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betreffend eine Vertragsverletzungsklage nach Art. 258 AEUYV, eingereicht am 1. Feb-
ruar 2018,

Europiische Kommission, vertreten durch V. Di Bucci, L. Malferrari, B. De Meester
sowie K. Talabér-Ritz als Bevollméchtigte,

Klégerin,
gegen
Ungarn, vertreten durch M. Z. Fehér und G. Koos als Bevollméchtigte,
Beklagter,
erldsst
DER GERICHTSHOF (Grof3e Kammer)

unter Mitwirkung des Priasidenten K. Lenaerts, der Vizeprésidentin R. Silva de Lapuerta,
des Kammerprisidenten A. Arabadjiev, der Kammerprasidentin A. Prechal, der Kam-
merprasidenten M. Vilaras, M. Safjan und S. Rodin, der Richter E. Juhész, J. Maleno-
vsky (Berichterstatter), L. Bay Larsen und T. von Danwitz, der Richterin C. Toader sowie
des Richters C. Lycourgos,

Generalanwiltin: J. Kokott,
Kanzler: R. Seres, Verwaltungsritin,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom 24. Juni
2019,

nach Anhdrung der Schlussantrage der Generalanwiltin in der Sitzung vom 5. Mérz 2020

folgendes

Urteil

Mit ihrer Klage beantragt die Europdische Kommission, festzustellen, dass Ungarn

— gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII des Allgemeinen Ubereinkommens

iiber den Handel mit Dienstleistungen (im Folgenden: GATS) in Anhang 1 B des
Ubereinkommens zur Errichtung der Welthandelsorganisation (WTO) (im Folgen-
den: WTO-Ubereinkommen), das in Marrakesch unterzeichnet und durch den Be-
schluss 94/800/EG des Rates vom 22. Dezember 1994 iiber den Abschluss der
Ubereinkiinfte im Rahmen der multilateralen Verhandlungen der Uruguay-Runde
(1986—1994) im Namen der Europdischen Gemeinschaft in Bezug auf die in ihre
Zusténdigkeiten fallenden Bereiche genehmigt wurde (ABI. 1994, L 336, S. 1), ver-
stoBen hat, weil in § 76 Abs. 1 Buchst. a des Nemzeti felséoktatasrol szolo 2011.
évi CCIV. torvény (Gesetz Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hochschulwe-
sen) (Magyar Kozlony 2011/165) in der am 4. April 2017 vom ungarischen Parla-
ment verabschiedeten Fassung des Nemzeti felsdoktatasrol szold 2011. évi CCIV.
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A.

1.

torvény modositasarol szo6l6 2017. évi XXV. torvény (Gesetz Nr. XXV von 2017
zur Abdnderung des Gesetzes Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hochschul-
wesen) (Magyar Kozlény 2017/53) (im Folgenden: Hochschulgesetz) ausldndi-
schen Hochschuleinrichtungen mit Sitz auflerhalb des Europdischen Wirtschafts-
raums (EWR) als Bedingung fiir die Moglichkeit der Erbringung von Bildungs-
dienstleistungen der Abschluss eines internationalen Abkommens vorgeschrieben
wird;

gegen seine Verpflichtungen aus Art. 16 der Richtlinie 2006/123/EG des Europii-
schen Parlaments und des Rates vom 12. Dezember 2006 iiber Dienstleistungen im
Binnenmarkt (ABI. 2006, L 376, S.36) und jedenfalls aus den Art. 49 und 56
AEUYV sowie aus Art. XVII GATS verstof3en hat, weil in § 76 Abs. 1 Buchst. b des
Hochschulgesetzes auslandischen Hochschuleinrichtungen vorgeschrieben wird, in
ihren Herkunftsldndern Hochschulausbildung durchzufiihren;

gegen seine Verpflichtungen aus Art. 13, Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta der
Grundrechte der Europdischen Union (im Folgenden: Charta) versto3en hat, weil
in § 76 Abs. 1 Buchst. a und b des Hochschulgesetzes die vorgenannten Malinah-
men (im Folgenden: streitige Mallnahmen) vorgeschrieben werden,;

Ungarn die Kosten aufzuerlegen.

Rechtlicher Rahmen
WTO-Recht

WTO-Ubereinkommen

Art. XVI Abs. 4 des WTO-Ubereinkommens bestimmt:

,Jedes Mitglied stellt sicher, dass seine Gesetze, sonstigen Vorschriften und Verwal-
tungsverfahren mit seinen Verpflichtungen aufgrund der als Anlage beigefiigten Uber-
einkommen in Einklang stehen.*

2.

GATS

In Art. I Abs. 1 bis 3 GATS heif3t es:

(1)

Dieses Ubereinkommen findet Anwendung auf die MaBnahmen der Mitglieder,

die den Handel mit Dienstleistungen beeintrachtigen.

2)

Fiir die Zwecke dieses Ubereinkommens bedeutet der Handel mit Dienstleistungen

die Erbringung einer Dienstleistung

c)

durch einen Dienstleistungserbringer eines Mitglieds mittels kommerzieller Prisenz
im Hoheitsgebiet eines anderen Mitglieds;



(3)  Fiir die Zwecke dieses Ubereinkommens
a)  bedeutet der Begriff ,Maflnahmen der Mitglieder* MaBBnahmen
1)  zentraler, regionaler oder 6rtlicher Regierungen und Behdérden sowie

i1)  nichtstaatlicher Stellen in Ausiibung der ithnen von zentralen, regionalen oder
ortlichen Regierungen oder Behorden iibertragenen Befugnisse.

Bei der Erfiillung seiner Pflichten und Verpflichtungen im Rahmen des Ubereinkommens
trifft jedes Mitglied die ihm zur Verfligung stehenden angemessenen Maflnahmen, um
die Einhaltung dieser Pflichten und Verpflichtungen durch die regionalen und 6rtlichen
Regierungen und Behorden sowie nichtstaatliche Stellen in seinem Hoheitsgebiet zu ge-
wihrleisten,;
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Art. XIV GATS sieht vor:

,unter der Voraussetzung, dass MaBnahmen nicht in einer Weise angewendet werden,
die ein Mittel zu willkiirlicher oder unberechtigter Diskriminierung unter Landern, in de-
nen gleiche Bedingungen herrschen, oder eine verdeckte Beschrankung fiir den Handel
mit Dienstleistungen darstellen wiirde, darf dieses Ubereinkommen nicht dahingehend
ausgelegt werden, dass es die Annahme oder Durchsetzung von Malnahmen eines Mit-
glieds verhindert,

a) die erforderlich sind, um die 6ffentliche Moral oder die 6ffentliche Ordnung auf-
rechtzuerhalten;

c) die erforderlich sind, um die Erhaltung von Gesetzen oder sonstigen Vorschriften
zu gewihrleisten, die nicht im Widerspruch zu diesem Ubereinkommen stehen, ein-
schlieBlich solcher

1) zur Verhinderung irrefiihrender und betriigerischer Geschéftspraktiken oder
zur Behandlung der Folgen einer Nichterfiillung von Dienstleistungsvertra-
gen,

Die Art. XVI bis XVIII GATS gehoren zu Teil 111 (,,Spezifische Verpflichtungen®) die-
ses Ubereinkommens.

Art. XVI GATS (,,Marktzugang®) sieht vor:

»(1)  Hinsichtlich des Marktzugangs durch die in Artikel I definierten Erbringungsar-
ten gewéhrt jedes Mitglied den Dienstleistungen und Dienstleistungserbringern eines an-
deren Mitglieds eine Behandlung, die nicht weniger giinstig ist als die, die nach den in
seiner Liste vereinbarten und festgelegten Bestimmungen, Beschrankungen und Bedin-
gungen vorgesehen ist.
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(2)  In Sektoren, in denen Marktzugangsverpflichtungen tibernommen werden, werden
die Mafinahmen, die ein Mitglied weder regional noch fiir sein gesamtes Hoheitsgebiet
aufrechterhalten oder einflihren darf, sofern in seiner Liste nichts anderes festgelegt ist,
wie folgt definiert:

a)  Beschriankungen der Anzahl der Dienstleistungserbringer in Form von zahlenméBi-
gen Quoten, Monopolen oder Dienstleistungserbringern mit ausschlielichen Rech-
ten oder des Erfordernisses einer wirtschaftlichen Bediirfnispriifung;

b)  Beschrinkungen des Gesamtwerts der Dienstleistungsgeschifte oder des Betriebs-
vermdgens in Form zahlenméaBiger Quoten oder des Erfordernisses einer wirtschaft-
lichen Bediirfnispriifung;

c) Beschriankungen der Gesamtzahl der Dienstleistungen oder des Gesamtvolumens
erbrachter Dienstleistungen durch Festsetzung bestimmter zahlenméBiger Einhei-
ten in Form von Quoten oder des Erfordernisses einer wirtschaftlichen Bediirfnis-
prifung;

d) Beschrinkungen der Gesamtzahl natiirlicher Personen, die in einem bestimmten
Dienstleistungssektor beschiftigt werden diirfen oder die ein Dienstleistungserbrin-
ger beschéftigen darf und die zur Erbringung einer spezifischen Dienstleistung er-
forderlich sind und in direktem Zusammenhang damit stehen, in Form zahlenméa£i-
ger Quoten oder des Erfordernisses einer wirtschaftlichen Bediirfnispriifung;

e) MabBnahmen, die bestimmte Arten rechtlicher Unternehmensformen oder von Ge-
meinschaftsunternehmen beschranken oder vorschreiben, durch die ein Dienstleis-
tungserbringer eine Dienstleistung erbringen darf, und

f)  Beschrinkungen der Beteiligung ausldndischen Kapitals durch Festsetzung einer
prozentualen Hochstgrenze fiir die auslédndische Beteiligung oder fiir den Gesamt-
wert einzelner oder zusammengefasster ausldndischer Investitionen.*

Art. XVII (,,Inldinderbehandlung*) GATS bestimmt:

»(1)  In den in seiner Liste aufgefiihrten Sektoren gewédhrt jedes Mitglied unter den
darin festgelegten Bedingungen und Vorbehalten den Dienstleistungen und Dienstleis-
tungserbringern eines anderen Mitglieds hinsichtlich aller MaBnahmen, welche die Er-
bringung von Dienstleistungen beeintrichtigen, eine Behandlung, die nicht weniger giins-
tig ist als die, die es seinen eigenen gleichen Dienstleistungen und Dienstleistungserbrin-
gern gewihrt ...

(2)  Ein Mitglied kann das Erfordernis des Absatzes 1 dadurch erfiillen, dass es Dienst-
leistungen und Dienstleistungserbringern eines anderen Mitglieds eine Behandlung ge-
wihrt, die mit der, die es seinen eigenen gleichen Dienstleistungen oder Dienstleistungs-
erbringern gewahrt, entweder formal identisch ist oder sich formal von ihr unterscheidet.

(3) Eine formal identische oder formal unterschiedliche Behandlung gilt dann als we-
niger giinstig, wenn sie die Wettbewerbsbedingungen zugunsten von Dienstleistungen
oder Dienstleistungserbringern des Mitglieds gegeniiber gleichen Dienstleistungen oder
Dienstleistungserbringern eines anderen Mitglieds verdndert.*

Art. XX Abs. 1 und 2 GATS sieht vor:
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»(1)  Jedes Mitglied legt in einer Liste die spezifischen Verpflichtungen fest, die es
nach Teil III iibernimmt. Jede Liste enthélt fiir die Sektoren, fiir die derartige Verpflich-
tungen tibernommen werden, folgende Angaben:

a)  Bestimmungen, Beschrinkungen und Bedingungen fiir den Marktzugang;

b)  Bedingungen und Qualifikationen fiir die Inldnderbehandlung;

(2)  MabBnahmen, die sowohl mit Artikel XVI als auch mit Artikel XVII nicht vereinbar
sind, werden in die fiir Artikel XVI vorgesehene Spalte eingetragen. In diesem Fall gilt
der Eintrag als Bedingung oder Qualifikation auch zu Artikel XVII.“

3. Vereinbarung iiber Regeln und Verfahren zur Beilegung von Streitigkeiten

Art. 1 Abs. 1 der Vereinbarung iiber Regeln und Verfahren zur Beilegung von Streitig-

keiten in Anhang 2 des WTO-Ubereinkommens (im Folgenden: Streitbeilegungsverein-
barung) sieht vor, dass die Regeln und Verfahren dieser Vereinbarung fiir Streitigkeiten
gelten, die aufgrund der Bestimmungen iiber Konsultationen und Streitbeilegung der in
Anhang 1 des WTO-Ubereinkommens genannten Ubereinkommen vorgebracht werden,
zu denen u. a. das GATS gehort.

Art. 3 Abs. 2 dieser Vereinbarung lautet:

,Das Streitbeilegungssystem der WTO ist ein zentrales Element zur Schaffung von Si-
cherheit und Vorhersehbarkeit im multilateralen Handelssystem. Die Mitglieder erkennen
an, dass es dazu dient, die Rechte und Pflichten der Mitglieder aus den unter die Verein-
barung fallenden Ubereinkommen zu bewahren und die geltenden Bestimmungen dieser
Ubereinkommen im Einklang mit den herkdmmlichen Regeln der Auslegung des Volker-
rechts zu kldren. Die Empfehlungen und Entscheidungen des [Streitbeilegungsgremiums]
konnen die in den unter die Vereinbarung fallenden Ubereinkommen enthaltenen Rechte
und Pflichten weder ergidnzen noch einschrinken.

Art. 11 der Vereinbarung lautet:

,Die Aufgabe der Panels besteht darin, das [Streitbeilegungsgremium] bei der Wahrneh-
mung seiner Aufgaben aufgrund dieser Vereinbarung und der unter die Vereinbarung fal-
lenden Ubereinkommen zu unterstiitzen. DemgemiB nimmt das Panel eine objektive Be-
urteilung der vor ihm liegenden Angelegenheit vor, einschlieBlich einer objektiven Beur-
teilung des Sachverhalts und der Anwendbarkeit sowie der Vereinbarkeit mit den ein-
schligigen unter die Vereinbarung fallenden Ubereinkommen, und trifft andere Feststel-
lungen, die dem [Streitbeilegungsgremium] helfen, die in den unter die Vereinbarung fal-
lenden Ubereinkommen vorgesehenen Empfehlungen abzugeben oder Entscheidungen
zu treffen. Die Panels sollen sich regelmédfig mit den Streitparteien beraten und ihnen
ausreichend Gelegenheit geben, eine fiir alle Seiten zufriedenstellende Losung zu finden.*

Art. 17 (,,Rechtsmittelpriifung®) der Vereinbarung sieht insbesondere vor:

»(6)  Ein Rechtsmittel beschréankt sich auf die in dem Panelbericht behandelten Rechts-
fragen und auf die Rechtsauslegung durch das Panel.
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(13)  Das Berufungsgremium kann die rechtlichen Feststellungen und die Schlussfol-
gerungen des Panels bestitigen, abdndern oder autheben.
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Art. 19 Abs. 1 der Streitbeilegungsvereinbarung lautet:

,Kommt ein Panel oder das Berufungsgremium zu dem Schluss, dass eine Maflnahme
mit einem unter die Vereinbarung fallenden Ubereinkommen unvereinbar ist, so emp-
fiehlt es, dass das betreffende Mitglied die MaBnahme mit dem Ubereinkommen in Ein-
klang bringt. Zusitzlich zu seinen Empfehlungen kann das Panel oder das Berufungsgre-
mium Moglichkeiten vorschlagen, wie das betreffende Mitglied die Empfehlungen um-
setzen konnte.*

Art. 21 (,,Uberwachung der Umsetzung der Empfehlungen und Entscheidungen®) der
Streitbeilegungsvereinbarung bestimmt:

»(1)  Die umgehende Beachtung der Empfehlungen und Entscheidungen des [Streit-
beilegungsgremiums] ist fiir die wirksame Beilegung von Streitigkeiten zum Wohl aller
Mitglieder wesentlich.

(3)  Auf einer Sitzung des [Streitbeilegungsgremiums], die innerhalb von dreiflig Ta-
gen nach der Annahme des Berichts des Panels oder des Berufungsgremiums abgehalten
wird, unterrichtet das betreffende Mitglied das [Streitbeilegungsgremium] iiber seine Ab-
sichten hinsichtlich der Umsetzung der Empfehlungen und Entscheidungen des [Streit-
beilegungsgremiums]. Ist es moglich, die Empfehlungen und Entscheidungen sofort um-
zusetzen, so wird dem betreffenden Mitglied ein angemessener Zeitraum dafiir einge-
raumt. ...

