbestammelser, ddribland 108 § punkt 1. Kommissionen
skickade dérfor den 17 oktober 2014 en formell underrittelse till Ungern. Ungern svarade genom
skrivelse av den 18 december 2014, i vilken denna medlemsstat bestred de av kommissionen patalade
overtradelserna.

Den 19 juni 2015 avgav kommissionen ett motiverat yttrande i vilket den vidholl att Ungern, genom att
upphéva vissa nyttjanderétter med verkan fran och med den 1 maj 2014 med stéd av 108 § punkt 1 i
2013 ars lag om Overgangsbestimmelser, hade asidosatt de i foregdende punkt angivna
bestimmelserna i unionsritten. Ungern svarade pa det motiverade yttrandet i skrivelser av den
9 oktober 2015 och den 18 april 2016, i vilka medlemsstaten bestred att den gjort sig skyldig till
fordragsbrott pa det sitt som kommissionen pastatt.

Mot denna bakgrund beslutade kommissionen att vicka férevarande talan.

III. Andamalet med talan

I det yrkande som kommissionen framstdllt i sin ansokan har den angett att Ungern har asidosatt
unionsriatten genom att “inskrdanka” nyttjanderétter till jord- och skogsbruksmark (nedan kallad
jordbruksmark), mot bakgrund av olika nationella bestimmelser som den angett i yrkandet. Det
framgar dock bade av det motiverade yttrandet och av innehéllet i sjdlva ansokan att den
nyttjanderattsinskrdnkning som avses med kommissionens talan rent konkret dr den som foljer av
upphévandet av nyttjanderitter genom 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om Overgéngsbestimmelser. Detta
ar dessutom ostridigt mellan parterna, vilket bekréftas av vad som yttrades vid forhandlingen, sasom
generaladvokaten papekat i punkt 39 i sitt forslag till avgérande. De Ovriga nationella bestimmelser
som det hénvisas till i yrkandet i ansokan anges dér, och i sjialva ansokan, endast i syfte att beskriva
det nationella lagstiftningssammanhang i vilket 108 § punkt 1 i 2013 ars lag om
overgangsbestimmelser ingar, eftersom denna beskrivning dr noédvéindig for att man till fullo ska
kunna forsta vilken réckvidd denna bestimmelse har.

Andamalet med kommissionens talan ir saledes att fa faststillt att Ungern har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artiklarna 49 och 63 FEUF samt artikel 17 i stadgan, genom att anta 108 §
punkt 1 i 2013 ars lag om Overgiangsbestimmelser (nedan kallad den omtvistade lagstiftningen) och
genom att med direkt stod av denna lagstiftning (ex lege) upphéva tidigare upplatna nyttjanderitter till
jordbruksmark i Ungern dér parterna inte dr nira familjemedlemmar.
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IV. Domstolens behorighet

A. Parternas argument

Ungern har inledningsvis gjort gillande att de nyttjanderéttsavtal som upphédvs genom den omtvistade
lagstiftningen kringgick de forbud mot att forvarva jordbruksmark som gillde fére Ungerns anslutning
till unionen och att de darigenom var ogiltiga nar de ingicks (ab initio) redan fore anslutningen. Detta
innebdr att de pa aktuellt sitt overtrddda forbuden och deras verkningar, och ddrmed &ven det senare
upphédvandet av de aktuella nyttjanderdtterna genom den omtvistade lagstiftningen, inte kan bedomas
mot bakgrund av unionsritten. Enligt Ungern &r domstolen ndmligen inte behorig att tolka
unionsréitten i fall dir omstidndigheterna i tvisten héanfor sig till tiden fore den berorda
medlemsstatens anslutning till unionen.

Kommissionen har for sin del gjort gillande att unionsrdtten ar omedelbart tillimplig i nya
medlemsstater och att saken i det nu aktuella mélet ror en nationell lagstiftning som antogs under
ar 2013 om omedelbart upphévande, per den 1 maj 2014, av de nyttjanderétter som forelag vid den
tidpunkten och som var inforda i fastighetsregistren. Saken i malet ror saledes inte fragan huruvida de
nyttjanderdttsavtal som ingatts fére Ungerns anslutning till unionen &r lagenliga. Enligt kommissionen
medgav Ungern dessutom, i sitt svar pd det motiverade yttrandet, uttryckligen att de ungerska
domstolarna inte i nagot mal har slagit fast att nyttjanderéttsavtal av nu aktuellt slag &r ogiltiga.

B. Domstolens bedomning

Det foljer av domstolens fasta praxis att domstolen ar behorig att tolka unionsrétten, vad avser dess
tillimpning i en ny medlemsstat, fran och med dagen for den statens anslutning till unionen (dom av
den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 39 och dér
angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella fallet géor domstolen foljande bedéomning. Som kommissionen har gjort
gillande foreldag de nyttjanderitter som paverkas av den omtvistade lagstiftningen fortfarande den
30 april 2014, och det forhallandet att dessa nyttjanderdtter upphdvdes samt darefter togs bort fran
fastighetsregistret dr en foljd av ndmnda lagstiftning, vilken antogs nistan tio ar efter Ungerns
anslutning till unionen, och inte av en tillimpning av nationella bestimmelser som skulle ha varit i
kraft och haft alla sina verkningar med avseende pa sadana nyttjanderétter redan fore anslutningen.

Av detta foljer att det saknas anledning att godta Ungerns argument att domstolen saknar behorighet.

V. Provning i sak

A. Parternas argument

Kommissionen har i forsta hand gjort gillande att den omtvistade lagstiftningen — beroende pa de
sarskilda omstdndigheterna i varje tankbart enskilt fall — kan inskrdnka antingen etableringsfriheten
eller den fria rorligheten for kapital, och att den foljaktligen kan anses strida bade mot artikel 49
FEUF och mot artikel 63 FEUF.

I andra hand anser kommissionen att den omtvistade lagstiftningen &r indirekt diskriminerande
gentemot medborgare i andra medlemsstater 4n Ungern i den mén som det mellan aren 1992
och 2002 forholl sig sa, att upplatelse av en nyttjanderétt var det enda sittet for medborgare i andra
medlemsstater att investera i jordbruksmark i Ungern och i den mén som det dessutom é&r ovanligt att
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sddana medborgare har nédra sliktingar som é&ger sddan mark som de hade kunnat forvarva en
nyttjanderidtt till. Under dessa omstdndigheter kan den omtvistade lagstiftningen inte motiveras pa
grundval av artikel 65.1 b FEUF eller av i rittspraxis erkédnda tvingande skl av allméanintresse.

I tredje hand har kommissionen gjort géllande att d&ven om det antas att rattfardigandegrunder av nyss
namnt slag ar tdnkbara, kan de grunder som aberopats av Ungern inte godtas i forevarande fall, och
den omtvistade lagstiftningen uppfyller inte de krav som foljer av proportionalitetsprincipen.

Vad for det forsta betréffar de olika jordbrukspolitiska mal som anges i ingressen till 2013 ars lag om
jordbruksmark och som Alkotmanybirdsag (Forfattningsdomstolen, Ungern) har identifierat i dom
nr 25 av den 21 juli 2015, ndmligen att se till att produktiv jordbruksmark endast dgs av de fysiska
personer som brukar marken och inte i spekulativt syfte, att forhindra fragmentering av
jordbruksfastigheter och att bevara en landsbygdsbefolkning och ett hallbart jordbruk, samt skapa
livskraftiga och konkurrenskraftiga jordbruksforetag, har kommissionen gjort gillande att dessa mal
inte motiverar ett hinder for den fria rorligheten for kapital.

Under alla omstidndigheter dr de aktuella restriktionerna varken lampliga eller nodvéndiga for att
uppna de nyss angivna malen.

Vad for det andra betriffar malet att regularisera réttsstridiga situationer som uppstatt till foljd av att
personer som inte dr bosatta i Ungern har forvdarvat nyttjanderdtter utan att inneha ett sadant
valutavixlingstillstdnd fran Ungerns centralbank som — fram till den 16 juni 2001 — krdvdes enligt
1995 ars lag XCV om valuta, har kommissionen gjort gillande att sedan Ungerns anslutning till
unionen medfor ett sidant krav pa tillstdind en diskriminering pa grund av nationalitet som &r
forbjuden enligt unionsrdtten. Enligt kommissionen medgav Ungern dessutom under det
administrativa forfarandet att det inte finns nagot avgoérande fran en ungersk domstol dar det slas fast
att forvirv av en nyttjanderdtt utan att inneha valutavéxlingstillstand ska anses medfora att
nyttjanderitten blir ogiltig.

