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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 6 februari 2025

Mal C-499/23

Europeiska kommissionen
mot

Ungern

"Fordragsbrott — Fri rorlighet for varor — Gemensam handelspolitik —
Informationsforfarande betriffande tekniska foreskrifter — Exportrestriktioner —
Byggnadsmaterial och ramaterial for byggindustrin — Allmén sékerhet”

I. Inledning

1. I denna talan om férdragsbrott som Europeiska kommissionen har vackt mot Ungern har
kommissionen yrkat att domstolen ska faststélla att denna medlemsstat, genom att infora ett
forfarande tillaimpligt pa export av ramaterial och byggnadsmaterial, har asidosatt sina
skyldigheter enligt artiklarna 35 och 36 FEUF, artikel 2.1 FEUF jamford med artikel 3.1 e FEUF
samt artiklarna 5.1 och 6.1 i direktiv (EU) 2015/15352

II. Tillimpliga bestimmelser
A. Unionsritt

1. Direktiv 2015/1535
2. Artikel 5.1 i direktiv 2015/1535 har foljande lydelse:

”1. Om inte annat foljer av artikel 7 ska medlemsstaterna omedelbart till kommissionen
overlamna alla utkast till tekniska foreskrifter, sdvida inte foreskriften utgér endast en dverforing
av den fullstdndiga texten till en internationell eller europeisk standard, da det ar tillrackligt med
information om den aktuella standarden. De ska ocksa till kommissionen redovisa skilen till
varfor det dr nodvandigt att utfirda en sadan teknisk foreskrift, om dessa skél inte redan framgar
av utkastet.

! Originalspréik: franska.

2 Europaparlamentets och radets direktiv av den 9 september 2015 om ett informationsforfarande betréiffande tekniska foreskrifter och
betréffande foreskrifter for informationssamhallets tjanster (EUT L 241, 2015, s. 1).
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I forekommande fall ska medlemsstaterna, om detta inte redan skett vid ett tidigare tillfdlle,
samtidigt overlamna texterna till grundlaggande lagar eller andra foreskrifter av vasentlig eller
direkt betydelse till kommissionen, om kinnedom om séddana texter ar nodvandig for att bedoma
verkningarna av utkastet till teknisk foreskrift.

Medlemsstaterna ska under de forutsittningar som anges i forsta och andra styckena i denna
punkt till kommissionen o6verlamna utkastet till teknisk foreskrift dnnu en gang om de gor
andringar i det som i visentlig grad forandrar dess tillimpningsomrade, forkortar den tid som
ursprungligen tiankts for genomforandet, lagger till specifikationer eller andra krav eller skarper
dessa.

Kommissionen ska omedelbart underrdtta de 6vriga medlemsstaterna om utkastet till teknisk
foreskrift och alla dokument som ldmnats in. Den kan dven overldmna utkastet for yttrande till
den kommitté som avses i artikel 2 i detta direktiv och, om sa &r lampligt, till den kommitté som
ar ansvarig for omradet i fraga.

»

3. I artikel 6 i detta direktiv féreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna far inte anta ett utkast till teknisk foreskrift fore utgangen av tre manader
fran den tidpunkt dd kommissionen mottog informationen enligt artikel 5.1.

7. Punkterna 1-5 ska inte tillimpas i de fall dd en medlemsstat

a) av bradskande skal, pa grund av allvarliga och of6rutsebara héndelser som giller folkhélsan,
djurskyddet, skyddet av véxter eller den allménna sidkerheten samt, nar det galler foreskrifter
for tjanster, dven den allménna ordningen, sérskilt skyddet av minderariga, maste utarbeta
tekniska foreskrifter pd mycket kort tid i syfte att omedelbart anta dem och sétta dem i kraft
utan att samrad ar mojligt, eller

b) av bradskande skal, pa grund av en allvarlig situation som giller skyddet for det finansiella
systemets sdkerhet och integritet, sdrskilt skyddet for sparare, investerare och
forsakringstagare, omedelbart maste anta och sitta i kraft foreskrifter for finansiella tjanster.