(6) Das [Streitbeilegungsgremium] iiberwacht die Umsetzung der angenommenen
Empfehlungen oder Entscheidungen. ...
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In Art. 22 Abs. 1 der Streitbeilegungsvereinbarung heif3t es:

,EBine Entschiddigung und die Aussetzung von Zugestindnissen oder sonstigen Pflichten
sind voriibergehende MaBinahmen, die zur Verfligung stehen, wenn die Empfehlungen
und Entscheidungen nicht innerhalb eines angemessenen Zeitraums umgesetzt werden.
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Art. 23 Abs. 1 der Streitbeilegungsvereinbarung lautet:

,Bemiihen sich Mitglieder um die Beseitigung einer Verletzung von Pflichten oder einer
sonstigen Zunichtemachung oder Schmélerung von Vorteilen aus den unter die Verein-
barung fallenden Ubereinkommen oder einer Behinderung bei der Erreichung eines der
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Ziele der unter die Vereinbarung fallenden Ubereinkommen, so halten sie sich an die
Regeln und Verfahren dieser Vereinbarung und befolgen sie.*

B. Unionsrecht

Im 41. Erwédgungsgrund der Richtlinie 2006/123 heifl3t es:

,Der Begriff der 6ffentlichen Ordnung in der Auslegung des Gerichtshofs [der Européi-
schen Union] umfasst den Schutz vor einer tatsdchlichen und hinreichend erheblichen
Gefahr, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt; hierunter konnen insbesondere
Fragen der menschlichen Wiirde, des Schutzes von Minderjidhrigen und hilfsbediirftigen
Erwachsenen sowie der Tierschutz fallen. ...*

Gemail Art. 2 Abs. 1 der Richtlinie 2006/123 gilt diese fiir Dienstleistungen, die von ei-
nem in einem Mitgliedstaat niedergelassenen Dienstleistungserbringer angeboten wer-
den.

Art. 4 Nr. 1 dieser Richtlinie definiert den Begriff der ,,Dienstleistung* als ,,jede von
Artikel [57 AEUV] erfasste selbststandige Tatigkeit, die in der Regel gegen Entgelt er-
bracht wird®.

Art. 16 (,,Dienstleistungsfreiheit*) Abs. 1 und 3 der Richtlinie 2006/123 sieht vor:

»(1)  Die Mitgliedstaaten achten das Recht der Dienstleistungserbringer, Dienstleistun-
gen in einem anderen Mitgliedstaat als demjenigen ihrer Niederlassung zu erbringen.

Der Mitgliedstaat, in dem die Dienstleistung erbracht wird, gewahrleistet die freie Auf-
nahme und freie Ausiibung von Dienstleistungstétigkeiten innerhalb seines Hoheitsge-
biets.

Die Mitgliedstaaten diirfen die Aufhahme oder Ausiibung einer Dienstleistungstitigkeit
in threm Hoheitsgebiet nicht von Anforderungen abhingig machen, die gegen folgende
Grundsitze verstoflen:

a)  Nicht-Diskriminierung: die Anforderung darf weder eine direkte noch eine indi-
rekte Diskriminierung aufgrund der Staatsangehorigkeit oder — bei juristischen Per-
sonen — aufgrund des Mitgliedstaats, in dem sie niedergelassen sind, darstellen;

b)  Erforderlichkeit: die Anforderung muss aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, der
offentlichen Sicherheit, der 6ffentlichen Gesundheit oder des Schutzes der Umwelt
gerechtfertigt sein;

c)  VerhéltnisméBigkeit: die Anforderung muss zur Verwirklichung des mit ihr ver-
folgten Ziels geeignet sein und darf nicht iiber das hinausgehen, was zur Erreichung
dieses Ziels erforderlich ist.

(3)  Der Mitgliedstaat, in den sich der Dienstleistungserbringer begibt, ist nicht daran
gehindert, unter Beachtung des Absatzes 1 Anforderungen in Bezug auf die Erbringung
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von Dienstleistungen zu stellen, die aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, der 6ffentli-
chen Sicherheit, der 6ffentlichen Gesundheit oder des Schutzes der Umwelt gerechtfertigt
sind. ...*

C.  Ungarisches Recht

Nach § 76 Abs. 1 Buchst. a des Hochschulgesetzes darf eine ausldndische Hochschulein-
richtung eine zu einem Abschluss fiihrende Lehrtatigkeit nur dann auf dem Gebiet Un-
garns ausiiben, wenn ,,die zwingende Geltung eines zwischen der Regierung Ungarns und
der Regierung des Staates, in dem die auslédndische Hochschuleinrichtung ihren Sitz hat
—1im Falle eines foderalen Staates, in dem nicht die Zentralregierung fiir die Anerkennung
der Bindungswirkung eines volkerrechtlichen Vertrags zustandig ist, aufgrund einer vor-
herigen Vereinbarung mit der Zentralregierung —, geschlossenen volkerrechtlichen Ver-
trags liber die grundsétzliche Unterstiitzung der Tétigkeit in Ungarn von den Parteien an-
erkannt wurde* (im Folgenden: Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen
volkerrechtlichen Vertrags).

Nach § 77 Abs. 2 des Hochschulgesetzes gilt § 76 Abs. 1 Buchst. a dieses Gesetzes nicht
fiir ausldndische Hochschuleinrichtungen, deren Sitz sich in einem Mitgliedstaat des
EWR befindet.

Nach § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes miissen die ausldndischen Hochschu-
leinrichtungen, die in Ungarn tdtig sind, nicht nur Hochschuleinrichtungen sein, die in
dem Land, in dem sich ihr Sitz befindet, als Hochschuleinrichtung staatlich anerkannt
sind, sondern dort auch ,,tatsdchlich eine Hochschulausbildung* durchfiihren (im Folgen-
den: Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrich-
tung).

Nach § 77 Abs. 3 des Hochschulgesetzes gilt § 76 Abs. 1 Buchst. b dieses Gesetzes auch
fiir Hochschuleinrichtungen mit Sitz in einem Mitgliedstaat des EWR.

§ 115 Abs. 7 des Hochschulgesetzes setzte die Frist, die ausldndischen Hochschulein-
richtungen fiir die Erfiillung der in § 76 Abs. 1 dieses Gesetzes festgelegten Bedingungen
eingerdumt wurde, auf den 1. Januar 2018 fest; eine Ausnahme hiervon galt fiir Bundes-
staaten, fiir die innerhalb von sechs Monaten nach der Verdffentlichung des Gesetzes
Nr. XXV von 2017, d. h. bis zum 11. Oktober 2017, eine vorherige Vereinbarung mit der
Zentralregierung zu schlieBen war. Diese Bestimmung sah aulerdem vor, dass die Ge-
nehmigung fiir die ausldndischen Hochschuleinrichtungen, die die in diesem Gesetz vor-
gesehenen Bedingungen nicht erfiillen, widerrufen wird und dass ab dem 1. Januar 2018
kein Student fiir das erste Studienjahr einer von einer ausliandischen Hochschuleinrich-
tung in Ungarn durchgefiihrten Ausbildung eingeschrieben werden konnte, wobei iiber-
gangsweise am 1. Januar 2018 in Ungarn bereits begonnene Studiengénge spétestens im
akademischen Jahr 2020/2021 unter unverdnderten Bedingungen abgeschlossen werden
konnten.

II. Vorgerichtliches Verfahren

Da die Kommission der Ansicht war, Ungarn habe mit dem Erlass des Hochschulgeset-
zes gegen die Art. 9, 10 und 13, Art. 14 Nr. 3 und Art. 16 der Richtlinie 2006/123 und,
hilfsweise, gegen die Art. 49 und 56 AEUV, gegen Art. XVII GATS sowie gegen Art. 13,
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Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta verstof3en, richtete sie am 27. April 2017 ein Auf-
forderungsschreiben an diesen Mitgliedstaat, in dem sie ihm eine Frist von einem Monat
zur Stellungnahme einrdumte. Ungarn antwortete darauf mit Schreiben vom 25. Mai
2017, in dem es die ihm vorgeworfenen Vertragsverletzungen bestritt.

Am 14. Juli 2017 gab die Kommission eine mit Griinden versehene Stellungnahme ab,
in der sie u. a. zu dem Schluss gelangte, dass Ungarn

— gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII GATS verstolen habe, weil in § 76
Abs. 1 Buchst. a des Hochschulgesetzes auslédndischen Hochschuleinrichtungen
mit Sitz auBBerhalb des EWR als Bedingung fiir die Moglichkeit der Erbringung von
Bildungsdienstleistungen der Abschluss eines internationalen Abkommens vorge-
schrieben werde;

— gegen seine Verpflichtungen aus Art. 16 der Richtlinie 2006/123 und jedenfalls aus
den Art. 49 und 56 AEUYV versto3en habe, weil in § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hoch-
schulgesetzes auslédndischen Hochschuleinrichtungen vorgeschrieben werde, in ih-
ren Herkunftslandern eine Hochschulausbildung durchzufiihren;

— mit dem Vorschreiben der streitigen Maflnahmen gegen seine Verpflichtungen aus
Art. 13, Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta versto3en habe.

Die Kommission setzte Ungarn eine Frist von einem Monat, um die Mallnahmen, die
erforderlich sind, um der mit Griinden versehenen Stellungnahme nachzukommen, zu er-
greifen oder eine Stellungnahme abzugeben.

Mit Schreiben vom 17. Juli 2017 beantragte Ungarn eine Verldngerung dieser Frist, was
die Kommission jedoch ablehnte.

Ungarn antwortete auf die mit Griinden versehene Stellungnahme mit Schreiben vom
14. August 2017, dem zufolge die beanstandeten Vertragsverletzungen nicht vorlagen.

Mit Schreiben vom 11. September 2017 iibermittelte Ungarn der Kommission eine neue
Stellungnahme, um u. a. die Situation Ungarns mit der anderer Mitgliedstaaten zu ver-
gleichen und zusétzliche Informationen {iber mehrere Mitgliedstaaten vorzulegen.

Am 26. September 2017 fand eine Expertensitzung zwischen Vertretern der Kommission
und Ungarns statt.

Am 5. Oktober 2017 richtete die Kommission eine ergidnzende mit Griinden versehene
Stellungnahme an Ungarn, in der sie geltend machte, dass Ungarn auch gegen seine Ver-
pflichtungen aus Art. XVII GATS verstoen habe, weil in § 76 Abs. 1 Buchst. b des
Hochschulgesetzes auslidndische Hochschuleinrichtungen verpflichtet wiirden, in ihren
Herkunftsldndern eine Hochschulausbildung durchzufiihren.

Mit Schreiben vom 6. Oktober 2017 {ibermittelte Ungarn der Kommission ergénzende
Informationen, denen zufolge die Vereinigten Staaten von Amerika der einzige Bundes-
staat auBlerhalb des EWR seien, mit dem ein vorheriges Abkommen im Sinne von § 76
Abs. 1 Buchst. a des Hochschulgesetzes geschlossen werden sollte. Nach den spéter von
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den ungarischen Behdrden iibermittelten Informationen ist eine solche vorherige Verein-
barung innerhalb der urspriinglich in § 115 Abs. 7 dieses Gesetzes vorgesehenen Frist,
deren Stichtag der 11. Oktober 2017 gewesen sei, geschlossen worden.

Ungarn antwortete mit Schreiben vom 18. Oktober 2017 auf die ergdnzende mit Griinden
versehene Stellungnahme, in dem die Kommission davon unterrichtet wurde, dass das
ungarische Parlament am 17. Oktober 2017 einen Gesetzentwurf zur Anderung des Hoch-
schulgesetzes verabschiedet habe, der u. a. zur Folge habe, dass diein § 115 Abs. 7 dieses
Gesetzes vorgesehene Frist fiir die Erfiillung der in § 76 Abs. 1 dieses Gesetzes genannten
Bedingungen auf den 1. Januar 2019 verschoben werde.

Ungarn wies in diesem Schreiben aulerdem darauf hin, dass das Gesetz zur Verkiindung

des Abkommens zwischen der ungarischen Regierung und dem Staat Maryland (Verei-
nigte Staaten) iiber die Zusammenarbeit im Hochschulwesen, das die Tétigkeit des
McDaniel College in Ungarn betreffe, im Magyar Kozlony (Amtsblatt Ungarns) verof-
fentlicht worden sei.

SchlieBlich tibermittelte Ungarn der Kommission mit Schreiben vom 13. November
2017 neue zusitzliche Informationen, denen zufolge der fiir die Fortfiihrung der Tatigkeit
der Medizinuniversitidt Heilongjiang Daxué (China) in Ungarn erforderliche volkerrecht-
liche Vertrag am 30. Oktober 2017 unterzeichnet worden sei.

Vor diesem Hintergrund hat die Kommission am 1. Februar 2018 die vorliegende Ver-
tragsverletzungsklage in Bezug auf die streitigen Mallnahmen erhoben.

Mit Entscheidung vom 25. Juli 2018 hat der Prasident des Gerichtshofs dieser Rechtssa-
che eine vorrangige Behandlung gemif Art. 53 Abs. 3 der Verfahrensordnung des Ge-
richtshofs gewéhrt.

1. Zur Klage
A.  Zur Zulissigkeit
1.  Vorbringen der Parteien

In der Klagebeantwortung trdgt Ungarn vor, dass die Klage wegen des Verhaltens der
Kommission wihrend des vorgerichtlichen Verfahrens und der sich daraus ergebenden
Rechtsverletzungen als unzuléssig abzuweisen sei. Ungarn macht zunéchst geltend, die
Kommission habe ohne Begriindung verlangt, dass Ungarn sich zum Aufforderungs-
schreiben und sodann zu der mit Griinden versehenen Stellungnahme innerhalb eines Mo-
nats — anstelle der im Rahmen vorgerichtlicher Verfahren iiblichen Frist von zwei Mona-
ten — duflere, obwohl Ungarn mit zwei weiteren parallel eingeleiteten Vertragsverlet-
zungsverfahren mit dhnlichen Fristen befasst gewesen sei. Ferner habe die Kommission
die Antridge Ungarns auf Verldngerung dieser Frist ohne angemessene Begriindung abge-
lehnt.

Dieses Verhalten zeige, dass sich die Kommission unter Verletzung des Grundsatzes der
loyalen Zusammenarbeit und des Rechts auf eine gute Verwaltung nicht darum bemiiht
habe, Ungarn in angemessener Weise anzuhoren. Dieses Verhalten sei auch ein Verstof3



42

43

44

45

46

47

gegen das Recht Ungarns, seine Verteidigungsmittel in sachdienlicher Weise geltend zu
machen.

In der Gegenerwiderung fithrt Ungarn ferner aus, die Kommission versuche ihr Verhal-

ten damit zu rechtfertigen, dass die ungarischen Stellen nicht gewillt gewesen seien, die
streitigen Bestimmungen des Hochschulgesetzes aufzuheben. Dieser Umstand kdnne je-
doch nicht geltend gemacht werden, um eine Verkiirzung der fiir das vorgerichtliche Ver-
fahren geltenden Fristen zu rechtfertigen, ohne dessen Ziele zu missachten.

Im Ubrigen habe die Kommission dadurch, dass sie klar zu verstehen gegeben habe, das
vorliegende Vertragsverletzungsverfahren ausschlieBlich im Interesse der Central Euro-
pean University (CEU) und aus rein politischen Erwédgungen eingeleitet zu haben, in gra-
vierender Weise das in Art. 41 Abs. 1 der Charta verankerte Recht auf eine gute Verwal-
tung verletzt.

Die Kommission hélt dieses Vorbringen fiir unbegriindet.
2. Wiirdigung durch den Gerichtshof

Was erstens das Vorbringen zu den angeblich zu kurzen Antwortfristen, die Ungarn von

der Kommission vorgegeben worden seien, anbelangt, ist darauf hinzuweisen, dass das
Vorverfahren dem betroffenen Mitgliedstaat die Mdglichkeit geben soll, seinen unions-
rechtlichen Verpflichtungen nachzukommen oder seine Verteidigungsmittel gegentiber
den Riigen der Kommission sachdienlich geltend zu machen (Urteil vom 26. Oktober
2006, Kommission/Italien, C-371/04, EU:C:2006:668, Rn. 9). Der ordnungsgeméfe Ab-
lauf dieses Verfahrens ist nicht nur eine vom AEU-Vertrag vorgeschriebene wesentliche
Garantie fiir den Schutz der Rechte des betroffenen Mitgliedstaats, sondern auch dafiir,
dass ein etwaiges streitiges Verfahren einen eindeutig festgelegten Streitgegenstand hat
(Urteil vom 2. April 2020, Kommission/Polen, Ungarn und Tschechische Republik [Vo-
riibergehender Umsiedlungsmechanismus fiir internationalen Schutz beantragende Per-
sonen|, C-715/17, C-718/17 und C-719/17, EU:C:2020:257, Rn. 91 und die dort ange-
filhrte Rechtsprechung).