Vad for det tredje betraffar malet att upphéva nyttjanderdtter som fore den 1 januari 2002 forvéarvats av
personer som inte var bosatta i Ungern eller av juridiska personer som dérigenom i strid med lagen
kringgick forbudet mot att forvirva egendom, anser kommissionen att en medborgare i en annan
medlemsstat 4n Ungern som investerar i jordbruksmark eller etablerar sig i Ungern genom att
forvarva en réttstitel i enlighet med géllande rétt i den medlemsstaten helt enkelt utnyttjar de friheter
som garanteras i artiklarna 49 och 63 FEUF. Ett sadant agerande kan darfor inte anses utgora
missbruk.

Enligt kommissionen har Ungern dessutom inte underbyggt sitt pastdende att alla nyttjanderattsavtal
som paverkas av den omtvistade lagstiftningen hade ingatts i syfte att kringgd det ovan ndmnda
forbudet. Ungern har framfor allt inte forklarat varfor detta skulle kunna vara fallet nir det giller de
avtal som ingatts av de som inkommit med klagomal, vilka getts in av kommissionen i forevarande
mal. Ungern har inte heller aberopat nagot avtal som forklarats vara réttsstridigt av en domstol. Hartill
kommer, enligt kommissionen, att &ven om det godtas att upplatelsen av nyttjanderétten i vissa fall har
skett for att kringga géllande lagstiftning, kan detta konstaterande under alla omsténdigheter inte
generaliseras pa sa sdtt att varje person som har upplétit en nyttjanderitt ska antas ha agerat med en
sadan avsikt.

I fjarde hand har kommissionen gjort gillande att den omtvistade lagstiftningen strider mot
principerna om rattssidkerhet och skydd for berdttigade forvantningar. Enligt kommissionen innebér
dessa principer att om rattstitlar som gor det mojligt for innehavarna att bedriva en ekonomisk
verksamhet avskaffas, dr det inte proportionerligt och motiverat att foreskriva en 6vergangsperiod pa
endast fyra och en halv manad, samtidigt som man dérigenom tar bort den tjugodriga
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overgangsperiod som inforts mindre én ett ar tidigare. Det strider d&ven mot dessa principer att det inte
foreskrivs nagon sérskild kompensation for att — pa forutbestimda villkor — gottgéra de som berors for
forlust av ersdttning, investeringarnas virdeminskning och utebliven vinst.

I femte hand har kommissionen gjort gdllande att bestimmelserna i stadgan éar tillaimpliga i det nu
aktuella fallet, i den man den omtvistade lagstiftningen hindrar etableringsfriheten och den fria
rorligheten for kapital och Ungern har aberopat tvingande skl av allménintresse for att motivera
sadana hinder.

Den omtvistade lagstiftningen strider enligt kommissionen mot artikel 17 i stadgan. Upphdvandet av
nyttjanderdtterna utgor namligen ett berdvande av egendom, i den mening som avses i den artikeln
och i artikel 1 i protokoll nr 1 till Europeiska konventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna
och de grundliggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen).

I forevarande fall kan det enligt kommissionen inte anses vara motiverat av nagot godtagbart skal av
allménintresse att tusentals icke-ungerska medborgare berdvas nyttjanderdtter. Den har vidare anfort
att dven om det antas att detta berovande kan motiveras, dr det inte proportionerligt, sarskilt med
hinsyn till de nyss angivha omstindigheterna. I den omtvistade lagstiftningen saknas dessutom
bestimmelser om sadan ersittning som kravs enligt artikel 17 i stadgan och som é&r avsedd att pa ett
effektivt sitt kompensera de som berdrs for att de berdvas sakritter med ett betydande ekonomiskt
varde.

Slutligen anser kommissionen att de som berors handlade i god tro genom att anvdnda en
investeringsmojlighet som den da géllande lagstiftningen erbjod dem. Hartill kommer att de aktuella
nyttjanderitternas lagenlighet bekréftas av savdl de behoriga myndigheternas praxis i fraga om
fastighetsregistrering som av domstolspraxis.

Ungern har i sitt svaromal bestritt att det foreligger nagra hinder for etableringsfriheten. Enligt Ungern
framgér det av dom nr 25 av den 21 juli 2015 fran Alkotsmanmolybirdsag (Forfattningsdomstolen) att
de berdrda nyttjanderéttshavarna inte har lidit ndgon ekonomisk skada. Forfattningsdomstolen fann
ndmligen att bestimmelserna i ungersk civilrdtt rent allméint innebar att det i tillrdcklig utstrackning
sakerstdlldes en mdojlighet for nyttjanderattshavarna att ta tillvara sina intressen i form av en avrdkning
mellan parterna. Nyttjanderdttshavarna kan dessutom fortsitta att bruka egendomen i framtiden
genom att, med &dgarens samtycke, forviarva dganderitten till egendomen eller genom att ingd ett
arrendeavtal. Enligt Ungern foreligger det inte nagon restriktion fér den fria rorligheten for kapital,
eftersom det i den omtvistade lagstiftningen endast uppstills ett villkor angdende slaktskap for en
enda form av brukanderitt till odlingsbar mark, varvid det fortfarande dr mojligt att forvirva och
arrendera sddan mark.

Ungern har vidare bestritt att det foreligger indirekt diskriminering pa grund av nationalitet, eftersom
den omtvistade lagstiftningen har paverkat ungerska medborgare och medborgare i andra
medlemsstater utan atskillnad. Detta framgar av att endast 5058 av de dver 100000 personer som
omfattas av lagstiftningen dr medborgare i andra stater, inbegripet medborgare i tredjelinder. Det
forhallandet att undantaget avseende néra slaktskap typiskt sett ér till fordel for ungerska medborgare
beror pa att det ar fraga om mark som é&r beldgen i Ungern vars dgare vanligen dr ungrare. Nyss
ndmnda undantag tar hénsyn till att forédldrar ofta koper fastigheter at sina barn och till dem upplater
en nyttjanderdtt samt till att den efterlevande maken ofta drver en sadan ritt.

Aven om det skulle slas fast att det foreligger en restriktion for den fria rérligheten for kapital, anser
Ungern att den dr motiverad, for det forsta, av de jordbrukspolitiska mal som anges i punkt 31 ovan.
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Ungern har dérefter gjort gillande att Alkotmanybirésag (Forfattningsdomstolen) har slagit fast att de
aktuella nyttjanderdttsavtalen var rittsstridiga redan nir de ingicks (ab initio). I dom nr 25 av den
21 juli 2015 fann denna domstol ndmligen att malet med den omtvistade lagstiftningen bland annat
var att sdkerstdlla att fastighetsregistret aterspeglade rattsforhallanden som var forenliga med det nya
regelverket for jordbruksmark och att undanrdja rdttsverkningarna av en praxis som medforde att
nyttjanderitten tillimpades pa ett dysfunktionellt satt.

Ungern har anfort att om parterna véljer en annan typ av avtal én den som motsvarar deras verkliga
avsikt, foljer det av 207 § punkt 6 i a polgari torvényvélél szolé 1959. évi IV. torvény” (1959 ars lag
nr IV om inférande av civillagen) att avtalet ska anses vara fiktivt och ogiltigt.

Mot bakgrund av det stora antalet nyttjanderattsforvarv som gjorts, pa olika sétt, av personer som inte
ar bosatta i Ungern i hopp om att efter Ungerns anslutning till unionen eller nér de rittsliga hindren
forsvunnit en dag kunna forvéirva dganderitten till den berérda marken, varvid upphdvandet av dessa
forviarv skulle kunna omfattas av begreppet "allman ordning” i artikel 65.1 b FEUF, valde den ungerska
lagstiftaren, av skidl som avsidg budgetmadssiga hdansyn och hushallning med rattsvasendets resurser, att
upphéva dessa nyttjanderétter och att ta bort dem fran fastighetsregistret genom lagstiftning i stillet
for att angripa dem en och en vid domstol.

Ungern anser slutligen att den omtvistade lagstiftningen &dven &r motiverad av syftet att fa
rattsstridigheten av nyttjanderittsavtal ingangna utan det valutavéxlingstillstind som krévs enligt
1995 ars lag nr XCV att upphora.