Medlemsstaten ska i den information som avses i artikel 5 ange skalen till att de ifragavarande
atgdrderna bradskar. Kommissionen ska sa snart som mojligt yttra sig om informationen. Den
ska vidta lampliga atgdrder om detta forfarande missbrukas. Kommissionen ska regelbundet
informera Europaparlamentet.”
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2. Forordning (EU) 2015/479

4. Artikel 10 i férordning (EU) 2015/479%, i kapitel IV i denna, med rubriken "Overgéngs- och
slutbestimmelser”, har foljande lydelse:

“Utan att det paverkar tillimpningen av andra unionsbestimmelser ska denna forordning inte
hindra att medlemsstaterna antar eller tillimpar kvantitativa exportrestriktioner, som grundas pa
hiansyn till allmdn moral, allmdn ordning eller allmdn sdkerhet eller intresset att skydda
mainniskors och djurs hélsa och liv, att bevara véxter, nationella skatter av konstnirligt, historiskt
eller arkeologiskt varde eller industriell och kommersiell 4ganderétt.”

B. Ungersk ritt

1. Dekret nr 402/2021

5. Artikel 1 i a gazdasag Gjrainditdsa érdekében meghozandé, az épitbipari ellatasbiztonsag
szempontjabol stratégiai jelentGségli nyersanyagok és termékek kivitelével kapcsolatos
regisztracids eljarasrél és egyéb intézkedésekrdl szolé 402/2021 (VII. 8.) kormdényrendelet
(regeringsdekret nr 402/2021 (VII. 8.) om registreringsforfaranden och andra atgirder att vidta
for att stimulera ekonomin avseende export av ravaror och varor av strategisk betydelse for
forsorjningstrygghet inom byggsektorn) (nedan kallat dekret nr 402/2021), i den version som var
i kraft vid utgangen av svarsfristen som angavs i det motiverade yttrandet (den 6 juni 2022) har
foljande lydelse:

”1. De ravaror och varor av strategisk betydelse for forsorjningstryggheten pa byggnadsomradet
som anges i bilaga 1 (nedan kallade byggnadsmaterialen) far, med forbehall for det undantag som
foreskrivs i punkt 2,

a) siljas eller

b) exporteras fran det ungerska territoriet till utlandet

efter registrering (nedan kallad anmélan) av ministern med ansvar for den inhemska ekonomin
(nedan kallad ministern) och mottagarbevis for anmélan.

2. Detta dekret ska inte tillimpas pa byggnadsmaterial i transit genom Ungerns territorium.”
6. I artikel 3 i detta dekret foreskrivs foljande:

”1. Ministern ska, efter att ha mottagit anmailan, kontrollera om den uppfyller de formella krav
som foreskrivs i artikel 2.

2. Om anmailan uppfyller de formella krav som foreskrivs i artikel 2, ska ministern 6verfora
anmalningarna, samtidigt som, i forekommande fall, de upplysningar som avses i punkt 1 b till
regeringens ombud med ansvar for samordning av atgiarder avseende byggnadsekonomi (nedan

*  Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2015/479 av den 11 mars 2015 om gemensamma exportregler (EUT L 83, 2015, s. 34).
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kallad regeringens ombud), vilket, i samrdd med beroérda ministrar, ska underséka huruvida
forsdljningen eller exporten av byggnadsmaterial till utlandet vasentligt hindrar eller oméjliggor
byggnad, drift, underhall eller utveckling av kritisk infrastruktur, dirmed &ventyrar allmdnnyttiga
tjianster eller medfor en risk for forsorjningstryggheten inom byggsektorn.

3. Regeringens ombud ska, inom 7 arbetsdagar fran o6verlaimnandet avanmalan, skriftligen
upplysa ministern om att de omstandigheter som avses i punkt 2 foreligger, ange sin standpunkt
betriffande de omstdndigheter som avses i punkt 2 och, om dessa omstdndigheter foreligger,
aven upplysa ministern med ansvar for tillsyn over statens egendom om sitt forslag avseende
utovandet av foretradesritten och forkopsritten. Ministern ska utéva den foretradesritt och
forkopsratt som foreskrivs i ungersk ratt enligt de villkor som anges i artikel 5.