Diese Ziele gebieten es der Kommission, den betroffenen Mitgliedstaaten eine angemes-
sene Frist einzurdumen, um auf das Aufforderungsschreiben zu antworten und einer mit
Griinden versehenen Stellungnahme nachzukommen oder um gegebenenfalls ihre Vertei-
digung vorzubereiten. Ob die festgesetzte Frist angemessen ist, ist dabei unter Beriick-
sichtigung samtlicher Umsténde des Einzelfalls zu beurteilen (vgl. in diesem Sinne Urteil
vom 2. April 2020, Kommission/Polen, Ungarn und Tschechische Republik [Voriiberge-
hender Umsiedlungsmechanismus fiir internationalen Schutz beantragende Personen],
C-715/17, C-718/17 und C-719/17, Rn. 92 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Dementsprechend hat der Gerichtshof entschieden, dass eine kurze Frist in besonderen
Fallen gerechtfertigt sein kann, insbesondere wenn es dringend ist, einer Vertragsverlet-
zung zu begegnen, oder wenn dem betroffenen Mitgliedstaat der Standpunkt der Kom-
mission schon vor dem Beginn des Verfahrens vollstindig bekannt ist (Urteil vom 2. Ap-
ril 2020, Kommission/Polen, Ungarn und Tschechische Republik [Voriibergehender Um-
siedlungsmechanismus fiir internationalen Schutz beantragende Personen], C-715/17,
C-718/17 und C-719/17, EU:C:2020:257, Rn. 92).
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Im vorliegenden Fall erliel das ungarische Parlament am 4. April 2017 das Hochschul-
gesetz, wonach Hochschuleinrichtungen, die die nunmehr in § 76 Abs. 1 des Hochschul-
gesetzes aufgeflihrten Bedingungen nicht erfiillen, zum einen ihre Genehmigung fiir die
Ausiibung ihrer Tétigkeit entzogen wird und sie zum anderen nicht mehr berechtigt sind,
ab dem 1. Januar 2018 Studienanfianger zum ersten Studienjahr zuzulassen, wobei die
bereits begonnenen Studienginge spitestens im Laufe des akademischen Jahres
2020/2021 abgeschlossen werden miissten.

Am 27. April 2017 richtete die Kommission ein Aufforderungsschreiben an Ungarn und

rdumte eine Frist zur Stellungnahme von einem Monat ein. Am 14. Juli 2017 gab die
Kommission eine mit Griinden versehene Stellungnahme ab, in der sie Ungarn eine Frist
von einem Monat setzte, um die Mallnahmen, die erforderlich sind, um dieser nachzu-
kommen, zu ergreifen oder eine Stellungnahme abzugeben.

In Anbetracht der oben genannten Umstidnde, aus denen sich ergibt, dass der Ungarn
gesetzten Frist die nach Ansicht der Kommission vorliegende Dringlichkeit, die geriigte
Vertragsverletzung abzustellen, zugrunde lag, erscheint eine Frist von einem Monat nicht
unangemessen.

Im Ubrigen wird diese Beurteilung entgegen dem Vorbringen der ungarischen Regierung

nicht dadurch in Frage gestellt, dass die Kommission die vorliegende Vertragsverlet-
zungsklage erst am 1. Februar 2018 erhoben hat. Die Kommission war ndmlich zuvor mit
Schreiben vom 18. Oktober 2017 davon unterrichtet worden, dass der Zeitpunkt, ab dem
die Hochschuleinrichtungen, die die Bedingungen in § 76 Abs. 1 des Hochschulgesetzes
nicht erfiillten, nicht mehr berechtigt wiren, Studienanfinger zum ersten Studienjahr zu-
zulassen, auf den 1. Januar 2019 verschoben worden sei.

Jedenfalls kann nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Umstand, dass die Kom-
mission ein vorgerichtliches Verfahren kurzen Fristen unterwirft, als solcher nicht zur
Unzulidssigkeit der anschlieBenden Vertragsverletzungsklage fiihren. Eine solche Unzu-
lassigkeit ist ndmlich nur dann zwingend anzunehmen, wenn das Verhalten der Kommis-
sion den betreffenden Mitgliedstaat daran gehindert hat, seine Verteidigungsmittel ge-
geniiber den Riigen der Kommission sachdienlich geltend zu machen, und so die Vertei-
digungsrechte verletzt hat; daflir muss dieser Mitgliedstaat den Beweis erbringen (vgl. in
diesem Sinne Urteil vom 18. Juni 2020, Kommission/Ungarn [Transparenz von Vereini-
gungen], C-78/18, EU:C:2020:476, Rn. 30 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Im vorliegenden Fall erbringt Ungarn einen solchen Beweis jedoch nicht.

Vielmehr ergibt die Priifung des in den Rn. 26 bis 37 des vorliegenden Urteils dargestell-

ten Ablaufs des vorgerichtlichen Verfahrens zunichst, dass Ungarn innerhalb der von der
Kommission gesetzten Frist von einem Monat substantiierte Erkldrungen zum Aufforde-
rungsschreiben und sodann zu der mit Griinden versehenen Stellungnahme abgegeben
hat. Des Weiteren hat Ungarn mit drei Schreiben vom 11. September, 6. Oktober und
13. November 2017, die alle von der Kommission akzeptiert wurden, erneut zu der The-
matik Stellung genommen. SchlieBlich zeigen die Korrespondenz wihrend des vorge-
richtlichen Verfahrens und die das gerichtliche Verfahren einleitende Klageschrift, dass
die Kommission alle von Ungarn in den verschiedenen Phasen dieses Verfahrens abge-
gebenen Stellungnahmen, einschlieBlich derjenigen, die nach Ablauf der gesetzten Fris-
ten abgegeben wurden, gebiihrend beriicksichtigt hat.
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Unter diesen Umstdnden ist es unerheblich, dass Ungarn wihrend desselben Zeitraums
in zwei anderen Vertragsverletzungsverfahren gegen Ungarn entsprechende Fristen ge-
setzt wurden.

Was zweitens das Vorbringen Ungarns betrifft, die Kommission habe das vorliegende
Vertragsverletzungsverfahren nur mit dem Ziel eingeleitet, die Interessen der CEU zu
schiitzen, und dies zu rein politischen Zwecken, ist darauf hinzuweisen, dass das mit dem
Verfahren nach Art. 258 AEUV verfolgte Ziel die objektive Feststellung des VerstoBes
eines Mitgliedstaats gegen seine Verpflichtungen aus dem Unionsrecht ist (vgl. in diesem
Sinne Urteil vom 27. Mirz 2019, Kommission/Deutschland, C-620/16, EU:C:2019:256,
Rn. 40 und die dort angefiihrte Rechtsprechung). Nach stindiger Rechtsprechung verfiigt
die Kommission jedoch hinsichtlich der ZweckméBigkeit der Einleitung eines solchen
Verfahrens iiber ein Ermessen, liber das der Gerichtshof keine gerichtliche Kontrolle aus-
iiben kann (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 16. Juli 2020, Kommission/Ruménien [Be-
kdmpfung der Geldwésche], C-549/18, EU:C:2020:563, Rn. 49 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung).

Aus den vorstehenden Erwédgungen ergibt sich, dass die vorliegende Vertragsverlet-
zungsklage zuléssig ist.

B.  Zur Zustiindigkeit des Gerichtshofs
1.  Vorbringen der Parteien

Ungarn macht geltend, der Gerichtshof sei fiir die Entscheidung iiber die vorliegende
Vertragsverletzungsklage nicht zustdndig, sofern die Kommission Verstofe gegen das
GATS geltend mache.

Erstens falle der Bereich der Hochschulbildung gemiaf3 Art. 6 Buchst. ¢ AEUV nicht in
die Zustindigkeit der Europdischen Union, so dass es folglich die betroffenen Mitglied-
staaten seien, die in diesem Bereich etwaige Versto3e gegen ihre Verpflichtungen aus
dem GATS individuell verantworteten.

Zweitens sei es nach den allgemeinen Regeln des Volkerrechts ausschlieBlich Sache der
Panels und des Berufungsgremiums der WTO (im Folgenden: Berufungsgremium), die
vom Streitbeilegungsgremium (im Folgenden: DSB) eingerichtet worden seien, zu beur-
teilen, ob das Hochschulgesetz mit den Verpflichtungen Ungarns aus dem GATS verein-
bar sei.

Wie sich ndmlich aus der Rechtsprechung des Gerichtshofs (Urteil vom 10. September
1996, Kommission/Deutschland, C-61/94, EU:C:1996:313, Rn. 15 und 16) ergebe, sei
die Kommission fiir die Priifung der Durchfiihrung eines WTO-Ubereinkommens zustin-
dig, das im Rahmen der Beziehungen zwischen Mitgliedstaaten und Unionsorganen Be-
standteil des Unionsrechts geworden sei, nicht aber im Rahmen der Beziehungen zwi-
schen einem Mitgliedstaat und einem Drittstaat.

Sollte der Gerichtshof dem Antrag der Kommission, soweit er auf einen Versto3 gegen
das GATS gestiitzt sei, stattgeben, wiirde er im Ubrigen durch seine autonome Auslegung
der Artikel des GATS und der Liste spezifischer Verpflichtungen Ungarns die ausschliel3-
liche Zustiandigkeit der Mitglieder der WTO und der Organe, die das Streitbeilegungs-
system der WTO bildeten, fiir die Auslegung der WTO-Ubereinkommen, und zwar unter
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Verstoll gegen Art. 216 Abs. 2 AEUV, beeintrachtigen und damit die einheitliche Ausle-
gung des GATS gefahrden.

Sobald ndmlich ein Verstofl eines Mitgliedstaats gegen seine Verpflichtungen aus dem
GATS durch den Gerichtshof festgestellt worden sei, hitten die Drittstaaten kein Interesse
mehr an der Einleitung eines Verfahrens im Rahmen des Streitbeilegungssystems der
WTO.

Die Kommission entgegnet erstens, dass nach Art. 207 Abs. 4 AEUV der Handel mit
Bildungsdienstleistungen im ausschlieBlichen Zusténdigkeitsbereich der Union liege, da
er in den Anwendungsbereich der Gemeinsamen Handelspolitik falle. Folglich erfiillten
die Mitgliedstaaten, indem sie dafiir sorgten, dass die Verpflichtungen aus dem GATS
eingehalten werden, eine Pflicht gegeniiber der Union, die die Verantwortung fiir die ord-
nungsgemiBe Durchfiihrung des Ubereinkommens iibernommen habe.

Zweitens banden gemil Art. 216 Abs. 2 AEUV die von der Union geschlossenen inter-
nationalen Ubereinkiinfte die Mitgliedstaaten. Wie sich aus der Rechtsprechung ergebe
(Urteil vom 10. September 1996, Kommission/Deutschland, C-61/94, EU:C:1996:313,
Rn. 15), falle ihre Verletzung durch die Mitgliedstaaten daher unter das Unionsrecht und
stelle eine Vertragsverletzung dar, die Gegenstand einer Klage nach Art. 258 AEUV sein
konne.

Da es sich im vorliegenden Fall beim GATS um eine von der Union geschlossene inter-
nationale Ubereinkunft handele, sei es daher Sache der Kommission, dafiir Sorge zu tra-
gen, dass die Mitgliedstaaten die sich daraus fiir die Union ergebenden internationalen
Verpflichtungen einhielten, was es u. a. ermdgliche, einer etwaigen volkerrechtlichen
Haftung der Union in einer Situation vorzubeugen, in der die Gefahr bestehe, dass bei der
WTO eine Streitigkeit anhdngig gemacht werde.

Die Existenz des Streitbeilegungssystems der WTO sei insoweit irrelevant. Zum einen
sei die Union als Mitglied der WTO ndmlich verpflichtet, im Unionsgebiet fiir die Ein-
haltung der Verpflichtungen zu sorgen, die ihr nach den WTO-Ubereinkiinften obligen.
Zum anderen seien Drittlinder weder an unionsinterne Streitbeilegungen gebunden, die
sich auf die internationalen Verpflichtungen bezdgen, die fiir die Union und ihre Mit-
gliedstaaten verbindlich seien, noch an die Auslegung dieser internationalen Verpflich-
tungen durch den Gerichtshof.

2. Wiirdigung durch den Gerichtshof

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass gemil3 Art. 258 AEUV Gegenstand der Vertragsver-
letzungsklage nur die Feststellung der Nichteinhaltung von sich aus dem Unionsrecht er-
gebenden Verpflichtungen sein kann (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 19. Mérz 2002,
Kommission/Irland, C-13/00, EU:C:2002:184, Rn. 13).

Der Gerichtshof hat jedoch wiederholt entschieden, dass eine von der Union geschlos-
sene internationale Ubereinkunft ab ihrem Inkrafttreten fester Bestandteil des Unions-
rechts ist (vgl. u. a. Urteile vom 30. April 1974, Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41,Rn. 5
und 6, vom 21. Dezember 2011, Air Transport Association of America u. a., C-366/10,
EU:C:2011:864, Rn. 73, und Gutachten 1/17 [CETA EU-Kanada] vom 30. April 2019,
EU:C:2019:341, Rn. 117).
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Im vorliegenden Fall wurde das WTO-Ubereinkommen, zu dem das GATS gehért, von
der Union unterzeichnet und am 22. Dezember 1994 von dieser mit dem Beschluss
94/800 genehmigt. Es trat am 1. Januar 1995 in Kraft.

Folglich ist das GATS Teil des Unionsrechts.

Was erstens den von Ungarn erhobenen und in Rn. 59 des vorliegenden Urteils genann-
ten Einwand betrifft, ist darauf hinzuweisen, dass die Union nach Art. 3 Abs. 1 Buchst. e
AEUV fiber eine ausschlieBliche Zustdndigkeit im Bereich der Gemeinsamen Handels-
politik verfiigt.

Der Gerichtshof hat entschieden, dass die im Rahmen des GATS eingegangenen Ver-
pflichtungen unter die Gemeinsame Handelspolitik fallen (vgl. in diesem Sinne Gutach-
ten 2/15 [Freihandelsabkommen EU-Singapur] vom 16. Mai 2017, EU:C:2017:376,
Rn. 36 und 54).

Daraus folgt, dass die Mitgliedstaaten, wie sich aus Art. 6 Buchst. e AEUV ergibt, zwar
iiber eine weitreichende Zustédndigkeit im Bereich der Bildung verfiigen, da die Union in
diesem Bereich nur dafiir zustindig ist, ,,MaBnahmen zur Unterstiitzung, Koordinierung
oder Ergidnzung der Maflnahmen der Mitgliedstaaten* durchzufiihren, aber die im Rah-
men des GATS eingegangenen Verpflichtungen einschlieBlich derjenigen, die die Libe-
ralisierung des Handels mit privaten Bildungsdienstleistungen betreffen, in die aus-
schlieBliche Zustandigkeit der Union fallen.

Daher macht Ungarn zu Unrecht geltend, dass sich im Bereich des Handels mit Bildungs-
dienstleistungen die betreffenden Mitgliedstaaten individuell fiir etwaige Verstof3e gegen
ihre Verpflichtungen aus dem GATS zu verantworten haben.

Was zweitens den in den Rn. 60 bis 63 des vorliegenden Urteils dargelegten Einwand
Ungarns betrifft, ist zu betonen, dass dieser Mitgliedstaat nicht allgemein die Zustandig-
keit des Gerichtshofs in Abrede stellt, gemil3 Art. 258 AEUV iiber eine Klage auf Fest-
stellung eines VerstoBes eines Mitgliedstaats gegen dessen Verpflichtungen zu befinden,
die sich aus einer die Union bindenden internationalen Ubereinkunft ergeben. Ungarn
macht jedoch geltend, die Existenz des Streitbeilegungssystems der WTO, das u. a. auf
die Verpflichtungen der WTO-Mitglieder aus dem GATS anwendbar sei, begriinde eine
Besonderheit, die der Wahrnehmung dieser Zustdndigkeit durch den Gerichtshof entge-
genstehe.

Es ist indessen darauf hinzuweisen, dass diese Frage in der Rechtsprechung zu den Be-
ziehungen des Unionsrechts zum WTO-Recht vom Gerichtshof nicht entschieden worden
ist.

Bisher hat sich der Gerichtshof ndmlich entweder im Rahmen der Beurteilung der Giil-

tigkeit eines Sekundarrechtsakts der Union wegen seiner Unvereinbarkeit mit dem WTO-
Recht (vgl. u. a. Urteil vom 1. Mérz 2005, Van Parys, C-377/02, EU:C:2005:121, Rn. 1
und 39 sowie die dort angefiihrte Rechtsprechung) oder im Rahmen einer etwaigen au-
Bervertraglichen Haftung der Union und des Anspruchs auf Schadensersatz (vgl. u. a. Ur-
teil vom 9. September 2008, FIAMM u. a./Rat und Kommission, C-120/06 P und
C-121/06 P, EU:C:2008:476, Rn. 1 und 107) geduBert.
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Insbesondere in den Rechtssachen, in denen die in der vorstehenden Randnummer des
vorliegenden Urteils angefiihrten Urteile ergangen sind, wurden dem Gerichtshof fiir die
Union ungiinstige Entscheidungen der WTO vorgelegt, und er musste sich zu verschie-
denen Aspekten der Durchfithrung dieser Entscheidungen dufern, u. a. dazu, ob die be-
troffenen Einzelnen WTO-Recht geltend machen konnten.

In der vorliegenden Rechtssache macht die Kommission jedoch zum einen geltend, dass
bestimmte von einem Mitgliedstaat erlassene Rechtsvorschriften mit dem GATS unver-
einbar seien, so dass dieser Mitgliedstaat gegen das Unionsrecht, dessen fester Bestandteil
diese internationale Ubereinkunft sei, verstoen habe. Zum anderen stellt sich in Erman-
gelung einer Entscheidung des DSB, mit der ein Verhalten der Union oder eines Mitglied-
staats fiir mit dem WTO-Recht unvereinbar erklirt wird, die Frage einer etwaigen Um-
setzung dieser Entscheidung nicht.