Vad betréffar fragan huruvida inskrdnkningen av rétten till egendom ar proportionerlig och nédvéindig
slog Alkotmdanybirdsdg (Forfattningsdomstolen) i dom nr 25 av den 21 juli 2015 fast att upphévandet
av de aktuella nyttjanderdtterna inte utgjorde en expropriation. Forfattningsdomstolen fann ndamligen
att det var fraga om nyttjanderdtter av avtalskaraktdr, vilka sdledes kunde begrinsas genom
lagbestammelser i det allminnas intresse, och att upphévandet av nyttjanderitterna varken innebar att
staten forvarvade en ritt eller att det uppkom en ny sakritt till formén for ett annat réttssubjekt.
Namnda domstol fann dven att denna atgard tillgodosag det allménnas intresse, eftersom den innebar
att dgarens egendom frigjordes fran belastningar och i fortsédttningen, till f6ljd av krav hénforliga till
samhallsintresset, skulle bli foremal for skyldigheter avseende produktiv mark.

Vad betréffar det forhallandet att 6vergangsperioden var kort fann forfattningsdomstolen att de berérda
ekonomiska aktorerna inte kunde ha berittigade forvantningar pa att den tidigare lagstiftningen skulle
bibehallas, eftersom det var forutsebart att den skulle komma att dndras pa grund av att moratoriet for
forvarv av mark upphorde till foljd av 2003 ars anslutningsakt.

Ungern har vidare gjort gillande att det inte behéver goras en separat provning av den omtvistade
lagstiftningen mot bakgrund av stadgan och att det under alla omstandigheter framgar av dom nr 25
av den 21 juli 2015 fran Alkotmadnybirdsag (Forfattningsdomstolen) att upphévandet av de aktuella
nyttjanderdtterna inte utgor en expropriation och att det dessutom dr motiverat av det allmédnnas
intresse, samtidigt som de civilrittsliga bestimmelserna gor det mojligt for den tidigare
nyttjanderdttshavaren att fa en rittvis, heltickande och snabb kompensation for de forluster som
uppstatt. Hartill kommer att artikel 17 i stadgan inte ar tillimplig i forevarande fall, eftersom de
nyttjanderittsavtal som upphdvs genom den omtvistade lagstiftningen hade ingatts pa ett rattsstridigt
satt och i ond tro.
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B. Domstolens bedomning

1. Artikel 49 FEUF

Niar det giller kommissionens yrkande att domstolen ska faststéilla att Ungern har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 49 FEUF, ska det erinras om att nér rdtten att forvdrva, att
bruka och att oOverlata fast egendom i en annan medlemsstat utévas som ett komplement till
etableringsrétten, ger detta upphov till kapitalrorelser (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvith,
C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 54).

Sasom kommissionen har gjort gillande utgér en nyttjanderitt till jordbruksmark ett komplement till
etableringsrétten for medborgare i andra medlemsstater 4an Ungern som bedriver jordbruksverksamhet
dédr och som for detta &ndamal har forvarvat — direkt eller indirekt — en sddan nyttjanderitt.

Aven om den omtvistade lagstiftningen siledes a priori kan falla bade inom tillimpningsomradet for
artikel 49 FEUF och inom tillimpningsomradet for artikel 63 FEUF, kvarstar dock i forevarande fall
det faktum att den inskrankning i etableringsfriheten som kommissionen i sin talan pastir att den
omtvistade lagstiftningen medfor far anses vara en direkt foljd av den restriktion for den fria
rorligheten for kapital som kommissionen, darutover, i sin talan pastar foreligger. Den pastidda
inskrdnkningen i etableringsfriheten kan saledes inte sdrskiljas fran den pastadda restriktionen for den
fria rorligheten for kapital. Ddarmed ar det inte nodvéindigt att prova den omtvistade lagstiftningen mot
bakgrund av artikel 49 FEUF (se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 juni 2002,
kommissionen/Portugal, C-367/98, EU:C:2002:326, punkt 56; dom av den 13 maj 2003,
kommissionen/Spanien, C-463/00, EU:C:2003:272, punkt 86, och dom av den 10 november 2011,
kommissionen/Portugal, C-212/09, EU:C:2011:717, punkt 98 och dir angiven réttspraxis).

2. Artikel 63 FEUF och artikel 17 i stadgan.

a) Huruvida artikel 63 FEUF dr tillimplig och huruvida det foreligger en restriktion for den fria
rorligheten for kapital

Domstolen erinrar om att kapitalrorelser omfattar sadana transaktioner genom vilka i landet icke
hemmahorande personer investerar i fast egendom i en medlemsstat, sasom framgar av den
nomenklatur for kapitalrorelser som finns i bilaga 1 till radets direktiv 88/361/EEG av den
24 juni 1988 for genomforandet av artikel 67 EG-fordraget [artikeln upphdvdes genom
Amsterdamfordraget] (EGT L 178, 1988, s. 5; svensk specialutgava, omrade 10, volym 1, s. 44). Denna
nomenklatur fortsitter att ha samma betydelse som vigledning for att definiera begreppet
kapitalrorelser (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvith, C-52/16 och C-113/16,
EU:C:2018:157, punkt 56 och dér angiven réttspraxis).

Detta begrepp omfattar bland annat investeringar i fast egendom med anknytning till forvarv av en
nyttjanderatt till jordbruksmark, vilket i synnerhet framgar av den precisering som gors i de
forklarande anmaérkningarna i bilaga I till direktiv 88/361, enligt vilken kategorin investeringar i fast
egendom som direktivet tdcker in omfattar forvarv av nyttjanderdtter till saval fastigheter som
tomtmark (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvéath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157,
punkt 57).

Vad betriaffar det nu aktuella fallet gor domstolen foljande bedémning. Genom den omtvistade
lagstiftningen upphévs tidigare forviarvade nyttjanderétter till jordbruksmark, om nyttjanderéttshavarna
inte uppfyller det krav som den nationella lagstiftningen numera uppstéller for forvirv av nyttjanderatt
till jordbruksmark, det vill siga att det maste finnas ett nédra sliktskap mellan forvarvaren av
nyttjanderitten och dgaren av den berorda marken.
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Det ar vidare utrett att det bland de nyttjanderattshavare som paverkas av ndmnda lagstiftning finns
manga medborgare i andra medlemsstater 4n Ungern, som antingen direkt eller indirekt har forvarvat
nyttjanderdtter via en juridisk person som har bildats enligt ungersk rétt.

I den omtvistade lagstiftningen foreskrivs att nyttjanderitter till jordbruksmark som innehas av
medborgare i andra medlemsstater &n Ungern till foljd av forvirv av nyss ndmnt slag ska upphévas.
Redan sjdlva dndamalet med lagstiftningen och denna omsténdighet utgor darigenom en restriktion
for de berorda personernas ratt till fri rorlighet for kapital, som garanteras i artikel 63 FEUF. Den
omtvistade lagstiftningen innebdr namligen att dessa personer inte endast frantas mojligheten att
fortsdtta att tillgodogora sig sin nyttjanderdtt, genom att de bland annat hindras fran att anvinda och
bruka marken eller att arrendera ut den och dédrigenom fa avkastning, utan daven mojligheten att avyttra
nyttjanderitten, till exempel genom att overlata den till d4garen. Lagstiftningen kan dessutom fa den
effekten att den avhaller i landet icke hemmahorande personer fran att investera i Ungern i framtiden
(se, for ett liknande resonemang dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16
och C-113/16, EU:C:2018:157, punkterna 62-66).

b) Huruvida restriktionen for den fria rorligheten for kapital dr motiverad och huruvida
artikel 17 i stadgan dr tilldmplig

Det foljer av domstolens praxis att en atgird som den omtvistade lagstiftningen, som utgor en
restriktion for den fria rorligheten for kapital, endast kan godtas om den grundas pa tvingande skal av
allménintresse och om den é&r forenlig med proportionalitetsprincipen, vilket krdver att atgdarden é&r
dgnad att sdkerstélla forverkligandet av det mal som efterstrdavas och att den inte gar utéver vad som
ar nodvandigt for att uppnd detta maél (se for ett liknande resonemang, dom av den
11 november 2010, kommissionen/Portugal, C-543/08, EU:C:2010:669, punkt 83).

Pa samma sétt skulle en sddan atgard kunna grundas pa de skil som anges i artikel 65 FEUF, under
forutsittning att den dr forenlig med proportionalitetsprincipen (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och
Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 77 och dir angiven réttspraxis).

Det ska i det avseendet dven erinras om att nationell lagstiftning endast dr dgnad att sdkerstilla
forverkligandet av det dberopade malet om den verkligen pa ett sammanhidngande och systematiskt
satt tillgodoser behovet av att uppna detta mal (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath,
C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 78 och dar angiven réttspraxis)

I forevarande fall har Ungern gjort géllande att den omtvistade lagstiftningen grundas pa i domstolens
praxis erkdnda tvingande skil av allminintresse, nidrmare bestimt mal som avser ett rationellt
brukande av jordbruksmark, och pa de skil som anges i artikel 65 FEUF. Vad géller artikel 65 FEUF
har Ungern nidrmare bestimt &beropat dels avsikten att beivra Overtrddelser av den nationella
lagstiftningen om valutakontroll, dels avsikten att, med hdnvisning till allmidn ordning, bekdmpa
forvarvsmetoder som utgoér missbruk.