4. Ministern ska, senast 10 dagar efter att ha mottagit anmaélan,

a) skriftligen lamna mottagningsbevis avseende anmailan om ministern med ansvar for tillsyn
Over statens egendom inte utovar den foretradesratt och forkopsrétt som foreskrivs i ungersk
ratt,

b) om ministern med ansvar for tillsyn 6ver statens egendom utovar den foretriddesratt och
forkopsratt som foreskrivs i ungersk rétt, upplysa anmailaren om att ungerska staten utovar
foretradesritten eller forkopsratten avseende de byggnadsmaterial som anges i anmaélan och
avslutar anmaélningsforfarandet, eller

c) ldmna skriftligt mottagningsbevis avseende anmalan.

4a. Anmilan och mottagningsbeviset ska atfolja utskicket och av anmalaren stillas till
transportorens eller organisatorens forfogande.

7. Lartikel 6/A i detta dekret foreskrivs foljande:

”Om anmélaren inte har uppfyllt den anmalningsskyldighet som foreskrivs i detta dekret eller inte
forfogar 6ver nagot mottagningsbevis, ska polisen och statens skatte- och tullmyndighet aldgga
denne administrativa boter som far uppga till 40 procent av virdet exklusive mervardesskatt av
det byggnadsmaterial som inte har anmalts eller for vilket det inte finns ndgot mottagningsbevis.”

8. Artikel 9 i samma dekret har féljande lydelse:

”1. Detta dekret ska — med forbehall for det undantag som foreskrivs i punkt 2 — tréda i kraft den
dag da det offentliggors.

2. Artikel 10 ska trdda i kraft 15 dagar efter att detta dekret har offentliggjorts.”
9. Iartikel 11 i dekret nr 402/2021 foreskrivs féljande:

"Den anmailningsskyldighet som avses i artikel 2 ska tillampas pa export som édger rum fran den
femte arbetsdagen efter att detta dekret har trétt i kraft.”
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10. Artikel 12 i detta dekret har f6ljande lydelse:

"Utkastet till detta dekret har forhandsanmalts i enlighet med artiklarna 5-7 i direktiv [2015/1535]

»

2. Regeringsbeslut nr 1459/2021

11. Punkt 2 i az épitésgazdasigi intézkedések Osszehangolasaért felel6s kormanybiztos
kinevezésérdl és feladatair6l szélé 1459/2021. (VII. 14.) korményhatdrozat (regeringsbeslut
nr 1459/2021 (VII. 14.) om tillsdttande av regeringens ombud med ansvar fér samordning av
atgirder pa omradet byggnadsekonomi och om dennes befogenheter (nedan kallat regeringsbeslut
nr 1459/2021) har foljande lydelse:

"Regeringens ombud ska

a) ansvara for att samordna de atgirder pa omradet byggnadsekonomi som regeringen vidtar
inom ramen for ekonomiska stimulanser, diribland

aa) faststilla anmélningsforfarandet kopplat till export av byggnadsmaterial och genomfora de
atgdrder som dr nédvindiga for att kunna utova statens foretradesratt och forkopsratt,

ab) genomfora den étgédrd avseende anmilning som dr kopplad till transport av byggnadsmaterial,

”»

III. Bakgrund till tvisten

A. Det administrativa forfarandet

12. Den 30 juni 2021 anmailde de ungerska myndigheterna, inom ramen f{o6r det
anmadlningsforfarande som foreskrivs i direktiv 2015/1535, till kommissionen ett utkast till
regeringsdekret avseende atgirder att vidta for att stimulera ekonomin vad giller export av
ravaror och varor av strategisk betydelse for forsorjningstryggheten inom byggsektorn (nedan
kallat det anmailda utkastet). Den 8 juli 2021 begidrde kommissionen ytterligare upplysningar av
de ungerska myndigheterna, i syfte att bedoma det utkast som anmailts mot bakgrund av
relevanta unionsrittsliga bestimmelser.

13. Samma dag offentliggjordes dekret nr 402/2021 i Magyar Kozlony. Dess lydelse var inte
identisk med lydelsen i det anmailda utkastet. Den 16 juli 2021 begidrde kommissionen
upplysningar av de ungerska myndigheterna avseende offentliggérandet av detta dekret. Den
22 juli 2021 upplyste dessa myndigheter kommissionen om att dekret nr 402/2021 skilde sig fran
det anmaélda utkastet betrdffande dess riackvidd och innehall.