Vor diesem Hintergrund macht, wie aus Rn. 66 des vorliegenden Urteils hervorgeht, die
Kommission geltend, dass das Ziel des vorliegenden Vertragsverletzungsverfahrens darin
bestehe, jegliche internationale Haftung der Union in einer Situation zu vermeiden, in der
die Gefahr bestehe, dass eine Streitigkeit bei der WTO anhéngig gemacht werde.

Insoweit stellt Art. 3 Abs. 2 der Streitbeilegungsvereinbarung klar, dass das Streitbeile-
gungssystem der WTO ein zentrales Element zur Schaffung von Sicherheit und Vorher-
sehbarkeit im multilateralen Handelssystem ist, das dazu dient, die Rechte und Pflichten
der Mitglieder der WTO zu bewahren und die Bestimmungen dieser Ubereinkommen im
Einklang mit den herkdmmlichen Regeln der Auslegung des Volkerrechts zu kléren.

Insbesondere ist ein Panel nach Art. 11 der Streitbeilegungsvereinbarung befugt, eine
objektive Beurteilung der vor ihm liegenden Angelegenheit vorzunehmen, einschlielich
einer objektiven Beurteilung des Sachverhalts und der Anwendbarkeit sowie der Verein-
barkeit mit den einschligigen unter die Vereinbarung fallenden Ubereinkommen. Nach
Art. 17 Abs. 13 dieser Vereinbarung kann das Berufungsgremium die rechtlichen Fest-
stellungen und die Schlussfolgerungen des Panels bestitigen, abdndern oder aufheben,
wobei sich seine Zustidndigkeit nach Art. 17 Abs. 6 der Vereinbarung auf die in dem Pa-
nelbericht behandelten Rechtsfragen und auf die Rechtsauslegung durch das Panel be-
schrankt. Die Mitglieder der WTO sind grundsétzlich verpflichtet, den Empfehlungen
und Entscheidungen des DSB unverziiglich zu entsprechen, wie sich aus Art. 21 Abs. 1
und 3 der Streitbeilegungsvereinbarung ergibt.

Daraus folgt, dass unter bestimmten Voraussetzungen die im Rahmen des Streitbeile-
gungssystems der WTO durchgefiihrte Kontrolle zu Feststellungen der Unvereinbarkeit
der von einem Mitglied der WTO getroffenen Maflnahmen mit dem Recht der WTO fiih-
ren und letztlich die volkerrechtliche Haftung der Union, die Mitglied der WTO ist, fiir
eine rechtswidrige Handlung ausldsen kann.

AuBerdem ist darauf hinzuweisen, dass nach Art. XVI Abs. 4 des WTO-Ubereinkom-
mens jedes Mitglied der WTO im Rahmen seiner internen Rechtsordnung verpflichtet ist,
in den verschiedenen Teilen seines Hoheitsgebiets fiir die Einhaltung seiner Verpflich-
tungen aus dem WTO-Recht Sorge zu tragen. Eine entsprechende Verpflichtung ist im
Ubrigen in Art. I Abs. 3 Buchst. a GATS vorgesehen.

Unter diesen Umstédnden wirkt sich die Besonderheit des Bestehens des Streitbeilegungs-
systems der WTO nicht nur nicht auf die Zustdndigkeit des Gerichtshofs nach Art. 258
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AEUYV aus, sondern steht die Wahrnehmung dieser Zustindigkeit iiberdies in vollem Ein-
klang mit der Verpflichtung jedes einzelnen WTO-Mitglieds, fiir die Einhaltung seiner
Verpflichtungen aus dem Recht der WTO zu sorgen.

Ferner ist darauf hinzuweisen, dass die Union nach stidndiger Rechtsprechung ihre Be-
fugnisse unter Beachtung des gesamten Volkerrechts ausiiben muss, nicht nur der Vor-
schriften der internationalen Ubereinkiinfte, die sie binden, sondern auch der Regeln und
Grundsitze des allgemeinen Volkergewohnheitsrechts (vgl. in diesem Sinne Urteil vom
27. Februar 2018, Western Sahara Campaign UK, C-266/16, EU:C:2018:118, Rn. 47 und
die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Wie sich zunédchst aus Art. 3 der von der Volkerrechtskommission der Vereinten Natio-
nen ausgearbeiteten Artikel iiber die Verantwortlichkeit der Staaten fiir volkerrechtswid-
rige Handlungen ergibt, von denen die Generalversammlung der Vereinten Nationen in
ihrer Resolution 56/83 vom 12. Dezember 2001 Kenntnis genommen hat, die das Volker-
gewohnheitsrecht kodifizieren und die auf die Union anwendbar sind, bestimmt sich die
Beurteilung der Handlung eines Staates als ,,volkerrechtswidrig® jedoch ausschlieBlich
nach dem Volkerrecht. Folglich vermag eine gegebenenfalls nach dem Unionsrecht vor-
genommene Beurteilung derselben Handlung eine solche Beurteilung nicht zu beriihren.

Insoweit betont die Kommission zwar zu Recht, dass die dem Gerichtshof nach Art. 258
AEUYV obliegende Beurteilung des dem betreffenden Mitgliedstaat vorgeworfenen Ver-
haltens die anderen Mitglieder der WTO nicht bindet; es ist aber darauf hinzuweisen, dass
von dieser Beurteilung auch die Beurteilung unberiihrt bleibt, die das DSB gegebenenfalls
vornehmen konnte.

Sodann ergibt sich aus Art. 32 der Artikel {iber die Verantwortlichkeit der Staaten fiir

volkerrechtswidrige Handlungen, dass der verantwortliche Staat sich nicht auf sein inner-
staatliches Recht berufen kann, um die Nichterfiillung der ihm nach dem Vdlkerrecht
obliegenden Verpflichtungen zu rechtfertigen.

Daraus folgt insbesondere, dass sich weder die Union noch der betreffende Mitgliedstaat
auf die vom Gerichtshof im Rahmen eines Vertragsverletzungsverfahrens nach Art. 258
AEUYV vorgenommene Beurteilung des Verhaltens des Mitgliedstaats anhand des Rechts
der WTO berufen konnen, um es abzulehnen, den im WTO-Recht vorgesehenen Rechts-
folgen fiir den Fall nachzukommen, dass das DSB die Unvereinbarkeit dieses Verhaltens
mit dem Recht der WTO feststellen sollte.

SchlieBlich ist unbeschadet der Beschrankungen, die vor dem Unionsrichter fiir die Mog-
lichkeit der Geltendmachung von WTO-Recht zum Zwecke der Kontrolle der Rechtmi-
Bigkeit von Handlungen der Unionsorgane gelten und auf die in der in Rn. 78 des vorlie-
genden Urteils angefiihrten Rechtsprechung hingewiesen worden ist, darauf hinzuweisen,
dass der allgemeine volkerrechtliche Grundsatz der Einhaltung vertraglicher Verpflich-
tungen (pacta sunt servanda), der in Art. 26 des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht
der Vertrdge vom 23. Mai 1969 (United Nations Treaty Series, Bd. 1155, S. 331) nieder-
gelegt ist, beinhaltet, dass der Gerichtshof zum Zwecke der Auslegung und Anwendung
des GATS die Auslegung der unterschiedlichen Bestimmungen dieses Ubereinkommens
durch das DSB berticksichtigen muss. Fiir den Fall, dass das DSB die betreffenden Best-
immungen noch nicht ausgelegt hat, ist es aulerdem Sache des Gerichtshofs, diese Best-
immungen im Einklang mit den herkémmlichen Regeln der Auslegung des Volkerrechts
auszulegen, an die die Union gebunden ist, wobei der in Art. 26 aufgestellte Grundsatz
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der Erfiillung dieser volkerrechtlichen Ubereinkunft nach Treu und Glauben zu beachten
ist.

Nach alledem ist das Vorbringen Ungarns, der Gerichtshof sei fiir die Entscheidung iiber
die vorliegende Vertragsverletzungsklage, was die Riige eines Verstofes gegen das
GATS anbelange, nicht zustdndig, insgesamt zurlickzuweisen.

C.  Zur Begriindetheit

1.  Zum Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen vilkerrechtlichen
Vertrags

Um iiber die erste Riige entscheiden zu konnen, ist zunédchst der Umfang der Verpflich-
tungen Ungarns im Sektor der Hochschulbildungsdienstleistungen im Hinblick auf die in
Art. XVII GATS enthaltene Regel der Inlinderbehandlung zu bestimmen; sodann zu prii-
fen, ob durch das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen vilkerrechtlichen
Vertrags die Wettbewerbsbedingungen unter Verstof3 gegen diese Bestimmung zuguns-
ten inlédndischer Erbringer solcher Dienstleistungen oder von ithnen erbrachter Dienstleis-
tungen gedndert werden, und bejahendenfalls ist schlielich das Vorbringen Ungarns zur
Rechtfertigung dieser Anderung auf der Grundlage einer der in Art. XIV GATS vorgese-
henen Ausnahmen zu priifen.

a) Zu den Folgen der Verpflichtungen Ungarns im Sektor der Hochschulbildungs-
dienstleistungen im Hinblick auf die Regel der Inlinderbehandlung in Art. XVII GATS

1)  Vorbringen der Parteien

Die Kommission tragt erstens vor, der Eintrag privat finanzierter Hochschulbildungs-
dienstleistungen in die Liste der spezifischen Verpflichtungen Ungarns und, was die
Schaffung einer kommerziellen Priasenz nach Art. I Abs. 2 Buchst. ¢ GATS (im Folgen-
den: Erbringungsart 3) anbelange, die Erwédhnung des Wortes ,,keine* in der Spalte ,,Be-
schrankungen der Inlinderbehandlung® im Sinne von Art. XVII GATS bedeuteten, dass
es keine Beschrinkung in Bezug auf diese Verpflichtung und daher eine diesbeziiglich
uneingeschriankte Verpflichtung Ungarns gebe.

Zweitens konne die von Ungarn in der Spalte ,,Marktzugangsbeschrankungen® im Sinne

von Art. XVI GATS genannte Bedingung, wonach die ,,Errichtung von Einrichtungen
von der Erteilung einer Genehmigung durch die zentralen Behdrden abhéngig* sei, nicht
so verstanden werden, dass sie auch die Regel der Inlinderbehandlung im Sinne von
Art. XX Abs. 2 GATS betrefte.

Hierzu macht die Kommission zunéchst geltend, diese Bedingung sei so vage und allge-
mein formuliert, dass sie es ermogliche, die Erlangung dieser Genehmigung unter Ver-
stol} gegen den Wortlaut von Art. XX Abs. 1 Buchst. a und b GATS von jeder Art spezi-
fischer Voraussetzung abhingig zu machen. Eine solche Bedingung der Einholung einer
vorherigen Genehmigung sei ferner geeignet, den im zweiten Absatz der Praambel des
GATS genannten Zweck des Eingehens von Verpflichtungen nach den Art. XVI und
XVII GATS zu gefdhrden, der in der Ausweitung des Handels mit Dienstleistungen ,,un-
ter Bedingungen der Transparenz und der fortschreitenden Liberalisierung® bestehe.
Selbst wenn man dariiber hinaus davon ausgehe, dass diese in der Spalte ,,Marktzugangs-
beschrankungen® enthaltene Bedingung tatséchlich fiir die Inlinderbehandlung gelte,
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konne diese mit ihrer Formulierung nicht das in § 76 Abs. 1 Buchst. a des Hochschulge-
setzes vorgesehene spezifische Erfordernis umfassen, wonach die Regierung Ungarns
und die Regierung des Staates, in dem sich der Sitz der ausldndischen Hochschuleinrich-
tung befinde, durch einen Vertrag tiber die grundsétzliche Unterstiitzung dieser Einrich-
tung im Hinblick auf eine etwaige Tatigkeit dieser Hochschuleinrichtung in Ungarn ge-
bunden sein wollten.

Sodann macht die Kommission geltend, dass nach den vom WTO-Rat flir den Handel
mit Dienstleistungen erlassenen Leitlinien fiir die Erstellung der Listen spezifischer Ver-
pflichtungen im Rahmen des Allgemeinen Ubereinkommens iiber den Handel mit Dienst-
leistungen (GATS) vom 23. Mirz 2001 (S/L/92) Genehmigungsvorschriften nicht als
Marktzugangsbeschrankungen im Sinne von Art. XVI GATS angesehen werden konnten.
Daher konne sich Ungarn nicht hinter dem Erfordernis der Erteilung einer vorherigen
Genehmigung verschanzen, um das Vorliegen eines Verstoes gegen den Grundsatz der
Inldnderbehandlung auszuschlieBen.

SchlieBlich sei dieses Erfordernis keine Mallnahme, die in den Anwendungsbereich von
Art. XVI GATS falle. Art. XVI Abs. 2 GATS zédhle ndmlich abschlieend die Beschrin-
kungen auf, die in den Anwendungsbereich dieses Artikels fielen. Dieses Erfordernis sei
aber weder in dieser Liste aufgefiihrt, noch @hnele es einer der dort aufgefiihrten Mal3-
nahmen.

Die Kommission schlie3t daraus, dass sich Ungarn in Bezug auf die Erbringungsart 3
verpflichtet habe, Dienstleistungserbringer aus Drittlindern, die Mitglieder der WTO
seien, nicht weniger giinstig zu behandeln als seine inldndischen Dienstleistungserbrin-
ger.

Ungarn tragt vor, geméal Art. XX Abs. 2 GATS habe die in Rn. 96 des vorliegenden Ur-
teils genannte Bedingung, die in der Spalte ,,Marktzugangsbeschrinkungen® eingetragen
sei, auch Auswirkungen auf die Verpflichtung zur Inlainderbehandlung.

AuBerdem erlaube die allgemein gehaltene Formulierung dieser Bedingung es Ungarn,
ein ,,Lizenzsystem mit Ermessensspielraum® beizubehalten, dessen Bestimmungen es,
erforderlichenfalls durch die Beschrinkung der Niederlassung ausldandischer Dienstleis-
tungserbringer, frei anpassen konne, auch indem es den vorherigen Abschluss eines vol-
kerrechtlichen Vertrags vorschreibe.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Zunichst muss nach Art. XVII Abs. 1 GATS jedes WTO-Mitglied in den in seiner Liste
spezifischer Verpflichtungen aufgefiihrten Sektoren und unter den darin festgelegten Be-
dingungen und Vorbehalten den Dienstleistungen und Dienstleistungserbringern jedes
anderen WTO-Mitglieds eine Behandlung gewéhren, die nicht weniger giinstig ist als die,
die es seinen eigenen gleichen Dienstleistungen und Dienstleistungserbringern gewéhrt.

Sodann muss nach Art. XVI Abs. 1 GATS jedes WTO-Mitglied hinsichtlich des Markt-
zugangs durch die in Art.  GATS definierten Erbringungsarten den Dienstleistungen und
Dienstleistungserbringern eines anderen Mitglieds eine Behandlung gewihren, die nicht
weniger giinstig ist als die, die nach den in seiner Liste spezifischer Verpflichtungen ver-
einbarten und festgelegten Bestimmungen, Beschrinkungen und Bedingungen vorgese-
hen ist.
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SchlieBlich bestimmt Art. XX Abs. 1 GATS, dass jedes WTO-Mitglied in einer Liste
diejenigen spezifischen Verpflichtungen festlegt, die es nach Teil III GATS, zu dem u. a.
die Art. XVI und XVII gehoren, iibernimmt. In Bezug auf die Sektoren, fiir die diese
Verpflichtungen eingegangen werden, muss jede Liste die Bestimmungen, Beschriankun-
gen und Bedingungen fiir den Marktzugang sowie die Bedingungen und Qualifikationen
fiir die Inlinderbehandlung enthalten. Diese Listen spezifischer Verpflichtungen bilden
einen integrierenden Bestandteil des GATS.

Folglich ergibt sich aus den Art. XVI, XVII und XX GATS, dass in der Liste spezifischer
Verpflichtungen fiir ein WTO-Mitglied die Verpflichtungen aufgefiihrt sind, die dieses
Mitglied nach Sektoren und Erbringungsart eingegangen ist. In dieser Liste werden u. a.
die Bestimmungen, Beschrinkungen und Bedingungen fiir ,,Marktzugangsbeschrankun-
gen“ sowie die Bedingungen und Qualifikationen in Bezug auf ,,Beschrankungen der In-
landerbehandlung® aufgefiihrt. Diese Angaben sind Gegenstand zweier verschiedener
Spalten.