Det ska dven erinras om att de grundliggande rittigheter som garanteras i stadgan &r tillimpliga i
samtliga fall som regleras av unionsrétten och att de saledes maste iakttas nir en nationell lagstiftning
omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade (se bland annat dom av den 26 februari 2013, Akerberg
Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, punkterna 19-21, och dom av den 21 december 2016, AGET
Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkt 62).

Sa dr exempelvis fallet nir en nationell lagstiftning &r dgnad att utgora hinder for en eller flera
grundldggande friheter som garanteras i EUF-fordraget och den berérda medlemsstaten aberopar de
skél som anges i artikel 65 FEUF eller tvingande skél av allménintresse som grund for detta hinder. I
ett sddant fall kan den berorda nationella lagstiftningen endast omfattas av dérigenom foreskrivna
undantag om den é&r forenlig med de grundliggande réttigheter som domstolen ska sdkerstilla
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iakttagandet av (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 juni 1991, ERT, C-260/89,
EU:C:1991:254, punkt 43, dom av 27 april 2006, kommissionen/Tyskland, C-441/02, EU:C:2006:253,
punkt 108 och dar angiven réttspraxis, samt dom av den 21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15,
EU:C:2016:972, punkt 63).

I det avseendet foljer det av domstolens praxis att nir en medlemsstat tillimpar undantag som
foreskrivs i unionsritten for att motivera ett hinder mot en grundldggande frihet som garanteras i
fordraget, ska den anses “tillimpa unionsrétten”, i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan (dom
av den 21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkt 64 och dar angiven
rattspraxis).

Som angetts ovan i punkterna 58 och 62 dr det emellertid i forevarande fall fraiga om en lagstiftning
som utgor en restriktion for den fria rorligheten for kapital, och Ungern har aberopat att denna
restriktion dr motiverad av tvingande skl av allminintresse och de skil som anges i artikel 65 FEUF.
Vid sadana forhallanden finner domstolen att den omtvistade lagstiftningens forenlighet med
unionsratten ska provas mot bakgrund av savél de i fordraget foreskrivna undantagen och domstolens
praxis som de i stadgan garanterade grundldggande rittigheterna (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 21 december 2016, AGET Iraklis, C-201/15, EU:C:2016:972, punkterna 65, 102 och 103). Bland
dessa rittigheter ingar ritten till egendom enligt artikel 17 i stadgan, som enligt kommissionen har
asidosatts i forevarande fall.

1) Huruvida det foreligger ett berévande av egendom i den mening som avses i artikel 17.1 i stadgan

Enligt artikel 17.1 i stadgan har var och en ritt att besitta lagligen forvirvad egendom, att nyttja den,
att forfoga over den och att testamentera bort den. Vidare anges att ingen far berévas sin egendom
utom da samhaéllsnyttan kraver det, i de fall och under de forutsattningar som foreskrivs i lag och mot
rattmaétig erséttning for sin forlust i ratt tid. Det anges dessutom att nyttjandet av egendomen far
regleras i lag om det dr nodvéndigt for allmédnna samhéllsintressen.

I det avseendet ska det inledningsvis erinras om att det foljer av domstolens praxis att artikel 17 i
stadgan &r en rattsregel som har till syfte att ge réttigheter at enskilda (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 20 september 2016, Ledra Advertising m.fl./’kommissionen och ECB,
C-8/15 P-C-10/15 P, EU:C:2016:701, punkt 66).

Niar det giller de materiella villkor som anges i artikel 17.1 i stadgan foljer det for det forsta av
domstolens praxis att det skydd som foljer av denna bestimmelse avser rittigheter som kan réknas
som formogenhetsvirden, eftersom de enligt den berdrda réttsordningen ger en etablerad rittslig
stillning pa ett sadant sitt att rattighetsinnehavaren sjalvstindigt kan utova dessa rittigheter for egen
vinning (dom av den 22 januari 2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 34, och dom av
den 3 september 2015, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./kommissionen, C-398/13 P, EU:C:2015:535,
punkt 60).

I motsats till vad Ungern anforde i detta avseende vid forhandlingen &r det uppenbart att
nyttjanderdtter till fast egendom, sdsom de nu aktuella, ger innehavaren ritt att nyttja och bruka
egendomen och att de darfor har ett formogenhetsvirde samt ger innehavaren en etablerad rittslig
stdllning som mojliggor ett sjalvstandigt utévande av ndmnda nyttjande- och brukanderitt, och detta
dven om sadana rattigheter endast i begrdnsad utstrackning — eller inte alls — kan o6verforas enligt
tillamplig nationell lagstiftning.

Forvarv genom avtal av sddana nyttjanderétter till jordbruksmark sker i princip mot vederlag.
Nyttjanderdttshavarna har rétt att bruka marken, bland annat i ekonomiskt syfte, eller till och med, i
forekommande fall, att arrendera ut den till tredje man. De nu aktuella nyttjanderétterna omfattas
ddrmed av tillaimpningsomradet for artikel 17.1 i stadgan.
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Det framgar dessutom av praxis fran Europeiska domstolen for de maénskliga réttigheterna (nedan
kallad Europadomstolen) i fraga om artikel 1 i protokoll nr 1 till Europakonventionen, vilket dr en
praxis som ska beaktas enligt artikel 52.3 i stadgan, vid tolkningen av artikel 17 i stadgan, sdsom
lagsta tillitna skyddsniva (se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 mars 2017, Al Chodor,
C-528/15, EU:C:2017:213, punkt 37, dom av den 13 juni 2017, Florescu m.fl., C-258/14,
EU:C:2017:448, punkt 49, och dom av den 12 februari 2019, TC, C-492/18 PPU, EU:C:2019:108,
punkt 57), att brukande- eller nyttjanderitt till fast egendom ska anses utgora “egendom” som kan
omfattas av det skydd som garanteras genom artikel 1 i protokoll nr 1 till Europakonventionen (se,
bland annat, Europadomstolen, 12 december 2002, Wittek mot Tyskland,
CE:ECHR:2002:1212JUD003729097, §§ 43—-46, Europadomstolen, 16 november 2004, Bruncrona mot
Finland, CE:ECHR:2004:1116JUD004167398, § 78, och Europadomstolen, 9 februari 2006, Athanasiou
m.fl. mot Grekland, CE:ECHR:2006:0209JUD000253102, § 22).

For det andra kan det konstateras att de nyttjanderdtter som upphédvs genom den omtvistade
lagstiftningen ska — i motsats till vad Ungern har gjort gillande — anses vara "lagligen forvérvade”, i
den mening som avses i artikel 17.1 i stadgan.

I det avseendet ska det inledningsvis papekas att det framgéir av punkterna 8 och 9 ovan att de
lagédndringar som infordes under aren 1991 och 1994, vilka innebar ett forbud for fysiska personer
som inte har ungerskt medborgarskap samt juridiska personer att forvirva jordbruksmark, inte avsag
forvarv av nyttjanderitt till sadan mark. Det var forst fran och med den 1 januari 2002 som 1994 ars
lag om produktiv mark &ndrades for att ocksa utesluta mojligheten att genom avtal upplita en
nyttjanderitt till jordbruksmark till nyss ndmnda fysiska eller juridiska personer.

De nyttjanderitter som berdrs av den nu omtvistade lagstiftningen upplats saledes till jordbruksmark
vid en tidpunkt da det enligt gillande nationell lagstiftning inte var forbjudet att upplata sadana
nyttjanderatter.

Domstolen finner vidare att Ungern inte har styrkt att den nationella lagstiftning om valutakontroll
som medlemsstaten har dberopat syftade till att som villkor for i landet icke hemmahorande personers
forvarv av nyttjanderdtter krava ett valutavixlingstillstand, vid dventyr av att dessa forvdarv annars blev
ogiltiga. Ungern har inte heller styrkt att de nyttjanderédtter som forvdrvats av medborgare i andra
medlemsstater och som upphdvs genom den omtvistade lagstiftningen var ogiltiga redan fran boérjan
(ab initio) enligt tillamplig nationell ritt pa grund av att de ansags kringga de regler som gillde for
forvarv av jordbruksmark.