14. Genom skrivelse av den 29 juli 2021 upplyste kommissionen de ungerska myndigheterna om
att savil avsaknaden av anmailan som asidosédttandet av skyldigheten att iaktta fristen for
antagandet, i enlighet med artiklarna 5 och 6 i direktiv 2015/1535, utgjorde ett vésentligt fel i
forfarandet som gjorde att bestaimmelserna i de tekniska foreskrifterna inte kunde tillimpas.
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15. Isitt svar av den 2 september 2021 angav de ungerska myndigheterna som skal for inférandet
utan forhandsanmaélan av dekret nr 402/2021 att det forelag en nodsituation och forklarade att
pandemi-situationen och den globala bristen pa ravaror allvarligt hade paverkat byggnadsarbeten i
Ungern. De papekade att detta dekret hade till syfte att sdkerstélla att de lager av material och
varor som var nodvéindiga for forsorjningstryggheten inom byggsektorn skulle finnas tillgéngliga
i Ungern och att de inhemska behoven skulle kunna tillfredsstéllas i syfte att garantera
sakerheten i kritisk infrastruktur.

16. Kommissionen riktade, den 23 september 2021, en formell underrittelse till Ungern.
Kommissionen klandrade i den formella underréttelsen denna medlemsstat for att, genom att
anta dekret nr 402/2021 och de direfter foljande dndringarna av denna samt regeringsbeslut
nr 1459/2021, ha asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 35 och 36 FEUF, artikel 2.1 FEUF
jamford med artikel 3.1 e FEUF, samt artiklarna 5.1 och 6.1 i direktiv 2015/1535.

17. 1 sitt svar pa denna formella underrittelse, genom skrivelse av den 23 november 2021,
tillbakavisade Ungern dessa invindningar.

18. Da kommissionen inte dvertygades av de argument som den ungerska regeringen framfort,
riktade den, den 6 april 2022, ett motiverat yttrande till denna medlemsstat, i vilket den
upprepade de aktuella invindningarna.

19. Genom skrivelse av den 13 juni 2022 svarade Ungern pa det motiverade yttrandet och gjorde
gillande att de pastdendena om de 6vertrddelser som den klandrats for saknade grund.

B. Forfarandet vid domstolen

20. Da kommissionen inte fann Ungerns svar av den 13 juni 2022 tillriackligt, beslutade den att
vicka forevarande talan, genom ansékan som inkom till domstolens kansli den 4 augusti 2023.

21. Ungern och kommissionen yttrade sig muntligen vid férhandlingen den 6 november 2024.

IV. Rittslig bedomning

22. Eftersom de ungerska bestimmelser genom vilka ett forfarande tillaimpligt pa export av
ravaror och byggnadsmaterial har inforts kan paverka savil export mellan medlemsstaterna som
export till tredjeldnder, ror detta mal bade unionens bestimmelser om den inre marknaden och
dem som avser gemensam handelspolitik.

A. Asidosittande av artiklarna 35 och 36 FEUF (den forsta invindningen)

1. Parternas argument

23. Enligt kommissionen utgor dekret 402/2021 en &tgdrd med verkningar motsvarande
kvantitativa exportrestriktioner i den mening som avses i artikel 35 FEUF, oberoende av de
omstindigheter som den wungerska regeringen har gjort gillande enligt vilka i)
registreringsforfarandet genomfors inom hogst tva arbetsdagar, ii) ungerska staten inte utévar sin
foretradesritt eller forkopsrétt och iii) de behdriga ungerska myndigheterna inte tillimpar de
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sanktioner som foreskrivs for det fall anmélningsskyldigheten inte uppfylls. Denna institution har
papekat att dekret nr 402/2021, de jure, foreskriver en skillnad i behandling mellan inhemsk
handel och ungersk exporthandel och att en nationell atgédrd inte undgar de férbud som
foreskrivs i artiklarna 34 och 35 FEUF enbart pa grund av att det hinder som denna medlemsstat
har skapat &r svagt. Kommissionen har vidare gjort géllande att en atgird kan betraktas som en
atgird med verkan motsvarande en kvantitativ restriktion dven om den har en relativt liten
ekonomisk betydelse eller om den endast paverkar import/export eller de ekonomiska aktérerna
i en begransad omfattning.