AuBlerdem sind nach Art. XX Abs. 2 GATS Malnahmen, die sowohl mit Art. XVTI als
auch mit Art. XVII GATS nicht vereinbar sind, der Einfachheit halber nur in die fiir
,Marktzugangsbeschrankungen* vorgesehene Spalte der Liste spezifischer Verpflichtun-
gen einzutragen, wobei dieser einzige Eintrag dann auch als impliziter Eintrag einer Be-
dingung oder Qualifikation fiir die Inldanderbehandlung gilt (vgl. Bericht des WTO-Panels
vom 16. Juli 2012: ,,China — Bestimmte Mallnahmen, die die elektronischen Zahlungs-
dienste betreffen [WT/DS 413/R], angenommen vom DSB am 31. August 2012,
Rn. 7.658).

Folglich kann eine Bedingung, die formell nur gemall Art. XVI GATS eingetragen ist,
nur von der Verpflichtung zur Inldnderbehandlung nach Art. XVII abweichen, wenn die
mit ihr eingefiihrte Art von Mallnahmen sowohl gegen die Verpflichtung nach Art. XVI
als auch gegen die in Art. XVII GATS vorgesehene Verpflichtung verstdft (vgl. Bericht
des WTO-Panels vom 16. Juli 2012: ,,China — Bestimmte Mallnahmen, die die elektroni-
schen Zahlungsdienste betreffen* [WT/DS 413/R], angenommen vom DSB am 31. Au-
gust 2012, Rn. 7.658).

Im vorliegenden Fall enthélt die Liste der spezifischen Verpflichtungen Ungarns
(GATS/SC/40 vom 15. April 1994) in der Spalte ,,Marktzugangsbeschrankungen® in Be-
zug auf Hochschulbildungsdienstleistungen mittels kommerzieller Prasenz die Bedin-
gung, dass die Griindung von Schulen von der Erteilung einer vorherigen Genehmigung
durch die Zentralbehorden abhédngig ist.

Die Spalte ,,Beschrinkungen der Inldnderbehandlung® enthélt fiir den Teilsektor der
Hochschulbildungsdienstleistungen die Angabe ,,keine®.

Unter diesen Umstdnden ist zu priifen, ob die in Rn. 109 des vorliegenden Urteils ge-
nannte Voraussetzung des Vorliegens einer vorherigen Genehmigung, die in der Spalte
,Marktzugangsbeschrankungen* eingetragen ist, auch auf die in Art. XVII GATS vorge-
sehene Verpflichtung zur Inldnderbehandlung anwendbar ist.

Insoweit ergibt sich aus der Tragweite der in Rn. 108 des vorliegenden Urteils darge-
stellten Vereinfachungsregel in Art. XX Abs. 2 GATS, dass eine Bedingung nur dann
unter diese Regel fallen und mithin auch fiir Art. XVII GATS gelten kann, wenn sie dis-
kriminierenden Charakter hat.
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Wie sich jedoch bereits aus dem Wortlaut der Bedingung des Vorliegens einer vorheri-
gen Genehmigung ergibt, soll sie fiir alle Bildungseinrichtungen unabhingig von ihrer
Herkunft gelten, so dass sie keinen diskriminierenden Aspekt enthdlt. Daher kann die
Regelung des Art. XX Abs. 2 GATS im vorliegenden Fall keine Anwendung finden.
Folglich erlaubt diese Bedingung es Ungarn nicht, eine Ausnahme von der in Art. XVII
GATS vorgesehenen Verpflichtung zur Inlinderbehandlung geltend zu machen.

Nach alledem ist festzustellen, dass die Kommission zu Recht geltend macht, dass der
Eintrag privat finanzierter Hochschulbildungsdienstleistungen in die Liste der spezifi-
schen Verpflichtungen Ungarns durch Ungarn und, was die Erbringungsart 3 anbelangt,
der Eintrag des Wortes ,,keine* in der Spalte ,,Beschrankungen der Inlinderbehandlung*
bedeutet, dass die Verpflichtungen Ungarns aus Art. XVII GATS in Bezug auf diese
Dienstleistungen nicht beschriankt sind.

b)  Zur Anderung der Wettbewerbsbedingungen zugunsten gleicher inlindischer
Dienstleistungserbringer

1)  Vorbringen der Parteien

Die Kommission tragt vor, dass die ungarischen Vorschriften, da Hochschuleinrichtun-
gen mit Sitz in einem Mitgliedsland der WTO, das nicht zum EWR gehdre, in Ungarn
nur Hochschulbildungsdienstleistungen erbringen konnten, wenn ihr Sitzstaat zuvor mit
der ungarischen Regierung einen volkerrechtlichen Vertrag geschlossen habe, unter Ver-
stof} gegen die in Art. XVII GATS vorgesehene Verpflichtung zur Inldanderbehandlung
eine weniger giinstige Behandlung dieser Dienstleistungserbringer vorsédhen als die Be-
handlung, die sowohl gleichen ungarischen als auch im EWR niedergelassenen Dienst-
leistungserbringern gewihrt werde.

Unter Bezugnahme auf den Wortlaut des Hochschulgesetzes fiigt die Kommission hinzu,

dass die ungarische Regierung hinsichtlich des Inhalts dieses Vertrags und der Entschei-
dung, Verhandlungen mit dem Ziel seines Abschlusses aufzunehmen, iiber ein Ermessen
verfiige. Folglich stehe es dieser Regierung frei, selbst aus willkiirlichen Griinden den
Abschluss eines solchen Vertrags abzulehnen, auch wenn der Sitzstaat des Dienstleis-
tungserbringers dazu bereit wére.

Ungarn macht geltend, das Hauptziel des Erfordernisses des Vorliegens eines zuvor ge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrags sei es, die diplomatischen Anstrengungen auf
dem Gebiet der Kulturpolitik zu verstirken. Die ungarische Regierung habe sich mehr-
fach bereit erkldrt, Verhandlungen aufzunehmen, und alles unternommen, damit diese zu
Ende gefiihrt werden konnten. Die Unterzeichnungen zweier Abkommen, eines mit dem
Staat Maryland (Vereinigte Staaten) und ein anderes mit der Volksrepublik China, die
nach der Anderung des Hochschulgesetzes erfolgt seien, zeigten, dass die erlassene Maf3-
nahme keine unmoglich zu erfiillende Bedingung sei.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlos-
senen volkerrechtlichen Vertrags, mit dem der Abschluss eines Abkommens zwischen
Ungarn und einem anderen Staat, der nicht dem EWR angehort, verlangt wird, jedenfalls
nur bestimmte auslédndische Dienstleistungserbringer betreffen kann. Da ein solches Er-
fordernis diesen ausldndischen Dienstleistungserbringern eine zusitzliche Bedingung fiir
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die Erbringung von Hochschulbildungsdienstleistungen in Ungarn im Vergleich zu den-
jenigen auferlegt, die fiir in diesem Mitgliedstaat oder in einem anderen Mitgliedstaat des
EWR ansiéssige Erbringer gleicher Dienstleistungen gelten, fiihrt es im Sinne von
Art. XVII Abs. 3 GATS zu einer formal unterschiedlichen Behandlung dieser Kategorien
von Dienstleistungserbringern.

Nach dieser Bestimmung ist daher zu priifen, ob das Erfordernis des Vorliegens eines
zuvor geschlossenen volkerrechtlichen Vertrags dadurch, dass es eine formal unterschied-
liche Behandlung einfiihrt, zugunsten der in Ungarn anséssigen Erbringer von Hochschul-
bildungsdienstleistungen oder der von ihnen erbrachten Dienstleistungen die Wettbe-
werbsbedingungen dndert.

Insoweit ist darauf hinzuweisen, dass dieses Erfordernis, wie es in § 76 Abs. 1 Buchst. a
des Hochschulgesetzes niedergelegt ist, bedeutet, dass Ungarn sowohl hinsichtlich der
ZweckmaBigkeit des Abschlusses eines solchen Vertrags als auch hinsichtlich seines In-
halts iiber Ermessen verfiigt. Unter diesen Umstdnden steht die Moglichkeit fiir Hoch-
schuleinrichtungen mit Sitz in einem anderen Mitgliedsland der WTO, das nicht dem
EWR angehort, ihre Tétigkeiten im ungarischen Hoheitsgebiet auszuiiben, vollstindig im
Ermessen der ungarischen Behorden.

Daraus ergeben sich Wettbewerbsnachteile fiir die Dienstleistungserbringer mit Sitz in
einem Mitgliedstaat der WTO, der nicht dem EWR angehort, so dass das Erfordernis des
Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrechtlichen Vertrags unter Verstol3 gegen
Art. XVII GATS die Wettbewerbsbedingungen zugunsten ungarischer Dienstleistungs-
erbringer éndert.

¢)  Zur Rechtfertigung gemdf} Art. XIV GATS
1)  Vorbringen der Parteien

Ungarn trégt vor, das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrecht-
lichen Vertrags sei notwendig, um die 6ffentliche Ordnung aufrechtzuerhalten und irre-
fiihrende Geschiftspraktiken zu verhindern. Dieses Erfordernis ermdgliche es ndmlich,
sicherzustellen, dass der Sitzstaat der betreffenden Einrichtung diese Dienstleistungser-
bringerin als ,,vertrauenswiirdig* ansehe und die kiinftige Tétigkeit einer solchen Einrich-
tung in Ungarn unterstiitze. Dieses Erfordernis ermogliche es auerdem, sich zu verge-
wissern, dass die betreffende Einrichtung die Rechtsvorschriften ihres Sitzstaats beachte,
der gegebenenfalls die Einhaltung bestimmter Bedingungen fiir eine Téatigkeit in Ungarn
vorschreibe.

Auflerdem gebe es keine andere Losung, mit der die vom ungarischen Gesetzgeber ver-
folgten Ziele erreicht werden konnten und die mit den WTO-Regeln vereinbar sei.

Insbesondere sei es entgegen dem Vorschlag der Kommission nicht realistisch, auf die
betreffenden ausldndischen Hochschuleinrichtungen die einschldgigen nationalen
Rechtsvorschriften in gleicher Weise wie auf die ungarischen anzuwenden.

Der Kommission macht geltend, dass das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor ge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrags mit keiner gemdfl dem GATS zuldssigen Aus-
nahme gerechtfertigt werden konne, insbesondere nicht mit den in Art. XIV Buchst. a und
c Ziff. 1 und i1 GATS vorgesehenen Ausnahmen.
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Vor allem habe Ungarn in diesem Zusammenhang nichts vorgetragen, was die Behaup-
tung Ungarns stiitzen konnte, dass dieses Erfordernis zur Aufrechterhaltung der 6ffentli-
chen Ordnung beitrage, und in diesem Zusammenhang nicht einmal erldutert, worin die
wirkliche, ausreichend schwerwiegende Bedrohung einer der Grundwerte der ungari-
schen Gesellschaft bestehen solle; im Ubrigen habe Ungarn auch nicht erldutert, inwie-
fern sich dieses Erfordernis als notwendig herausstellen konnte, um das — einmal als er-
wiesen unterstellte — Ziel der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung zu erreichen,
und warum es in diesem Fall keine andere, weniger stark einschrinkende Losung gebe.

In Anbetracht des Ermessens, iiber das Ungarn bei der Aufnahme von Verhandlungen
mit dem Staat verflige, in dem sich der Sitz einer ausldndischen Hochschuleinrichtung
befinde, geniige dieses Erfordernis jedenfalls nicht der in Art. XIV GATS vorgesehenen
Voraussetzung, wonach MaBBnahmen, die moglicherweise nach diesem Artikel gerecht-
fertigt sein konnten, ,,nicht in einer Weise angewendet werden, die ein Mittel zu willkiir-
licher oder unberechtigter Diskriminierung unter Landern, in denen gleiche Bedingungen
herrschen, oder eine verdeckte Beschriankung fiir den Handel mit Dienstleistungen dar-
stellen wiirde*.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Erstens ist darauf hinzuweisen, dass Art. XIV Buchst. a und Buchst. ¢ Ziff. i GATS u. a.

vorsieht, dass keine Bestimmung dieses Ubereinkommens dahin gehend ausgelegt wer-
den darf, dass sie die Annahme oder Durchsetzung von Maflnahmen verhindert, die zum
einen erforderlich sind, um die 6ffentliche Moral oder die 6ffentliche Ordnung aufrecht-
zuerhalten, und die zum anderen erforderlich sind, um die Erhaltung von Gesetzen oder
sonstigen Vorschriften zu gewihrleisten, die nicht im Widerspruch zu diesem Uberein-
kommen stehen, einschlieBlich solcher zur Verhinderung irrefiihrender und betriigeri-
scher Geschéftspraktiken oder zur Behandlung der Folgen einer Nichterfiillung von
Dienstleistungsvertrégen.

Unter diesen Umsténden ist festzustellen, dass die beiden von Ungarn angefiihrten Ziele,

namlich zum einen das Ziel der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und zum
anderen das Ziel der Verhinderung irrefiihrender Geschéftspraktiken, in der Tat vom
GATS erfasst werden.

Was zweitens die Priifung betrifft, ob das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor ge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrags im Hinblick auf das Ziel der Aufrechterhaltung
der 6ffentlichen Ordnung gerechtfertigt ist, heilt es in Fn. 5 zu Art. XIV Buchst. a GATS:
,Die Ausnahmeregelung in Bezug auf die 6ffentliche Ordnung kann nur in Anspruch ge-
nommen werden, wenn eine wirkliche, ausreichend schwerwiegende Bedrohung der
Grundwerte der Gesellschaft vorliegt.*

Ungarn hat jedoch nichts vorgebracht, was konkret und substantiiert belegen konnte, in-
wiefern die Ausilibung einer Hochschullehrtétigkeit in seinem Hoheitsgebiet durch Ein-
richtungen mit Sitz in einem nicht zum EWR gehorenden Staat ohne einen solchen Ver-
trag eine wirkliche, ausreichend schwerwiegende Bedrohung darstellt, die einen Grund-
wert der ungarischen Gesellschaft bertihrt.

Daher kann das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrechtlichen
Vertrags nicht mit dem Vorbringen Ungarns zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ord-
nung gerechtfertigt werden.
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Was drittens das Ziel der Verhinderung irrefithrender Geschéftspraktiken betrifft, geht
aus dem oben in Rn. 122 zusammengefassten diesbeziiglichen Vorbringen Ungarns her-
vor, dass Ungarn den vorherigen Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrags offenbar fiir
erforderlich hilt, um vom betroffenen Drittstaat die Gewéhr zu erhalten, dass die betref-
fende ausldndische Hochschuleinrichtung zuverldssig ist, und um damit Risiken in die-
sem Zusammenhang vorzubeugen.

Dieses Vorbringen kann jedoch das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlosse-
nen volkerrechtlichen Vertrags nicht rechtfertigen.

Art. XIV GATS sieht ndmlich vor, dass die dort aufgefiihrten Ausnahmen nicht in einer
Weise angewendet werden, die ein Mittel zu willkiirlicher oder unberechtigter Diskrimi-
nierung unter Landern, in denen gleiche Bedingungen herrschen, oder eine verdeckte Be-
schrankung fiir den Handel mit Dienstleistungen darstellen wiirde.

Zum einen ist, wie die Generalanwiltin in den Nrn. 119 und 120 ihrer Schlussantriage
ausgefiihrt hat, darauf hinzuweisen, dass das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor ge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrags es Ungarn ermoglicht, willkiirlich den Eintritt ei-
ner Einrichtung auf seinen Markt oder die Fortfiihrung der Tétigkeiten einer Einrichtung
auf diesem Markt zu verhindern, da der Abschluss eines solchen Vertrags und damit die
Erflillung dieses Erfordernisses letztlich allein vom politischen Willen Ungarns abhangt.
Dieses Erfordernis unterscheidet sich darin grundlegend von einer Bedingung, wonach
die Zuverlassigkeit einer auslédndischen Lehranstalt durch eine einseitige Erklarung der
Regierung des Drittstaats, in dem sie ihren Sitz hat, bescheinigt werden muss.

Zum anderen ist das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrecht-
lichen Vertrags, soweit es fiir ausldndische Hochschuleinrichtungen gilt, die bereits auf
dem ungarischen Markt prasent gewesen waren, jedenfalls nicht verhdltnisméBig, da das
Ziel, irrefiihrende Geschéftspraktiken zu verhindern, wirksamer erreicht werden konnte,
wenn die Téatigkeiten solcher Einrichtungen in Ungarn kontrolliert und gegebenenfalls
die Fortsetzung dieser Tdtigkeiten nur denjenigen unter ihnen verboten wird, fiir die fest-
gestellt werden konnte, dass sie solche Geschiftspraktiken angewandt hatten.

Unter diesen Umstdnden kann das Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen
volkerrechtlichen Vertrags nicht mit dem auf die Verhinderung irrefiihrender Ge-
schéftspraktiken abstellenden Vorbringen Ungarns gerechtfertigt werden.

Nach alledem ist festzustellen, dass Ungarn mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. a
des Hochschulgesetzes vorgesehenen MalBnahme gegen seine Verpflichtungen aus
Art. XVII GATS verstoB3en hat.