I det avseendet finns det, sdisom kommissionen har papekat och som Ungern medgav under det
administrativa forfarandet, inget domstolsavgorande dar det slas fast att sadana nyttjanderdtter ar
behiftade med ogiltighet av nyss ndmnt slag. Kommissionen har ddaremot i det nu aktuella malet
aberopat en dom fran Karia (Hogsta domstolen, Ungern) av den 26 januari 2010, dir det i domskalen
tydligt anges att enbart det forhallandet att en nyttjanderétt till jordbruksmark uppléts inte kan anses
innebdra att parterna har haft for avsikt att kringgd den lagstiftning som ér tillamplig pé forsdljning av
jordbruksmark.

Hartill kommer att d&ven om det tycks framgé av dom nr 25 av den 21 juli 2015 fran Alkotmanybirdsag
(Forfattningsdomstolen) att den omtvistade lagstiftningen, atminstone delvis, syftade till att undanréja
rattsverkningarna av en praxis betriffande forvirv av jordbruksmark som innebar att nyttjanderitten
tillampades "pa ett dysfunktionellt sitt”, kan detta konstaterande inte likstdllas med ett konstaterande
av att samtliga innehavare av de berorda nyttjanderétterna hade kringgatt lagstiftningen, eftersom det i
den ndmnda domen dessutom anges att den omtvistade lagstiftningen visserligen innebar att de
berérda nyttjanderdtterna upphévdes med framtida verkan, men att det déri inte angavs att nagot
tidigare agerande varit rattsstridigt.

14 ECLIL:EU:C:2019:432



79

80

81

82

83

84

85

Dowm av peN 21. 5. 2019 — MAL C-235/17
KOMMISSIONEN MOT UNGERN (NYTTJANDERATTER TILL JORDBRUKSMARK)

Slutligen &r det utrett att de nyttjanderdtter som pa nu aktuellt siatt forvarvats av i landet icke
hemmahorande personer systematiskt har skrivits in i fastighetsregistren av de behoriga ungerska
myndigheterna. Parterna ar dock eniga om att en sadan inskrivning kréver att den berérda handlingen
har formen antingen av en offentlig handling eller av en privat handling som patecknats av en advokat,
och — i enlighet med 5 § i lagen om fastighetsregister — medfor att den aktuella fastighetsuppgiften
foreligger till dess att motsatsen bevisas. Kommissionen har vidare pdpekat, utan att pa den punkten
motsdgas av Ungern, att enligt 3 § i nyss nimnda lag, i dess lydelse fram till den 15 mars 2014, hade
en sadan inskrivning konstitutiv verkan.

Det dr saledes ostridigt att de berorda personerna rent allmént har kunnat besitta dessa nyttjanderatter
utan storningar, genom att upptriada som nyttjanderéttshavare, i forekommande fall sedan ett antal ar
tillbaka. Vad betriffar réttssikerheten for deras nyttjanderétter kunde innehavarna inledningsvis forlita
sig pa nyttjanderdtternas inskrivning i fastighetsregistret, darefter pa det forhallandet att de nationella
myndigheterna inte hade vidtagit nigra atgdrder inom rimlig tid i syfte att eventuellt faststilla att
nyttjanderdtterna var ogiltiga och slutligen pa det forhallandet att nyttjanderdtternas existens
bekréftades i lag, eftersom det i 2012 ars lag nr CCXIII, som antogs lite mer &n ett ar fore den
omtvistade lagstiftningen, angavs att de skulle fortsdtta att gilla till och med den 1 januari 2033.

For det tredje delar domstolen generaladvokatens bedomning i punkterna 136 och 157 i forslaget till
avgorande att de berdrda nyttjanderdtterna utgor en del av dganderitten, eftersom de innebér att
innehavarna tillerkédnns &ganderéttens bada grundliaggande attribut, ndmligen rétten att nyttja den
aktuella egendomen och ritten att tillgodogora sig inkomsterna fran den. Genom den omtvistade
lagstiftningen upphévs dock samtliga géllande nyttjanderatter till den berorda marken, med undantag
for dem som upplatits mellan néra slaktingar. Ett sadant upphédvande direkt med stod av lag (ex lege)
innebdr saledes per definition att de berdorda personerna genom tvang fullstindigt och slutgiltigt
berévas dessa nyttjanderatter, vilka atergar till markégarna.

Av detta foljer att den omtvistade lagstiftningen inte medfor inskrédnkningar i nyttjandet av egendom,
utan ett berévande av egendom, i den mening som avses i artikel 17.1 i stadgan.

I det avseendet kan inte Ungern vinna framgang med det argument som medlemsstaten anforde vid
férhandlingen, namligen att de nyttjanderédttshavare som pa nyss angivet sitt berévats sin egendom
fortfarande har en mojlighet att fortsiatta nyttja den aktuella marken genom att inga ett arrendeavtal
med markdgaren. Ett sddant avtal kan ndmligen endast ingds med markédgarens samtycke och denna
16sning gor det inte mojligt att till den tidigare nyttjanderdttshavaren aterlimna den sakritt som
denne tidigare hade och som é&r av ett annat slag 4n den personrittighet som foljer av ett arrendeavtal.
Ingaendet av ett sadant avtal medfor dessutom oldgenheter for den tidigare nyttjanderittshavaren som
denne inte skulle ha haft om vederborande hade behallit sin nyttjanderétt.

Hartill kommer att stadgandet om att "ingen far berévas sin egendom” i artikel 17.1 andra meningen i
stadgan inte endast avser egendomsberdvanden som har till syfte att overfora egendomen till det
allmanna. I motsats till vad Ungern ocksa har hiavdat i det avseendet finner domstolen saledes att den
omstdndigheten att de berorda nyttjanderitterna inte 6verfors till det allménna, utan att upphavandet
av dem medfor att markdgarna ater far full dganderdtt till marken, inte pa nagot sdtt dndrar det
forhallandet att upphévandet av nyttjanderatterna medfor att de tidigare innehavarna berévas dem.

I det avseendet ska det dven papekas att Europadomstolen har slagit fast att det var fraga om ett
berévande av egendom, i den mening som avses i artikel 1 forsta stycket andra meningen i protokoll
nr 1 till Europakonventionen i ett fall ddr en nationell lagstiftning foreskrev tvangsoverforing av en
fastighet fran fastighetsigaren till innehavaren av ett langvarigt arrende till fastigheten
(Europadomstolen, 21 februari 1986, James m.l. mot  Forenade  kungariket,
CE:ECHR:1986:0221JUD000879379, §§ 27, 30 och 38). Detsamma slogs fast i ett fall av

ECLIL:EU:C:2019:432 15



86

87

88

89

90

91

Dowm av peN 21. 5. 2019 — MAL C-235/17
KOMMISSIONEN MOT UNGERN (NYTTJANDERATTER TILL JORDBRUKSMARK)

tvangsoverforing av en jordbruksfastighet fran en person till en annan i syfte att rationalisera
jordbruket (Europadomstolen, 21 februari 1990, Hakansson och Sturesson mot Sverige,
CE:ECHR:1990:0221JUD001185585, §§ 42—-44).

Det framgar av vad som anforts ovan i punkterna 69-85 att det upphdvande av nyttjanderdtter som
foljer av den omtvistade lagstiftningen utgor ett berdvande av egendom i den mening som avses i
artikel 17.1 i stadgan.

Aven om den bestimmelsen inte innebir ett absolut forbud mot egendomsberévanden, féreskriver den
dock att egendomsberévanden endast far ske da samhallsnyttan kraver det, i de fall och under de
forutsattningar som foreskrivs i lag och mot réattmaétig ersattning for egendomsforlust.

Vad betriffar nyss nimnda krav maste man dven ta hinsyn till de preciseringar som gors i artikel 52.1 i
stadgan. I den bestimmelsen anges att begransningar i utdvandet av de réttigheter som anges i stadgan
far goras endast under forutsittning att begransningarna foreskrivs i lag, ar férenliga med det vésentliga
innehallet i dessa rittigheter och att de, med beaktande av proportionalitetsprincipen, dr nddvéindiga
och faktiskt svarar mot mal av allmént samhaillsintresse som erkdnns av unionen eller behovet av
skydd for andras réttigheter och friheter.

Domstolen finner att det foljer av artikel 17.1 i stadgan, jamford med artikel 52.1 i densamma, att om
det gors gillande att ett berdvande av egendom dr motiverat av att samhallsnyttan kréver det, ska
iakttagandet av proportionalitetsprincipen enligt artikel 52.1 i stadgan sdkerstdllas mot bakgrund av
den aberopade samhallsnyttan och de mal av allmint samhallsintresse som den omfattar. Vidare foljer
det av nyss angivna tolkning att om ett egendomsberovande inte kan motiveras av att samhallsnyttan
kraver det, eller — d&ven om det har styrkts att samhéllsnyttan kriver det — om villkoren i artikel 17.1
andra meningen i stadgan inte dr uppfyllda, ska det anses vara fraga om en krinkning av rétten till
egendom som garanteras genom den bestimmelsen.