2. Zum Erfordernis der Durchfiithrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffen-
den Einrichtung

a) ZuArt. XVII GATS

Vorab ist zum einen darauf hinzuweisen, dass § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulge-
setzes, auf den sich die Riige der Kommission bezieht, die auslindische Hochschulein-
richtung, die eine Tétigkeit in Ungarn ausiiben mdchte, verpflichtet, Ausbildung in ihrem
Sitzstaat, unabhingig davon, ob es sich bei diesem Staat um einen Mitgliedstaat oder
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einen Drittstaat handelt, durchzufithren, und zum anderen darauf, dass sich das Vorbrin-
gen der Kommission zur Stiitzung dieser Riige auf das Erfordernis der Durchfiihrung von
Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung bezieht, ohne danach zu unterschei-
den, ob dieses Erfordernis fiir ausléndische Hochschuleinrichtungen mit Sitz in einem
Mitgliedstaat oder in einem Drittstaat gilt. Da jedoch, wie sich aus den Ausfiihrungen in
Rn. 73 des vorliegenden Urteils ergibt, Art. XVII GATS unter die Gemeinsame Handels-
politik fallt, ist diese Bestimmung fiir die Priifung dieser Riige nur insoweit relevant, als
dieses Erfordernis fiir Hochschuleinrichtungen gilt, die ihren Sitz in einem Drittstaat ha-
ben, der Mitglied der WTO ist.

Nachdem in Rn. 114 des vorliegenden Urteils die Tragweite der Verpflichtungen Un-
garns aus Art. XVII GATS in Bezug auf Hochschulbildungsdienstleistungen klargestellt
worden ist, ist zu priifen, ob das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitz-
staat der betreffenden Einrichtung, soweit es sich um einen Drittstaat handelt, der Mit-
glied der WTO ist, die Wettbewerbsbedingungen fiir gleiche inldndische Dienstleistungs-
erbringer oder von ihnen erbrachte Dienstleistungen unter Verstofl gegen diese Bestim-
mung dndert, und, bejahendenfalls, das Vorbringen Ungarns zu priifen, das darauf abzielt,
diese Anderung mit einer der in Art. XIV GATS vorgesehenen Ausnahmen zu rechtfer-
tigen.

1)  Zur Anderung der Wettbewerbsbedingungen zugunsten gleicher inlindischer
Dienstleistungserbringer

i)  Vorbringen der Parteien

Die Kommission tragt vor, das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitz-
staat der betreffenden Einrichtung verdandere die Wettbewerbsbedingungen zugunsten der
inldndischen Dienstleistungserbringer und versto3e daher gegen die Verpflichtung zur
Inlanderbehandlung, die Ungarn gemiB3 Art. XVII GATS uneingeschrinkt einzuhalten
habe.

Insbesondere macht die Kommission geltend, dass das GATS die Anerkennung als
Dienstleistungserbringer, dem durch dieses Ubereinkommen garantierte Rechte zugute-
kdmen, nicht von der Erbringung von Dienstleistungen im Herkunftsland abhéngig ma-
che. Da dieses Erfordernis zur Folge habe, dass ausldndische Dienstleistungserbringer
daran gehindert wiirden, zuerst eine Niederlassung in Ungarn zu griinden, sei dieses Er-
fordernis daher fiir sie diskriminierend.

Ungarn verweist mutatis mutandis auf sein Vorbringen zum Erfordernis des Vorliegens
eines zuvor geschlossenen volkerrechtlichen Vertrags.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass sich Ungarn, wie aus Rn. 114 des vorliegenden Ur-
teils hervorgeht, gemiB Art. XVII GATS verpflichtet hat, eine uneingeschrinkte Inlén-
derbehandlung in Bezug auf die kommerzielle Prasenz von Erbringern von Hochschul-
bildungsdienstleistungen sicherzustellen.

Das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Ein-
richtung zielt jedoch speziell auf Dienstleistungserbringer mit Sitz im Ausland ab.
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Folglich ist zu priifen, ob das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat

der betreffenden Einrichtung die Wettbewerbsbedingungen durch die Einfithrung dieser
formal unterschiedlichen Behandlung zugunsten der ungarischen Dienstleistungserbrin-
ger oder der von ihnen erbrachten Dienstleistungen gegeniiber den Erbringern gleicher
Dienstleistungen, die ihren Sitz in einem der WTO angehorenden Drittstaat haben, oder
den von ihnen erbrachten Dienstleistungen @ndert.

Hierzu ist festzustellen, dass die Erbringer von Hochschulbildungsdienstleistungen, die
ihren Sitz in einem der WTO angehdrenden Drittstaat haben und sich in Ungarn nieder-
lassen wollen, verpflichtet sind, zuvor eine Niederlassung in diesem Drittstaat zu errich-
ten und dort tatséchlich eine Hochschulausbildung durchzufiihren.

Daraus ergibt sich ein Wettbewerbsnachteil fiir die betreffenden auslédndischen Dienst-
leistungserbringer, so dass das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat
der betreffenden Einrichtung die Wettbewerbsbedingungen zugunsten gleicher ungari-
scher Dienstleistungserbringer dndert.

2)  Zum Vorliegen einer Rechtfertigung
i)  Vorbringen der Parteien

Zur Rechtfertigung einer solchen Anderung der Wettbewerbsbedingungen beruft sich
Ungarn zum einen auf das Ziel der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und zum
anderen auf das Ziel der Verhinderung irrefithrender Geschéftspraktiken.

Die Kommission trigt vor, das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitz-
staat der betreffenden Einrichtung lasse sich mit keinem dieser Ziele rechtfertigen. Un-
garn habe insbesondere nichts vorgetragen, was die Behauptung Ungarns stiitzen konnte,
dass dieses Erfordernis zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung beitrage, und
nicht einmal erldutert, worin die wirkliche, ausreichend schwerwiegende Bedrohung ei-
ner der Grundwerte der ungarischen Gesellschaft bestehen solle; im Ubrigen habe Ungarn
auch nicht erldutert, inwiefern sich dieses Erfordernis als notwendig herausstellen konnte,
um das — einmal als erwiesen unterstellte — Ziel der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen
Ordnung zu erreichen, und warum es in diesem Fall keine andere, weniger stark ein-
schrinkende Losung gebe.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Wie aus den Rn. 128 und 129 des vorliegenden Urteils hervorgeht, werden die beiden
von Ungarn angefiihrten Ziele, ndmlich zum einen das Ziel der Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung und zum anderen das Ziel der Verhinderung irrefiihrender Ge-
schiftspraktiken, in der Tat in Art. XIV Buchst. a bzw. in Art. XIV Buchst. ¢ Ziff. i
GATS genannt.

Ungarn verweist insoweit, ohne dies weiter zu vertiefen, auf sein Vorbringen zum Erfor-
dernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrechtlichen Vertrags.

Damit hat Ungarn jedoch nichts vorgetragen, was konkret und substantiiert belegen
konnte, inwiefern die Auslibung einer Hochschullehrtétigkeit in seinem Hoheitsgebiet
durch Einrichtungen mit Sitz in einem Staat, der nicht zum EWR gehért, ohne dass von
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solchen Einrichtungen in ihrem Sitzstaat eine Ausbildung durchgefiihrt wird, eine wirk-
liche, ausreichend schwerwiegende Bedrohung darstellt, die einen Grundwert der unga-
rischen Gesellschaft beriihrt und die es Ungarn erlauben wiirde, eine Rechtfertigung im
Hinblick auf die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung geltend zu machen.

Ebenso hat Ungarn dadurch, dass es sich somit darauf beschrinkt hat, auf sein Vorbrin-

gen zum Erfordernis des Vorliegens eines zuvor geschlossenen volkerrechtlichen Ver-
trags zu verweisen, nichts Konkretes vorgetragen, was belegen kdnnte, inwiefern das Er-
fordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung
zur Verhinderung irrefiihrender Geschéftspraktiken notwendig sein sollte.

Dabher ist festzustellen, dass Ungarn mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. b des
Hochschulgesetzes vorgesehenen MaBBnahme gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII
GATS verstof3en hat, soweit diese Bestimmung auf Hochschuleinrichtungen mit Sitz in
einem der WTO angehodrenden Drittstaat Anwendung findet.

b) ZuArt. 49 AEUV
1)  Zur Anwendbarkeit von Art. 49 AEUV
i)  Vorbringen der Parteien

Ungarn macht in erster Linie geltend, dass die Durchfiihrung von Ausbildung durch Bil-
dungseinrichtungen, die im Wesentlichen aus privaten Mitteln finanziert wiirden, nicht
als ,,wirtschaftliche Téatigkeit“ im Sinne des AEU-Vertrags eingestuft werden konne,
wenn, wie dies bei der CEU der Fall sei, der Dienstleistungserbringer selbst die Lehrta-
tigkeit finanziere. Daraus folge, dass Art. 49 AEUV im vorliegenden Fall nicht anwend-
bar sei.

Die Kommission tragt dagegen vor, die von privaten Einrichtungen entgeltlich erbrach-
ten Hochschulbildungsdienstleistungen stellten ,,Dienstleistungen® im Sinne des AEU-
Vertrags dar. Daher konnten private Einrichtungen, die in Ungarn in stabiler und konti-
nuierlicher Weise Lehr- und Forschungstitigkeiten ausiibten, sich geméfl Art. 49 AEUV
auf das Recht auf Niederlassungsfreiheit berufen.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Art. 49 Abs. 1 AEUV bestimmt, dass im Rahmen der Bestimmungen in Titel IV Kapi-
tel 2 des Dritten Teils des AEU-Vertrags die Beschrinkungen der freien Niederlassung
von Staatsangehorigen eines Mitgliedstaats im Hoheitsgebiet eines anderen Mitglied-
staats verboten sind.

Insoweit ist zundchst festzustellen, dass der Gerichtshof entschieden hat, dass die ent-
geltliche Durchfithrung von Hochschulunterricht eine wirtschaftliche Tétigkeit ist, die
unter dieses Kapitel 2 fillt, wenn sie von Angehdrigen eines Mitgliedstaats in stabiler und
kontinuierlicher Weise von einer Haupt- oder Nebenniederlassung in einem anderen Mit-
gliedstaat aus dort ausgeiibt wird (Urteil vom 13. November 2003, Neri, C-153/02,
EU:C:2003:614, Rn. 39).
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Im vorliegenden Fall ist § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes auf Hochschulein-
richtungen anwendbar, ohne dass danach unterschieden wird, ob diese Einrichtungen ihre
Ausbildung zur Erlangung von Abschliissen entgeltlich durchfiihren oder nicht.

Sodann fillt nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs ein Sachverhalt, bei dem eine
Gesellschaft, die nach dem Recht des Mitgliedstaats, in dem sie ihren satzungsméBigen
Sitz hat, gegriindet wurde, eine Zweigniederlassung in einem anderen Mitgliedstaat griin-
den will, unter die Niederlassungsfreiheit, selbst wenn die Gesellschaft im ersten Mit-
gliedstaat nur errichtet wurde, um sich im zweiten Mitgliedstaat niederzulassen, in dem
die Geschiftstitigkeit im Wesentlichen oder ausschlieBlich ausgelibt werden soll (Urteil
vom 25. Oktober 2017, Polbud — Wykonawstwo, C-106/16, EU:C:2017:804, Rn. 38).

Folglich féllt das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betref-
fenden Einrichtung unter Art. 49 AEUV, da es fiir eine Hochschuleinrichtung gilt, die
ihren Sitz in einem anderen Mitgliedstaat als Ungarn hat und in Ungarn eine entgeltliche
Ausbildung durchfiihrt.

2)  Zum Vorliegen einer Beschrinkung
i)  Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kommission stellt das Erfordernis, dass die betreffenden Hochschu-
leinrichtungen nach § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes verpflichtet seien, im
Mitgliedstaat ihres Sitzes spezielle Bedingungen zu erfiillen, um in Ungarn eine andere
Niederlassung griinden zu konnen, eine Beschrinkung der Niederlassungsfreiheit im
Sinne von Art. 49 AEUV dar.

Insbesondere konne ein Mitgliedstaat einer Rechtsperson die mit der Niederlassungsfrei-
heit verbundenen Vorteile nicht mit der Begriindung versagen, dass diese in dem Mit-
gliedstaat, in dem sie gegriindet worden sei, keine wirtschaftliche Tétigkeit ausiibe.

Ungarn macht hilfsweise geltend, dass das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbil-
dung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung die Niederlassungsfreiheit nicht be-
schrinke. Dieses Erfordernis stehe ndmlich im Zusammenhang mit der Ausiibung einer
Tatigkeit und nicht mit der Griindung von Gesellschaften. Insbesondere hindere es eine
auslédndische Hochschuleinrichtung nicht daran, beispielsweise im Rahmen einer Zweit-
niederlassung eine Zweigniederlassung in Ungarn zu griinden. Es beschrdanke auch nicht
die Wahl der Rechtsform der Niederlassung und sehe fiir die bereits in Ungarn iiber eine
Zweitniederlassung niedergelassenen Dienstleistungserbringer lediglich eine Bedingung
in Bezug auf die Ausiibung einer Hochschullehrtitigkeit vor.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs sind als Beschrankung der Niederlassungs-
freiheit alle Malnahmen anzusehen, die die Ausilibung dieser Freiheit unterbinden, be-
hindern oder weniger attraktiv machen (Urteil vom 6. September 2012, Kommission/Por-
tugal, C-38/10, EU:C:2012:521, Rn. 26).

Im vorliegenden Fall verlangt § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes, dass die be-
treffenden Dienstleistungserbringer, die in Ungarn Hochschulbildungsdienstleistungen
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iiber eine feste Niederlassung erbringen mdchten, in ihrem Sitzstaat tatsdchlich eine
Hochschulausbildung durchfiihren.

Ein solches Erfordernis ist jedoch geeignet, die Ausiibung der Niederlassungsfreiheit in
Ungarn fiir Angehorige eines anderen Mitgliedstaats, die sich in Ungarn niederlassen
mochten, um dort Hochschulbildungsdienstleistungen zu erbringen, weniger attraktiv zu
machen.

Folglich stellt das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betret-
fenden Einrichtung eine Beschrankung der Niederlassungsfreiheit im Sinne von Art. 49
AEUV dar.

3)  Zum Vorliegen einer Rechtfertigung
i)  Vorbringen der Parteien

Ungarn macht zundchst geltend, das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im
Sitzstaat der betreffenden Einrichtung sei erforderlich, um die 6ffentliche Ordnung auf-
rechtzuerhalten und irrefiihrende Geschiftspraktiken zu verhindern. Dieses Erfordernis
sei auBBerdem notwendig, um die Qualitdt des Bildungsangebots durch die betreffenden
Einrichtungen in Ungarn zu gewihrleisten, zumal es sich bei den von ihnen ausgestellten
Abschlusszeugnissen um amtliche Dokumente handele, die Rechtswirkungen entfalteten.

Mit Hilfe des genannten Erfordernisses konne die Beachtung dieser Ziele in geeigneter
Weise gewihrleistet werden, da die zustidndige Behdrde sich so davon liberzeugen konne,
dass im Land des Sitzes des Dienstleistungserbringers eine tatséchliche und rechtméfige
Tatigkeit gegeben sei; dies diene dem Zweck, eine qualitativ hochwertige Hochschulbil-
dung in Ungarn zu gewihrleisten.

Allerdings weist Ungarn darauf hin, dass sich seine Behorden in der Praxis darauf be-
schriankten, die Hochschullehrtétigkeit, die bereits ausgestellten Abschlusszeugnisse, die
damit bestétigte Ausbildung, d. h. die Ausbildungsbedingungen und das Ausbildungspro-
gramm, sowie die Qualifikation des Lehrkdrpers, der diese Ausbildung gewéhrleiste, zu
priifen.

SchlieBlich gebe es keine weniger beschrinkende MaBBnahme, da das Ziel, hochwertige
Hochschulausbildung sicherzustellen, nur durch Priifung der im Sitzstaat der betreffenden
Einrichtung ausgetibten Tétigkeit erreicht werden konne. Jedenfalls verfiigten die Mit-
gliedstaaten insoweit iiber einen erheblichen Handlungsspielraum, da auf Unionsebene
die Hochschulausbildung nicht harmonisiert worden sei.

Die Kommission macht zunichst geltend, dass das Erfordernis der Durchfiihrung von
Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung keinem der von Ungarn angefiihr-
ten Ziele gerecht werden konne. Ungarn habe ndmlich keine iiberzeugende Argumenta-
tion zu den Griinden vorgebracht, aus denen dieses Erfordernis gerechtfertigt und im Hin-
blick auf derartige Ziele verhéltnismaBig sei, und nicht einmal dargelegt, worin die Miss-
briuche bestiinden, die damit verhindert werden koénnten.

Die Kommission macht insbesondere geltend, dass das genannte Erfordernis unangemes-
sen sei, da das Qualitdtsniveau der im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung durchgefiihr-
ten Ausbildung keinen Hinweis auf die Qualitdt der in Ungarn erbrachten Dienstleistung
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enthalte. Auflerdem hitte Ungarn, wenn sein Ziel tatsidchlich darin bestiinde, Betrug und
Missbrauch zu verhindern, insoweit spezielle Regeln erlassen miissen.

SchlieBlich sei das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der be-
treffenden Einrichtung unverhéltnismafig. Der in den Schlussfolgerungen des Rates vom
20. Mai 2014 tiber die Qualitétssicherung in der allgemeinen und beruflichen Bildung
(ABI. 2014, C 183, S. 30) empfohlene Informationsaustausch mit den Qualitétssiche-
rungs- und/oder Zulassungsagenturen des Staates, in dem die betreffende Lehranstalt ih-
ren Sitz habe, und die verstirkte Zusammenarbeit innerhalb des EWR zwischen Hoch-
schulbehorden seien weniger einschrinkende Alternativen.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Nach stiandiger Rechtsprechung des Gerichtshofs ist eine Beschriankung der Niederlas-
sungsfreiheit nur dann zuldssig, wenn sie erstens aus einem zwingenden Grund des All-
gemeininteresses gerechtfertigt und zweitens verhaltnisméBig ist, was bedeutet, dass sie
geeignet sein muss, die Erreichung der verfolgten Zielsetzung in kohdrenter und syste-
matischer Weise zu gewéhrleisten, und nicht iiber das hinausgehen darf, was hierzu er-
forderlich ist (Urteil vom 23. Februar 2016, Kommission/Ungarn, C-179/14,
EU:C:2016:108, Rn. 166).

Uberdies obliegt dem betreffenden Mitgliedstaat der Nachweis, dass diese kumulativen
Voraussetzungen erfiillt sind (Urteil vom 18. Juni 2020, Kommission/Ungarn [Transpa-
renz von Vereinigungen], C-78/18, EU:C:2020:476, Rn. 77).

Im vorliegenden Fall beruft sich Ungarn erstens auf die Notwendigkeit, die 6ffentliche
Ordnung aufrechtzuerhalten.

In diesem Zusammenhang ist zundchst darauf hinzuweisen, dass im Rahmen der durch
die Vertrige garantierten Grundfreiheiten Griinde der 6ffentlichen Ordnung nur geltend
gemacht werden konnen, wenn eine tatsachliche, gegenwértige und hinreichend schwere
Gefahrdung vorliegt, die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt (Urteil vom 19. Juni
2008, Kommission/Luxemburg, C-319/06, EU:C:2008:350, Rn. 50).

Ungarn tragt jedoch lediglich vor, dass das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbil-
dung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung es der zustindigen Behorde ermdgliche,
sich davon zu liberzeugen, dass im Land des Sitzes des betreffenden Dienstleistungser-
bringers eine tatsdchliche und rechtméBige Téatigkeit gegeben sei. Wie in Rn. 154 des
vorliegenden Urteils festgestellt, hat Ungarn nichts vorgetragen, was konkret und sub-
stantiiert belegen konnte, inwiefern die Ausiibung einer Hochschullehrtétigkeit in seinem
Hoheitsgebiet durch solche Einrichtungen bei Missachtung dieses Erfordernisses eine tat-
sdchliche, gegenwirtige und hinreichend schwere Gefahrdung darstellen wiirde, die ein
Grundinteresse der ungarischen Gesellschaft beriihrt.

Somit ist festzustellen, dass das Vorliegen einer solchen Gefdhrdung im vorliegenden
Fall nicht nachgewiesen ist.

Zweitens beruft sich Ungarn auf das Ziel, irrefiihrende Geschiftspraktiken zu verhin-
dern. Ohne seine Argumentation ndher zu untermauern, ist Ungarn offenbar der Ansicht,
dass der Zugang ausldndischer Hochschuleinrichtungen zum ungarischen Markt die Ge-
fahr mit sich bringe, dass sich solche Geschéftspraktiken entwickelten.
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Indem sich Ungarn aber auf eine allgemeine Vermutung stiitzt, legt es entgegen der ihm
obliegenden Beweislast, auf die in Rn. 179 des vorliegenden Urteils hingewiesen worden
ist, weder dar, worin eine solche Gefahr konkret besteht, noch, wie das Erfordernis der
Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung ihr vorbeugen
konnte.

Jedenfalls hat Ungarn, wie die Generalanwéltin in Nr. 185 ihrer Schlussantrage ausge-
fiihrt hat, nicht erldutert, warum das Ziel der Verhinderung irrefiihrender Geschéftsprak-
tiken nicht erreicht werden konnte, wenn es einem Dienstleistungserbringer, der zuvor
keine Hochschulausbildung in dem Mitgliedstaat durchfiihrt, in dem er seinen Sitz hat,
erlaubt wire, auf andere Weise nachzuweisen, dass er die Regelungen dieses Staates be-
achtet und zudem zuverlassig ist.

Drittens kann zwar das von Ungarn geltend gemachte Ziel, eine hochwertige Hochschul-

ausbildung zu gewdhrleisten, Beschrankungen der Niederlassungsfreiheit rechtfertigen
(vgl. in diesem Sinne Urteil vom 13. November 2003, Neri, C-153/02, EU:C:2003:614,
Rn. 46).

Es ist jedoch darauf hinzuweisen, dass das Erfordernis der Durchfithrung von Ausbil-
dung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung in keiner Weise die erforderliche Qualitit
der von der auslédndischen Einrichtung im Mitgliedstaat ihres Sitzes erteilten Ausbildung
klarstellt und dass es im Ubrigen auf die Qualitit der Ausbildung, die in Ungarn durch-
gefiihrt werden wird, in keiner Weise Schliisse zulésst, so dass es jedenfalls nicht geeignet
ist, die Erreichung dieses Ziels zu gewéhrleisten.

Aus den vorstehenden Erwadgungen ergibt sich, dass das Erfordernis der Durchfiihrung
von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung weder mit dem auf die Auf-
rechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung gestiitzten Vorbringen Ungarns noch mit dem
Vorbringen Ungarns gerechtfertigt werden kann, das sich auf zwingende Griinde des All-
gemeininteresses stiitzt, die sich auf die Verhinderung irrefithrender Geschéftspraktiken
und die Notwendigkeit, eine hochwertige Hochschulausbildung zu gewéhrleisten, bezie-
hen.

Dabher ist festzustellen, dass Ungarn mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. b des
Hochschulgesetzes vorgesehenen Mallnahme gegen seine Verpflichtungen aus Art. 49
AEUV verstof3en hat, soweit diese Bestimmung auf Hochschuleinrichtungen mit Sitz in
einem anderen Mitgliedstaat Anwendung findet.

¢) Zu Art. 16 der Richtlinie 2006/123 und, hilfsweise, zu Art. 56 AEUV
1)  Zur Anwendbarkeit der Richtlinie 2006/123
i)  Vorbringen der Parteien

Ungarn macht geltend, dass die Durchfiihrung von Ausbildung durch Bildungseinrich-
tungen, die im Wesentlichen aus privaten Mitteln finanziert wiirden, nicht als ,,wirtschaft-
liche Tatigkeit im Sinne von Art. 4 Nr. I der Richtlinie 2006/123 eingestuft werden
konne, wenn, wie dies bei der CEU der Fall sei, der Dienstleistungserbringer selbst die
Lehrtétigkeit finanziere. Folglich sei diese Richtlinie im vorliegenden Fall nicht anwend-
bar.
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Die Kommission macht geltend, dass nach Art.2 und Art.4 Nr.1 der Richtlinie
2006/123, der auf die Definition der Dienstleistungen im AEU-Vertrag verweise, der An-
wendungsbereich dieser Richtlinie auch Lehrtitigkeiten und Ausbildungen umfasse, die
im Wesentlichen mittels privater finanzieller Beteiligungen finanziert wiirden. Daher
konnten private Einrichtungen, die in Ungarn zeitweilig Lehr- und Forschungstitigkeiten
ausiibten, sich auf das Recht auf freien Dienstleistungsverkehr nach dieser Richtlinie be-
rufen.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Gemil Art. 2 Abs. 1 der Richtlinie 2006/123 gilt diese fiir Dienstleistungen, die von ei-
nem in einem Mitgliedstaat niedergelassenen Dienstleistungserbringer angeboten wer-
den.

Nach Art. 4 Nr. 1 dieser Richtlinie gilt als ,,Dienstleistung® jede von Art. 57 AEUV er-
fasste selbstandige Tatigkeit, die in der Regel gegen Entgelt erbracht wird.

Im vorliegenden Fall betrifft § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes allgemein die
Bildungsdienstleistungen, die von auslandischen Hochschuleinrichtungen in Ungarn er-
bracht werden konnen, und damit auch die Durchfiihrung von Ausbildung gegen Entgelt.
Diese Durchfiihrung stellt eine ,,wirtschaftliche Tatigkeit* im Sinne von Art. 4 Nr. 1 der
Richtlinie 2006/123 dar. Diese Richtlinie findet daher auf die vorliegende Rechtssache
Anwendung.

2)  Zum Vorliegen einer Beschrinkung
i)  Vorbringen der Parteien

Die Kommission macht geltend, das Erfordernis der Durchfiihrung von Ausbildung im
Sitzstaat der betreffenden Einrichtung stelle, soweit es auch die Hochschuleinrichtungen
betreffe, die in Ungarn grenziiberschreitende Dienstleistungen erbringen wollten, eine
Beschriankung des in Art. 16 der Richtlinie 2006/123 gewihrleisteten freien Dienstleis-
tungsverkehrs dar. Hilfsweise macht die Kommission geltend, dass das genannte Erfor-
dernis gegen Art. 56 AEUV verstoBe.

Ungarn tritt diesem Vorbringen entgegen.
ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass nach Art. 16 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie
2006/123 der Mitgliedstaat, in dem die Dienstleistung erbracht wird, u. a. die freie Aus-
iibung von Dienstleistungstétigkeiten innerhalb seines Hoheitsgebiets gewahrleistet.

Im vorliegenden Fall verlangt § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes von den be-
treffenden Einrichtungen, dass sie in ihrem Sitzstaat eine Hochschulausbildung durchfiih-
ren.

Im Licht der Richtlinie 2006/123 betrachtet, ist ein solches Erfordernis, soweit es Dienst-
leistungserbringern mit Sitz in einem anderen Mitgliedstaat eine zusitzliche Bedingung
auferlegt, geeignet, das Recht dieser Dienstleistungserbringer auf freie Ausiibung von
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Hochschullehrtétigkeiten in Ungarn zu beschréanken, wenn sie ihre Tatigkeit zuerst in Un-
garn und nicht in dem Mitgliedstaat ihres Sitzes ausiiben wollen, wie auch dann, wenn
sie beabsichtigen, eine solche Tétigkeit ausschlieBlich in Ungarn auszuiiben.

3)  Zum Vorliegen einer Rechtfertigung
i) Vorbringen der Parteien

Ungarn trigt vor, das Erfordernis der Durchfithrung von Ausbildung im Sitzstaat der
betreffenden Einrichtung sei zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung erforder-
lich. Insoweit verweist Ungarn mutatis mutandis auf sein Vorbringen zum Klagegrund
eines Verstofles gegen Art. 49 AEUV.

Die Kommission ist der Ansicht, Ungarn habe nicht nachgewiesen, dass die zeitweilig
von den in einem Mitgliedstaat niedergelassenen Hochschuleinrichtungen erbrachten Bil-
dungsdienstleistungen Auswirkungen auf die 6ffentliche Ordnung in Ungarn hitten, wie
dies jedoch von Art. 16 Abs. 3 der Richtlinie 2006/123 verlangt werde.

ii) Wiirdigung durch den Gerichtshof

Gemil} Art. 16 Abs. 3 der Richtlinie 2006/123 kann der Mitgliedstaat, in den sich der
Dienstleistungserbringer begibt, unter Beachtung des Art. 16 Abs. 1 Anforderungen in
Bezug auf die Erbringung von Dienstleistungen stellen, die u. a. aus Griinden der 6ffent-
lichen Ordnung und der 6ffentlichen Sicherheit gerechtfertigt sind.

Wie sich jedoch aus der in Rn. 181 des vorliegenden Urteils angefiihrten Rechtsprechung

ergibt, auf die im 41. Erwédgungsgrund der Richtlinie 2006/123 verwiesen wird, setzen
die Griinde der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit u. a. voraus, dass eine tatsichliche,
gegenwartige und hinreichend schwere Gefahrdung vorliegt, die ein Grundinteresse der
Gesellschaft beriihrt. Wie indessen in den Rn. 154 und 182 des vorliegenden Urteils fest-
gestellt worden ist, hat Ungarn nichts vorgetragen, was konkret und substantiiert belegen
konnte, inwiefern die Auslibung einer Hochschullehrtétigkeit in seinem Hoheitsgebiet
durch Einrichtungen mit Sitz in einem anderen Mitgliedstaat bei Missachtung des Erfor-
dernisses der Durchfiihrung von Ausbildung im Sitzstaat der betreffenden Einrichtung
eine tatsachliche, gegenwirtige und hinreichend schwere Gefahrdung darstellen wiirde,
die ein Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt.

Dabher ist festzustellen, dass dieses Erfordernis nicht nach Art. 16 Abs. 3 der Richtlinie
2006/123 gerechtfertigt werden kann.

Aus dem Vorstehenden ergibt sich, dass Ungarn mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1
Buchst. b des Hochschulgesetzes vorgesehenen MalB3nahme gegen seine Verpflichtungen
aus Art. 16 der Richtlinie 2006/123 verstoBen hat, soweit diese Bestimmung auf Hoch-
schuleinrichtungen mit Sitz in einem anderen Mitgliedstaat Anwendung findet. Folglich
braucht nicht gepriift zu werden, ob Ungarn gegen Art. 56 AEUV verstoen hat, da die
Kommission einen solchen Versto3 nur hilfsweise geltend gemacht hat.

Nach alledem ist festzustellen, dass Ungarn mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. b
des Hochschulgesetzes vorgesehenen Mallnahme, soweit diese Bestimmung auf Hoch-
schuleinrichtungen mit Sitz in einem der WTO angehorenden Drittstaat Anwendung fin-
det, gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII GATS und, soweit diese Bestimmung auf
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Hochschuleinrichtungen mit Sitz in einem anderen Mitgliedstaat Anwendung findet, ge-
gen seine Verpflichtungen aus Art. 49 AEUV und Art. 16 der Richtlinie 2006/123 ver-
stofen hat.

3. ZuArt. 13, Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta
a) Zur Anwendbarkeit der Charta
1)  Vorbringen der Parteien

Die Kommission macht geltend, dass die Mitgliedstaaten das Unionsrecht im Sinne von
Art. 51 Abs. 1 der Charta durchfiihrten, wenn sie ihre Verpflichtungen aus von der Union
geschlossenen internationalen Ubereinkiinften wie dem GATS erfiillten, so dass sie zur
Beachtung der Bestimmungen der Charta verpflichtet seien.

Im Ubrigen miisse § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes, da er die durch den
AEU-Vertrag, die Richtlinie 2006/123 und das GATS garantierten Grundfreiheiten be-
schrianke, mit der Charta vereinbar sein.

Ungarn macht zum einen geltend, dass eine nationale Mallnahme, die gegen die von den

Mitgliedstaaten im Rahmen des GATS eingegangenen Verpflichtungen verstof3e, nicht
als Maflnahme zur Durchfiihrung des Rechts der Union im Sinne von Art. 51 Abs. 1 der
Charta angesehen werden konne.

Zum anderen fielen die streitigen Maflnahmen, da weder die Bestimmungen des AEU-
Vertrags tliber den freien Dienstleistungsverkehr noch die Bestimmungen der Richtlinie
2006/123 im vorliegenden Fall anwendbar seien und die streitigen Maflnahmen daher
keine Beschrankung darstellten, die gegen die im AEU-Vertrag oder in der Richtlinie
2006/123 verankerten Grundfreiheiten verstieen, nicht in den Anwendungsbereich des
Unionsrechts, so dass die Charta nicht einschlégig sei.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Was das Handeln der Mitgliedstaaten betrifft, ist der Anwendungsbereich der Charta in
threm Art. 51 Abs. 1 definiert, dem zufolge die Charta fiir die Mitgliedstaaten ausschliel3-
lich ,,bei der Durchfiihrung des Rechts der Union* gilt.

Im vorliegenden Fall ist zum einen, wie in Rn. 71 des vorliegenden Urteils ausgefiihrt,
das GATS Teil des Unionsrechts. Folglich ist davon auszugehen, dass die Mitgliedstaa-
ten, wenn sie die sich aus diesem Ubereinkommen ergebenden Verpflichtungen, ein-
schlieBlich der Verpflichtungen aus Art. XVII Abs. 1 GATS, erfiillen, das Recht der
Union im Sinne von Art. 51 Abs. 1 der Charta durchfiihren.

Macht zum anderen ein Mitgliedstaat geltend, dass eine Maflnahme, deren Urheber er ist
und mit der eine vom AEU-Vertrag gewihrleistete Grundfreiheit eingeschrankt wird, auf-
grund eines im Unionsrecht anerkannten zwingenden Grundes des Allgemeininteresses
gerechtfertigt sei, ist eine solche MalBlnahme nach der Rechtsprechung des Gerichtshofs
als Durchfiihrung des Unionsrechts im Sinne von Art. 51 Abs. 1 der Charta anzusehen,
so dass sie mit den dort verankerten Grundrechten im Einklang stehen muss (Urteil vom
18. Juni 2020, Kommission/Ungarn [Transparenz von Vereinigungen], C-78/18,
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EU:C:2020:476, Rn. 101 und die dort angefiihrte Rechtsprechung). Gleiches gilt fiir
Art. 16 der Richtlinie 2006/123.