2) Aberopade rittfirdigandegrunder och samhdllsnyttokrav

i) Rdttfirdigandegrunden som avser mdl av allméint sambhillsintresse avseende nyttjande av
jordbruksmark

Sasom framgar av punkterna 31 och 43 ovan har Ungern gjort gillande att om den omtvistade
lagstiftningen skulle anses utgora en restriktion for den fria rorligheten for kapital, innebar denna
lagstiftning att en forutséttning for bibehallande av befintliga nyttjanderétter till jordbruksmark ar att
nyttjanderdttshavaren har stillning som néra familjemedlem till dgaren till den berérda marken och
syftar siledes samtidigt till att begrdnsa dgandet av jordbruksmark till personer som nyttjar marken
och att forhindra att jordbruksmark forvirvas i rent spekulativt syfte, till att gora det mojligt fér nya
foretag att nyttja marken, till att underldtta tillkomsten av livskraftiga och konkurrenskraftiga
jordbruksforetag samt till att forhindra att jordbruksmarken fragmenteras och att det sker en
avflyttning fran och en avfolkning av landsbygden.

I det avseendet ska det erinras om att domstolen har godtagit att nationella lagstiftningar kan begransa
den fria rorligheten for kapital med hénvisning till méal som de som syftar till att bevara nyttjandet av
jordbruksmark som brukas med dganderdtt och som innebdr att jordbruksfastigheter huvudsakligen
bebos och drivs av dgarna sjélva, att framja befolkningsutvecklingen pa landsbygden och att fraimja en
lamplig anvdndning av tillgédnglig mark genom att motverka trycket pa fastighetsmarknaden. (dom av
den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 82 och dir
angiven réttspraxis)
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Detsamma géller mal som bestar i att upprétthélla en spridning av fastighetsigandet som gor det
mojligt att utveckla en livskraftig jordbruksnéring och ett vélbalanserat underhall av mark och landskap
(dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 83 och
dér angiven réttspraxis).

Vad betriffar det nu aktuella fallet maste det emellertid — sdsom anforts i punkt 59 ovan — prévas
huruvida den omtvistade lagstiftningen rent faktiskt efterstrivar de legitima mal av allmént
samhallsintresse som Ungern har aberopat samt huruvida den ar dgnad att sékerstélla forverkligandet
av dessa mal och inte gir utover vad som &r nodvéandigt for att uppna dem.

I det sammanhanget ska det dven erinras om att de rattfirdigandegrunder som en medlemsstat kan
aberopa maste atfoljas av lamplig bevisning eller en bedomning av huruvida den begrinsande atgérd
som medlemsstaten antagit dr lamplig och proportionerlig samt av de precisa omstindigheter som
stoder dess argumentation (dom av den 26 maj 2016, kommissionen/Grekland, C-244/15,
EU:C:2016:359, punkt 42 och dér angiven rittspraxis).

Domstolen gor i denna del foljande bedomning. For det forsta ska det pipekas att den omtvistade
lagstiftningen upphéver samtliga befintliga nyttjanderétter till jordbruksmark, med undantag f6r dem
vars innehavare dr en nira slakting till markédgaren. Denna lagstiftning forefaller saledes inte lamplig
for att uppna de mél som Ungern har aberopat och med vilka den inte har nagot direkt samband.

Ungern har namligen inte forklarat varfor den typ av réttstitel som en person har till jordbruksmark
skulle gora det mojligt att avgora huruvida personen nyttjar marken sjélv, dr bosatt i nérheten av den,
har forvirvat den i eventuellt spekulativt syfte eller kan komma att bidra till utvecklingen av ett
livskraftigt och konkurrenskraftigt jordbruk, sérskilt genom att forhindra markfragmentering.

Sasom domstolen redan har slagit fast i punkt 87 i dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath
(C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157) kan forekomsten av det nu aktuella kravet pa sldktskap
mellan nyttjanderdttshavaren och markédgaren dessutom inte garantera att nyttjanderéttshavaren sjalv
brukar den berorda jordbruksmarken och att vederborande inte har forvarvat nyttjanderétten i rent
spekulativt syfte. P4 samma sitt finns det ingenting som pa forhand tyder pa att tredje man, jamfort
med en anhorig till dgaren, som har forvdarvat en nyttjanderitt till jordbruksmark inte skulle kunna
bruka den sjilv, och att forviarvet med nodviandighet skulle ha genomforts i rent spekulativt syfte utan
nagon som helst vilja att odla marken.

Ungern har dessutom inte heller visat hur nyss ndmnda krav pa néra sliktskap skulle kunna bidra till
att stodja och utveckla ett livskraftigt och konkurrenskraftigt jordbruk, sérskilt genom att forhindra
markfragmentering, eller till att en avflyttning fran och avfolkning av landsbygden kan foérhindras.

For det andra finner domstolen att den omtvistade lagstiftningen i alla héndelser gar utéver vad som ér
nodvéndigt for att uppna de mal som har aberopats av Ungern.

Det star ndmligen klart att andra atgirder, som dr mindre restriktiva for den fria rorligheten for kapital
dan de som foreskrivs i den omtvistade lagstiftningen, hade kunnat vidtas for att sdkerstdlla att
forekomsten av en nyttjanderitt till jordbruksmark inte leder till att marken upphor att brukas. I det
avseendet skulle det exempelvis ha varit mojligt att krdva av nyttjanderattshavaren att denne ska se till
att marken fortsétter att anvindas for jordbruk, i forekommande fall genom att sjilv bruka marken pa
villkor som kan sdkerstilla detta jordbruks livskraft (se, for ett liknande resonemang dom av den
6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkterna 92 och 93).

Ungern har saledes varken styrkt att den omtvistade lagstiftningen verkligen efterstravar de mal av
allmédnt samhaéllsintresse avseende nyttjande av jordbruksmark som medlemsstaten har aberopat eller,
under alla omstdndigheter, att denna lagstiftning &r dgnad att pa ett konsekvent sitt sdkerstilla
forverkligandet av dessa mal och &r begrénsad till atgédrder som ar nodvandiga for detta syfte.
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ii) Rdttfirdigandegrunden som avser dvertrddelser av den nationella lagstiftningen om valutakontroll

I artikel 65.1 b FEUF foreskrivs att artikel 63 FEUF inte paverkar medlemsstaternas ratt att vidta alla
nodvindiga atgdrder for att forhindra overtrddelser av nationella lagar och andra forfattningar, eller att
i administrativt eller statistiskt informationssyfte faststilla forfaranden for deklaration av kapitalrorelser
eller att vidta atgdrder som dr motiverade med hansyn till allmin ordning eller allmédn sdkerhet. Av
artikel 65.3 FEUF framgar att sadana atgirder eller forfaranden emellertid inte far utgora ett medel for
godtycklig diskriminering eller en fortickt restriktion for den fria rorligheten for kapital och
betalningar enligt artikel 63 FEUF.

I det avseendet ska det erinras om att som ett undantag fran den grundldggande principen om fri
rorlighet for kapital, ska artikel 65.1 b FEUF tolkas restriktivt (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och
Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 96 och dar angiven réttspraxis).

I det nu aktuella fallet har Ungern gjort gillande att i den man forvarv av nyttjanderatter till
jordbruksmark &dgde rum fore den 1 januari 2002 och gjordes av i landet icke hemmahodrande
personer, i den mening som avsags i den da gillande nationella lagstiftningen om valutakontroll,
kravdes, enligt den lagstiftningen, ett valutavéxlingstillstaind fran den ungerska centralbanken for att fa
gora sadana forviarv. Sadana tillstind begérdes dock aldrig for ndimnda forvarv, vilket medforde att de
var ogiltiga.

Domstolen gor i denna del foljande bedomning. For det forsta framgar det av punkt 76 ovan att
Ungern inte har styrkt att avsikten med den nationella lagstiftning om valutakontroll som
medlemsstaten har héanvisat till var att nyttjanderdttsforvarv som gjordes av i landet icke
hemmahorande personer endast kunde ske om forvirvaren beviljats ett valutavaxlingstillstind, vid
aventyr av att dessa forviarv annars ansigs vara ogiltiga. Ungern har inte heller styrkt att antagandet av
den omtvistade lagstiftningen styrdes av en vilja att komma till rdtta med Oovertradelser av
lagstiftningen om valutakontroll.