Folglich miissen die streitigen MaBBnahmen mit den in der Charta verankerten Grund-
rechten im Einklang stehen.

Unter diesen Umstidnden ist zu priifen, ob diese Mallnahmen die von der Kommission
angeflihrten Grundrechte einschrianken und, bejahendenfalls, ob sie gleichwohl gerecht-
fertigt sind, wie Ungarn geltend macht.

b)  Zum Vorliegen von Einschrinkungen der betroffenen Grundrechte
1)  Vorbringen der Parteien

Nach Ansicht der Kommission betreffen die streitigen MaBBnahmen erstens die in Art. 13
der Charta gewihrleistete akademische Freiheit und zweitens die in Art. 14 Abs. 3 der
Charta verankerte Freiheit zur Griindung von Lehranstalten sowie die in Art. 16 der
Charta verankerte unternehmerische Freiheit.

In Bezug auf die akademische Freiheit ist die Kommission der Ansicht, dass diese MaB3-
nahmen die Mdglichkeit der betreffenden auslandischen Hochschuleinrichtungen beein-
trachtigten, in Ungarn frei Forschungsarbeiten durchzufiihren und wissenschaftliche Er-
kenntnisse und Errungenschaften zu verbreiten.

Zur Freiheit zur Griindung von Lehranstalten und der unternehmerischen Freiheit vertritt

die Kommission die Auffassung, die streitigen Mafinahmen beschrinkten das Recht des
Einzelnen auf Ausiibung einer gewerblichen Tatigkeit und das Recht der Unternehmen
auf eine gewisse Stabilitdt in Bezug auf ihre Tétigkeit.

Ungarn macht zur akademischen Freiheit geltend, dass der Umstand, dass eine Hoch-
schuleinrichtung bestimmte rechtliche Verpflichtungen erfiillen miisse, weder die akade-
mische Freiheit der betreffenden Einrichtung noch die ihres Personals beriihre. Solche
Verpflichtungen wirkten sich ndmlich nicht zwangsldufig auf die Moglichkeit aus, wis-
senschaftliche Tatigkeiten auszuiiben, und zwar weder aus institutioneller noch aus per-
sonlicher Sicht.

Was die Freiheit zur Griindung von Lehranstalten und die unternehmerische Freiheit be-
trifft, bestreitet Ungarn im Wesentlichen nicht, dass die streitigen Maflnahmen die Aus-
iibung der erstgenannten dieser Freiheiten beschrinken.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Was erstens die akademische Freiheit anbelangt, ist diese in allgemeiner Formulierung
in Art. 13 Satz 2 der Charta verankert, nach dem ,,[d]ie akademische Freiheit ... geachtet
[wird]“.

Die in der Charta enthaltenen Rechte haben, soweit sie den Rechten entsprechen, wie sie

in der am 4. November 1950 in Rom unterzeichneten Europdischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (im Folgenden: EMRK) garantiert sind,
gemil Art. 52 Abs. 3 der Charta die gleiche Bedeutung und zumindest die gleiche Trag-
weite, wie sie ihnen in der EMRK verliehen werden.
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Zwar nimmt der Wortlaut der EMRK nicht auf die akademische Freiheit Bezug. Aus der

Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte geht jedoch hervor,
dass diese Freiheit insbesondere mit dem in Art. 10 EMRK verankerten Recht auf freie
MeinungsduBerung verkniipft ist (EGMR, 15. April 2014, Hasan Yazicy/Tiirkei,
CE:ECHR:2014:0415JUD004087707, Rn.55 und 69, und 27.Mai 2014, Mustafa
Erdogan u. a./Tiirkei, CE:ECHR:2014:0527JUD000034604, Rn. 40 und 46), was auch in
der Kommentierung zu Art. 13 der Charta in den Erlduterungen zur Charta der Grund-
rechte (ABL. 2007, C 303, S. 17) bestétigt wird.

Unter diesem speziellen Gesichtspunkt muss die akademische Freiheit in Forschung und
Lehre die Meinungs- und Handlungsfreiheit, die Informationsfreiheit sowie die Freiheit
der uneingeschrinkten Erforschung und Verbreitung von Wissen und Wahrheit gewéhr-
leisten, wobei diese Freiheit nicht auf akademische oder wissenschaftliche Forschung be-
schrinkt ist, sondern sich auch auf die Freiheit der Universititen erstreckt, ihre Ansichten
und ihre Meinungen frei zu d&ullern (EGMR, 27. Mai 2014, Mustafa Erdogan u. a./Tiirkei,
CE:ECHR:2014:0527JUD000034604, Rn. 40).

Vor diesem Hintergrund ist der Begriff ,,akademische Freiheit”, wie die Generalanwéltin
in den Nrn. 145 und 146 ihrer Schlussantrige ausgefiihrt hat, in einem weiteren Sinne zu
verstehen.

Um Aufschluss iiber die verschiedenen Elemente der akademischen Freiheit zu erhalten
und um festzustellen, ob die streitigen Mafinahmen Einschriankungen dieser Freiheit dar-
stellen, hilt es der Gerichtshof in diesem Zusammenhang fiir zweckmifig, den Inhalt der
von der Parlamentarischen Versammlung des Europarats am 30. Juni 2006 angenomme-
nen Empfehlung 1762 (2006) (,,Akademische Freiheit und universitire Autonomie®) zu
berticksichtigen, aus der hervorgeht, dass die akademische Freiheit auch eine institutio-
nelle und organisatorische Dimension aufweist, da die Ankniipfung an eine Infrastruktur
eine wesentliche Voraussetzung fiir die Ausiibung von Lehr- und Forschungstétigkeiten
ist. Ebenfalls von Bedeutung ist Nr. 18 der Empfehlung zur Stellung von Lehrpersonal in
der Hochschulbildung, die die Generalversammlung der Organisation der Vereinten Na-
tionen fiir Erziehung, Wissenschaft und Kultur (Unesco) in ihrer 29. Sitzung vom 21. Ok-
tober bis 12. November 1997 in Paris angenommen hat, in der es heift: ,,Die Autonomie
ist der institutionelle Ausdruck der akademischen Freiheiten und eine notwendige Vo-
raussetzung dafiir, dass das Lehrpersonal und die Hochschuleinrichtungen ihre Aufgaben
erfiillen konnen.* In Nr. 19 dieser Empfehlung heil3t es weiter, dass ,,[e]s Sache der Mit-
gliedstaaten [ist], die Autonomie der Hochschuleinrichtungen vor jeder Gefahrdung zu
schiitzen, unabhingig davon, woher sie kommt*.

Nach alledem ist davon auszugehen, dass die streitigen MaBBnahmen geeignet sind, die
akademische Tétigkeit der betreffenden auslandischen Hochschuleinrichtungen im unga-
rischen Hoheitsgebiet zu gefdhrden und damit den betreffenden Universititen die eigen-
standige Infrastruktur zu nehmen, die fiir die Durchfiihrung ihrer wissenschaftlichen For-
schung und die Ausiibung ihrer Lehrtitigkeiten erforderlich ist. Folglich sind diese MaB3-
nahmen geeignet, die in Art. 13 der Charta geschiitzte akademische Freiheit einzuschrén-
ken.

Was zweitens die Freiheit zur Griindung von Lehranstalten und die unternehmerische
Freiheit betrifft, sind diese in Art. 14 Abs. 3 bzw. in Art. 16 der Charta verankert.
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Gemil Art. 14 Abs. 3 der Charta wird die Freiheit zur Griindung von Lehranstalten unter
Achtung der demokratischen Grundsétze nach den einzelstaatlichen Gesetzen geachtet,
die ihre Ausiibung regeln.

Art. 16 der Charta sieht im Ubrigen vor, dass die unternehmerische Freiheit nach dem
Unionsrecht und den einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten aner-
kannt wird.

Zunéchst ist darauf hinzuweisen, dass, wie sich aus den Erlduterungen zur Charta der
Grundrechte ergibt, die Freiheit zur Griindung 6ffentlicher oder privater Lehranstalten als
einer der Aspekte der unternehmerischen Freiheit gewéhrleistet ist, so dass diese Freihei-
ten zusammen zu priifen sind.

In diesem Zusammenhang ist festzustellen, dass die streitigen MaBBnahmen je nach Ein-

zelfall geeignet sind, fiir die Moglichkeit, in Ungarn eine Hochschuleinrichtung zu griin-
den oder dort eine bereits bestehende Hochschuleinrichtung weiter zu betreiben, Unsi-
cherheiten zu schaffen oder sogar diese Moglichkeit auszuschlieBen.

Folglich ist davon auszugehen, dass diese Mafinahmen sowohl die in Art. 14 Abs. 3 der
Charta garantierte Freiheit zur Griindung von Lehranstalten als auch die in Art. 16 der
Charta verankerte unternehmerische Freiheit einschrianken.

¢)  Zum Vorliegen einer Rechtfertigung
1)  Vorbringen der Parteien

Ungarn macht geltend, die streitigen Mallnahmen seien im Hinblick auf die in Art. 52
Abs. 1 der Charta aufgestellten Erfordernisse gerechtfertigt.

Was insbesondere die Freiheit zur Griindung von Lehranstalten und die unternehmeri-
sche Freiheit anbelange, miissten diese unter Achtung der demokratischen Grundsitze
und im Rahmen der fiir ihre Ausiibung geltenden einzelstaatlichen Bestimmungen ausge-
iibt werden. So konne einem Mitgliedstaat keine rechtswidrige Einschrinkung vorgewor-
fen werden, wenn er eine wirtschaftliche Téatigkeit mit dem Ziel regele, anderen Rechts-
subjekten die Ausiibung dieser Freiheiten zu ermdglichen.

Die Kommission macht geltend, die Einschrinkungen der in Art. 13, Art. 14 Abs. 3 und
Art. 16 der Charta verankerten Freiheiten durch die streitigen MaBBnahmen seien ange-
sichts der in Art. 52 Abs. 1 der Charta genannten Erfordernisse nicht gerechtfertigt.

Ungarn weise ndmlich im vorliegenden Fall weder nach, dass die Einschrankungen der
akademischen Freiheit und der Freiheit zur Griindung von Lehranstalten durch die strei-
tigen Maflnahmen den von der Union anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielset-
zungen oder den Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer entspré-
chen, noch, dass diese Einschrinkungen verhdltnismaBig seien.

2)  Wiirdigung durch den Gerichtshof

Nach Art. 52 Abs. 1 der Charta muss jede Einschrinkung der Ausiibung der in dieser
Charta anerkannten Rechte und Freiheiten gesetzlich vorgesehen sein und den Wesens-



gehalt dieser Rechte und Freiheiten achten. Unter Wahrung des Grundsatzes der Verhélt-
nisméBigkeit diirfen Einschrinkungen nur vorgenommen werden, wenn sie erforderlich
sind und den von der Union anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen oder
den Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer tatséchlich entspre-
chen.

240 Im vorliegenden Fall hat der Gerichtshof in den Rn. 132, 138, 154, 155 und 189 des
vorliegenden Urteils festgestellt, dass die streitigen MaBnahmen durch keine der von der
Union anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen, auf die sich Ungarn be-
rufen hat, gerechtfertigt waren.

241 Daraus folgt, dass diese MaBnahmen, die die in den Art. 13, Art. 14 Abs. 3 sowie in
Art. 16 der Charta verankerten Rechte einschrianken, wie der Gerichtshof in den Rn. 228
und 234 des vorliegenden Urteils festgestellt hat, jedenfalls nicht diesen dem Gemein-
wohl dienenden Zielsetzungen entsprechen.

242 Nach alledem ist festzustellen, dass Ungarn mit dem Erlass der streitigen Maflnahmen
gegen seine Verpflichtungen aus Art. 13, Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta verstof3en
hat.

243  Aufgrund der vorstehenden Erwédgungen ist festzustellen, dass Ungarn

— mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. a des Hochschulgesetzes vorgesehenen
Malnahme gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII GATS,

— mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. b des Hochschulgesetzes vorgesehenen
MalBnahme, soweit diese Bestimmung auf Hochschulen mit Sitz in einem der WTO
angehorenden Drittstaat Anwendung findet, gegen seine Verpflichtungen aus
Art. XVII GATS und, soweit diese Bestimmung auf Hochschuleinrichtungen mit
Sitz in einem anderen Mitgliedstaat Anwendung findet, gegen seine Verpflichtun-
gen aus Art. 49 AEUV und Art. 16 der Richtlinie 2006/123 sowie

— mit dem Erlass der streitigen Malnahmen gegen seine Verpflichtungen aus Art. 13,
Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta versto3en hat.

Kosten

244 Nach Art. 138 Abs. 1 der Verfahrensordnung ist die unterliegende Partei auf Antrag zur
Tragung der Kosten zu verurteilen. Da im vorliegenden Fall Ungarn unterlegen ist, sind
ihm entsprechend dem Antrag der Kommission die Kosten aufzuerlegen.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Grofle Kammer) fiir Recht erkannt und entschieden:

1. Mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. a des Nemzeti fels6oktatasrol szolo
2011. évi CCIV. torvény (Gesetz Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hoch-
schulwesen) in der Fassung des Nemzeti fels6oktatasrol szolo 2011. évi CCIV.
torvény modositasarol sz6l6 2017. évi XXV. torvény (Gesetz Nr. XXV von 2017
zur Abinderung des Gesetzes Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hoch-
schulwesen) vorgesehenen Malinahme, die die Ausiibung einer zu einem Ab-
schluss fithrenden Titigkeit der auslindischen Hochschuleinrichtungen, die



ihren Sitz auflerhalb des Europiischen Wirtschaftsraums haben, in Ungarn
der Bedingung unterwirft, dass die Regierung Ungarns und die Regierung des
Staates, in dem sich der Sitz der betreffenden Einrichtung befindet, eingewil-
ligt haben, durch einen volkerrechtlichen Vertrag gebunden zu sein, hat Un-
garn gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII des Allgemeinen Uberein-
kommens iiber den Handel mit Dienstleistungen in Anhang 1 B des Uberein-
kommens zur Errichtung der Welthandelsorganisation verstoflen, das in
Marrakesch unterzeichnet und durch den Beschluss 94/800/EG des Rates vom
22. Dezember 1994 iiber den Abschluss der Ubereinkiinfte im Rahmen der
multilateralen Verhandlungen der Uruguay-Runde (1986-1994) im Namen
der Europiischen Gemeinschaft in Bezug auf die in ihre Zustindigkeiten fal-
lenden Bereiche genehmigt wurde.

Mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. b des Nemzeti felsooktatasrol szolo
2011. évi CCIV. torvény (Gesetz Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hoch-
schulwesen) in der Fassung des Nemzeti fels6oktatasrol szolo 2011. évi CCIV.
torvény modositasarol szolo 2017. évi XXV. torvény (Gesetz Nr. XXV von 2017
zur Abidnderung des Gesetzes Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale Hoch-
schulwesen) vorgesehenen Maflnahme, die die Ausiibung der Tétigkeit auslin-
discher Hochschuleinrichtungen in Ungarn der Bedingung unterwirft, dass sie
in dem Staat, in dem sie ihren Sitz haben, eine Hochschulausbildung durch-
fithren, hat Ungarn, soweit diese Bestimmung auf Hochschuleinrichtungen mit
Sitz in einem der Welthandelsorganisation angehorenden Drittstaat Anwen-
dung findet, gegen seine Verpflichtungen aus Art. XVII des Allgemeinen Uber-
einkommens iiber den Handel mit Dienstleistungen in Anhang 1 B des in
Marrakesch unterzeichneten und durch den Beschluss 94/800 genehmigten
Ubereinkommens zur Errichtung der Welthandelsorganisation und, soweit
diese Bestimmung auf Hochschuleinrichtungen mit Sitz in einem anderen Mit-
gliedstaat Anwendung findet, gegen seine Verpflichtungen aus Art. 49 AEUV
und Art. 16 der Richtlinie 2006/123/EG des Europiischen Parlaments und des
Rates vom 12. Dezember 2006 iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt versto-
Ben.

Mit dem Erlass der in § 76 Abs. 1 Buchst. a und b des Nemzeti fels6oktatasrol
sz010 2011. évi CCIV. torvény (Gesetz Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale
Hochschulwesen) in der Fassung des Nemzeti fels6oktatasrol szolé 2011. évi
CCIV. torvény modositasarol szolo 2017. évi XXV. torvény (Gesetz Nr. XXV
von 2017 zur Abédnderung des Gesetzes Nr. CCIV von 2011 iiber das nationale
Hochschulwesen) vorgesehenen Maflnahmen hat Ungarn gegen seine Ver-
pflichtungen aus Art. 13, Art. 14 Abs. 3 und Art. 16 der Charta der Grund-
rechte der Europiischen Union verstof3en.

Ungarn trigt die Kosten.