Vad betraffar den forsta av dessa bada aspekter ska dessutom foljande pépekas. Det ar visserligen
mojligt att vissa av de nyttjanderédtter som upphévs genom den omtvistade lagstiftningen ansags vara
giltiga nar de forvirvades endast under fOrutsdttning att fOrvdrvaren beviljats ett
valutavéxlingstillstaind. Kommissionen har dock i forevarande mal gett in utdrag ur tva avgoéranden
fran Kdaria (Hogsta domstolen), ndmligen yttrande nr 1/2010 av den 28 juni 2010 och dom i mal
BH2000.556, av vilka det framgar — vid en bokstavstolkning — att det foljde av 237 § punkt 2 i
1959 ars lag nr IV om inférande av civillagen, som gillde vid den tidpunkt da den av Ungern
aberopade nationella lagstiftningen om valutakontroll upphévdes, att frain och med den dag da ett
tillstand upphor att vara en nodviandig forutsittning for att ingd ett avtal, ska ett avtal som ingatts
utan erforderligt tillstdnd anses ha ingatts pa ett slutligt och giltigt sétt.

Vad betriffar den andra aspekten ska det erinras om att den omtvistade lagstiftningen foreskriver att
nyttjanderitter till jordbruksmark som innehas av personer som inte kan styrka ett sliktskap med
markégaren systematiskt ska upphora att gilla. Detta krav pa sliktskap saknar dock samband med den
nationella lagstiftningen om valutakontroll. Sdsom framgar bland annat av punkt 42 ovan &r det
dessutom utrett att det upphévande av nyttjanderitter som foreskrivs i den omtvistade lagstiftningen
inte endast giller for i landet icke hemmahotrande personer, utan dven for personer bosatta i Ungern
och for juridiska personer med site i Ungern, vilka dock inte omfattas av den av Ungern aberopade
nationella lagstiftningen om valutakontroll.

For det andra kan det under alla omstiandigheter inte anses utgora en proportionerlig atgird att — mer
dn 10 ar efter det att den nyss ndmnda nationella lagstiftningen om valutakontroll upphédvdes — genom
lag upphédva nyttjanderétter som sedan ldnge varit inskrivna i fastighetsregistren. Andra atgérder, med
mindre langtgdende verkningar, skulle ndmligen ha kunnat vidtas for att redan fran borjan (ab initio)
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beivra eventuella overtradelser av den nationella lagstiftningen om valutakontroll, som till exempel
administrativa boter (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvith, C-52/16 och C-113/16,
EU:C:2018:157, punkt 106 och dir angiven réttspraxis).

Mot bakgrund av det ovan anforda finner domstolen att Ungern inte har styrkt vare sig att den av
medlemsstaten dberopade nationella lagstiftningen om valutakontroll kan ha paverkat giltigheten av de
nyttjanderitter som berors av den omtvistade lagstiftningen eller att den omtvistade lagstiftningen
antogs i syfte att komma till rdtta med eventuella 6vertradelser av lagstiftningen om valutakontroll,
och att Ungern under alla omstidndigheter — &ven om det antas att den omtvistade lagstiftningen
faktiskt hade ett sadant syfte — inte har styrkt att det upphévande av nyttjanderitter som foreskrivs i
den omtvistade lagstiftningen star i proportion till detta syfte och ér tillatet enligt artikel 65 FEUF.

iii) Réttfirdigandegrunden som avser mdlet att bekdmpa — i syfte att skydda allmdn ordning — metoder
som anvénds for att kringga nationell lagstifining

Som angetts i punkt 102 ovan, foreskrivs det i artikel 65.1 b FEUF bland annat att artikel 63 FEUF inte
paverkar medlemsstaternas ratt att vidta atgarder som dr motiverade med héansyn till allmén ordning
eller allméan sdkerhet.

I det nu aktuella fallet har Ungern gjort géllande att de nyttjanderdtter som upphévs genom den
omtvistade lagstiftningen forvarvades genom att parterna kringgick det i lag foreskrivna forbudet for
fysiska personer som &ér medborgare i andra medlemsstater och for juridiska personer att forvirva
dganderitt till jordbruksmark, och att dessa nyttjanderdtter darfor var ogiltiga redan nir de upplits
(ab initio), vilket var skilet till att den ungerska lagstiftaren beslutade att genom lagstiftning komma
till ratta med detta missbruk

Domstolen gor i denna del f6ljande bedomning. Nar det giller bekampningen av metoder som anvands
for att kringga nationell lagstiftning foljer det av domstolens praxis att en dtgdrd som inskrédnker en
grundldggande frihet i forekommande fall kan vara motiverad om den har till syfte att bekdmpa rent
konstlade uppldgg som gors i syfte att kringgd den berdrda nationella lagstiftningen (dom av den
6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 114 och dir angiven
rattspraxis).

Som redan konstaterats i punkterna 76-80 ovan har Ungern emellertid inte styrkt att de
nyttjanderdtter som paverkas av den omtvistade lagstiftningen — det vill sdga nyttjanderatter till
jordbruksmark som fore ar 2002 upplatits till juridiska personer och till medborgare i andra
medlemsstater — var ogiltiga enligt den tillimpliga nationella lagstiftningen pa grund av att vissa
bestammelser i den lagstiftningen hade kringgatts.

Domstolen konstaterar vidare att det foljer av réttspraxis att en rattfirdigandegrund av det slag som
avses i punkt 112 ovan endast ér tilliten i den méan den specifikt avser konstlade uppldgg som gors i
syfte att kringgd den berorda nationella lagstiftningen. Detta utesluter bland annat inférandet av en
allmdn presumtion om missbruk, som skulle riacka for att motivera en restriktion for den fria
rorligheten for kapital (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16,
EU:C:2018:157, punkterna 115 och 116 och dir angiven rattspraxis).

For att vara forenlig med proportionalitetsprincipen bor en atgird som har till specifikt syfte att
bekdmpa rent konstlade uppldgg tviartom vara av sadant slag att det dr mojligt for de nationella
domstolarna att gora en provning fran fall till fall med beaktande av de sdrskilda forhallandena i varje
enskilt fall och pa grundval av objektiva omstiandigheter, for att bedoma ageranden fran de berdrda
personernas sida som utgor missbruk eller bedriageri (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvith,
C-52/16 och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 117 och dir angiven rattspraxis).
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Domstolen finner dock att den omtvistade lagstiftningen inte uppfyller nagot av de krav som anges i
punkterna 114 och 115 ovan.

For det forsta kan det konstateras att Alkotlangiirdsag (Forfattningsdomstolen) i sin dom nr 25 av den
21 juli 2015 (se punkt 78 ovan) inte fann att de berorda nyttjanderéttshavarna hade agerat pa ett sétt
som utgjorde missbruk. Den domstolen anforde vidare att upphédvandet av dessa nyttjanderitter
framfor allt ansags nodviandigt for att fullt ut kunna genomfora det nationella strategiska mal som
efterstraivades med den nya rattsliga reglering som hade inforts, namligen att jordbruksmark endast
skulle dgas av de fysiska personer som brukar marken.

Vid sadana forhéllanden kan det inte anses styrkt att det specifika malet med den omtvistade
lagstiftningen ar att forhindra ageranden bestidende i att arrangera konstlade uppligg i syfte att
kringga den nationella lagstiftningen om forvarv av jordbruksmark.

For det andra finner domstolen att det under alla omstdndigheter inte kan anses rimligt att enbart pa
grundval av den omsténdigheten att innehavaren av en nyttjanderétt till jordbruksmark ar en juridisk
person eller en fysisk person som inte &r ndra slakting till markdgaren dra slutsatsen att
nyttjanderdttshavaren agerade pa ett sitt som utgér missbruk nér denne forvirvade nyttjanderitten.
Som angetts i punkt 114 ovan kan det inte anses vara tillatet att inféra en allmén presumtion om
missbruk (se, for ett liknande resonemang dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16
och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 121).

Detta innebdr att andra atgérder som &r mindre ingripande for den fria rorligheten for kapital skulle
kunna vidtas — sasom att infoéra pafoljder eller sérskilda former av talan om ogiltighet vid nationell
domstol — i syfte att bekdmpa eventuella faststéllda kringgdenden av tillimplig nationell lagstiftning,
dock under forutsittning att atgarderna uppfyller de 6vriga krav som foljer av unionsritten (se, for ett
liknande resonemang dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16 och C-113/16,
EU:C:2018:157, punkt 122)

I det avseendet finner domstolen att det inte finns fog for de av Ungerns argument som grundar sig pa
budgetmaissiga hansyn och hushallning med réttsviasendets resurser. Det framgar nédmligen av fast
rattspraxis att rent ekonomiska hdnsyn inte kan anses utgora sadana tvingande skél av allménintresse
som kan motivera en inskrankning i en grundliggande frihet som garanteras i fordraget Detsamma
giller rent administrativa hdnsyn (dom av den 6 mars 2018, SEGRO och Horvath, C-52/16
och C-113/16, EU:C:2018:157, punkt 123 och dér angiven rittspraxis).

Harav foljer att den restriktion for den fria rorligheten for kapital som den omtvistade lagstiftningen
ger upphov till inte kan motiveras av viljan att bekdmpa rent konstlade uppldgg som gjorts i syfte att
kringga den nationella lagstiftningen om forvérv av jordbruksfastigheter.

iv) Avsaknaden av samhdllsnyttokrav och regler om ersdittning i den mening som avses i artikel 17 i
stadgan

Domstolen overgar darefter till att behandla det berévande av egendom, i den mening som avses i
artikel 17.1 i stadgan, som skett genom upphévandet av de berdrda nyttjanderdtterna och vill i det
avseendet — mot bakgrund av de krav som anges i punkterna 87-89 ovan, vilka maste vara uppfyllda
for att ett sadant egendomsberdvande ska anses vara tillitet — ldgga till att ndmnda upphédvande
foreskrivs i lag.

Det kan vidare konstateras att mal av allmént samhallsintresse avseende nyttjande av jordbruksmark,
som de som ndmns i punkterna 91 och 92 ovan, eller mal som de som syftar till att komma till ratta
med Overtrddelser av en nationell lagstiftning om valutakontroll eller att bekdmpa metoder som utgor
missbruk och syftar till att kringga en tillimplig nationell lagstiftning visserligen kan omfattas av ett
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eller flera samhallsnyttokrav, i den mening som avses i artikel 17.1 i stadgan. Det framgar emellertid av
punkt 101 ovan att Ungern i det nu aktuella fallet pa intet sitt har styrkt att upphévandet av
nyttjanderitter genom den omtvistade lagstiftningen verkligen efterstravar nyss ndmnda mal avseende
nyttjande av jordbruksmark och att medlemsstaten under alla omstiandigheter inte heller har styrkt att
upphédvandet dr dgnat att uppna de maélen eller dr nodvéindigt i det avseendet. Mot bakgrund av vad
som anforts ovan i punkt 109 respektive punkt 122 finner domstolen dessutom att ett upphidvande av
nyttjanderitter, som det som skett genom den omtvistade lagstiftningen, inte heller kan anses ha gjorts
i syfte att komma till ratta med Gvertrddelser av den nationella lagstiftningen om valutakontroll eller
for att bekdmpa sddant missbruk, da det inte styrkts att sadana overtradelser och sddant missbruk har
forekommit. Under alla omstandigheter kan ett sadant upphévande inte heller anses uppfylla det krav
pa proportionalitet som anges i punkt 89 ovan.

Under alla omstidndigheter uppfyller den omtvistade lagstiftningen inte det krav som anges i
artikel 17.1 andra meningen i stadgan och som avser att rattmaitig ersdttning ska betalas ut i ratt tid
for ett egendomsberovande sasom forlusten av de berérda nyttjanderétterna.

Enligt sjdlva ordalydelsen i denna bestimmelse far ett berévande av egendom endast ske ”i de fall och
under de forutsittningar som foreskrivs i lag och mot rattmaétig ersittning for sin forlust i rétt tid”.
Detta innebar att sadan ersdttning, som ar ett av de villkor som enligt stadgan ska vara uppfyllda for
att ett egendomsberdvande ska kunna ske, maste foreskrivas i lag. Harav foljer att det i en nationell
lagstiftning som medfér ett berévande av egendom pa ett klart och tydligt sitt ska anges att
egendomsberdvandet ger ratt till ersdttning och vilka villkor som géller for denna. Domstolen finner
dock att den omtvistade lagstiftningen inte innehaller nagon bestimmelse dér det anges att ersittning
ska betalas ut till nyttjanderédttshavare som berdvats sin egendom och diar de nérmare villkoren for
sadan ersdttning regleras.

I det avseendet kan hénvisningen till de allmdnna civilréttsliga bestimmelserna, som Ungern anfort till
sitt forsvar, inte anses uppfylla kraven i artikel 17.1 i stadgan. Hartill kommer att dven om det antas att
det var juridiskt mojligt for en medlemsstat — mot bakgrund av artikel 17.1 i stadgan — att lata enskilda
ansvara for utbetalning av ersittning for egendomsberovanden som uteslutande orsakats av staten sjélv,
skulle en sadan hénvisning till civilrdtten i det nu aktuella fallet innebara att nyttjanderattshavarna blir
tvungna att genom processer som riskerar att bli langa och kostsamma utkrdva den ersittning som de
skulle kunna ha ritt till av markdgaren. Sadana civilréttsliga bestimmelser gor det inte mojligt att pa
ett enkelt och tillrackligt exakt eller forutsebart sdtt avgora huruvida ersdttning rent faktiskt kan
komma att erhallas nédr sddana processer har avslutats, och inte heller — i forekommande fall — vilken
slags ersittning som kommer att betalas ut och hur stor den kommer att vara.

I det avseendet ska det &aven papekas att det — vad betriffar artikel 1 i protokoll nr 1 till
Europakonventionen - framgar av Europadomstolens praxis att den domstolen anser att om en
enskild persons egendom exproprieras, maste det finnas ett forfarande som sidkerstiller en
helhetsbedomning av konsekvenserna av en expropriation, ndamligen beviljande av ersdttning som
motsvarar virdet av den exproprierade egendomen, faststillande av vilka som har ritt till ersdttning
och alla andra fragor som ror expropriationen (Europadomstolen, den 9 oktober 2003, Biozokat A. mot
Grekland, CE:ECHR:2003:1009JUD006158200, § 29).

Mot bakgrund av vad som anforts ovan i punkterna 123-128 finner domstolen att det
egendomsberévande som skett genom den omtvistade lagstiftningen inte &r motiverat av att
samhillsnyttan kréver det och inte heller dr forenat med ett system for utbetalning av rattmatig
ersittning i rdatt tid. Den omtvistade lagstiftningen krénker foljaktligen rdtten till egendom, som
garanteras i artikel 17.1 i stadgan.
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c) Slutsats

Mot bakgrund av det ovan anforda slar domstolen fast foljande. Ungern har inte styrkt att det
upphédvande av nyttjanderétter som innehas direkt eller indirekt av medborgare i andra medlemsstater
dan Ungern som foreskrivs i den omtvistade lagstiftningen &r avsett att sdkerstélla forverkligandet av
maél av allmént samhallsintresse som erkdnns i domstolens praxis eller som anges i artikel 65.1 b
FEUF. Ungern har inte heller styrkt att upphdvandet av nyttjanderitterna &ér lampligt och konsekvent
eller att det &r begrénsat till de atgérder som krévs for att uppna sadana mal. Vidare &r nyss ndmnda
upphédvande oforenligt med artikel 17.1 i stadgan. Hirav foljer att de hinder for den fria rorligheten
for kapital som uppkommer till foljd av berévandet av egendom som forvarvats med kapital som
atnjuter skydd enligt artikel 63 FEUF inte kan anses vara motiverade.

Vid dessa forhallanden finner domstolen att Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 63 FEUF jamford med artikel 17 i stadgan, genom att anta den omtvistade lagstiftningen och pa
sa satt med direkt stod av denna lagstiftning (ex /ege) upphéva nyttjanderitter till jordbruksmark i
Ungern som direkt eller indirekt innehas av medborgare i andra medlemsstater.

VI. Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Ungern har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 63 FEUF jamford med
artikel 17 i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna, genom att anta
108 § punkt 1 i mezd- és erdogazdasagi foldek forgalmardl sz6l6 2013. évi CXXII. torvénnyel
osszefiiggd egyes rendelkezésekrol és atmeneti szabalyokrol szolé 2013. évi CCXII. torvény
(2013 ars lag nr CCXII om inférande av dvergangsbestimmelser och andra bestimmelser
med avseende pa 2013 ars lag nr CXXII om forsédljning av jordbruksmark och skogsmark)
och pa sa sitt med direkt stod av denna lagstiftning (ex lege) upphiva nyttjanderitter till
jordbruksmark i Ungern som direkt eller indirekt innehas av medborgare i andra
medlemsstater.

2) Ungern ska ersitta rittegangskostnaderna.

Underskrifter
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