24. Vad giller en mojlig grund for dekret nr 402/2021 enligt artikel 36 FEUF, har kommissionen
papekat att eftersom begreppen “grunderna for rittsordningen” och ”sdkerhet” ska tolkas strikt,
far detta endast goras gillande i hdndelse av ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot, som
paverkar ett grundliggande samhallsintresse. Denna institution har erinrat om att en sadan
grund ska vara kopplad till objektivt faststillda omstdandigheter, som 6verensstimmer med kravet
pa allmén sékerhet, och inte dr allmént tillamplig.

25. Kommissionen har erinrat om att en begrinsande atgird endast kan anses vara dgnad att
sakerstalla forverkligandet av det efterstrivade malet om den verkligen pa ett ssmmanhéngande
och systematiskt sitt tillgodoser behovet av att uppna detta mal. Denna institution har, vad géller
tillampningsomradet for dekret nr 402/2021, papekat att den i malet aktuella atgarden emellertid
inte dr begransad till varken de byggnadsmaterial for vilka en forsorjningsrisk har konstaterats
(risk for forsorjningsbrist) eller till de material som faktiskt d&r nodvédndiga for varje kritisk
infrastruktur.

26. Enligt kommissionen har den ungerska regeringen inte styrkt att dekret nr 402/2021 kan
garantera att det pastadda allmédnnyttiga malet uppnas.

27. Kommissionen har erinrat om att proportionalitetsprincipen kraver att de medel som
medlemsstaterna valjer ska vara begriansade till vad som faktiskt dr lampligt och nédvéndigt for
att uppna det efterstriavade legitima syftet och att, i enlighet med denna princip, ett motiverat
och lampligt system for forhandskontroll ska vara grundat pa kriterier som é&r objektiva,
icke-diskriminerande och som de berorda foretagen i forvdg kénner till, sa att det reglerar
utovandet av de nationella myndigheternas utrymme for skonsmaéssig bedomning sa att detta
inte kan utnyttjas pa ett godtyckligt sitt.

28. Vidare innehaller den ungerska regeringens argument enligt kommissionen inte nagra
uppgifter som gor det maojligt att faststélla att de atgérder som foreskrivs i dekret nr 402/2021 ar
proportionerliga och inte gir lingre én vad som &r lampligt och nodvéndigt for att uppna det
efterstrdvade malet.

29. Den ungerska regeringen har gjort géllande att dekret nr 402/2021 inte utgdér en atgird
motsvarande en kvantitativ restriktion och séledes inte omfattas av tillimpningsomradet for det
forbud som foreskrivs i artikel 35 FEUF. Syftet med detta dekret &r att, genom att foreskriva en
anmalningsskyldighet, géra det mojligt for de ungerska myndigheterna att effektivt kontrollera
lager av varor av strategisk betydelse for kritisk infrastruktur och samla in information om
situationer avseende lager och leveranser. Genom en sddan anmalan forfogar dessa myndigheter
over en fullstandig bild, i realtid, av lager avseende byggnadsvaror av strategisk betydelse och kan,
foljaktligen, vidta nodvéandiga atgéarder for att undvika en kritisk situation.
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30. Den ungerska regeringen anser att effektiviteten av de bestimmelser som foreskrivs i dekret
nr 402/2021 styrks av den omstandigheten att det, sedan detta trddde i kraft, aldrig har uppstatt
nagon situation dér de ungerska myndigheterna, pa grund av en brist pa en ravara eller en vara
som omfattas av detta dekret, har behovt utdva sin foretrddesritt eller forkopsrétt. Denna
regering har understrukit att dessa bestimmelser inte innebdr ndgon materiell réttslig skyldighet
for aktorerna och pépekat att registreringsforfarandet alltid genomfors inom hogst tva
arbetsdagar och att de sanktioner som foreskrivs for utebliven anmélan inte tillimpas av de
behoriga myndigheterna.

31. Enligt den ungerska regeringen framgar det av domstolens praxis att ett undantag fran
forbudet i artikel 35 FEUF foreskrivs for de restriktioner vars verkningar anses vara alltfor
slumpmassiga eller alltfor indirekta for att de ska kunna betraktas som en restriktion i den
mening som avses i artikel 35 FEUF.

32. Vad giller verkliga effekter av de bestimmelser som foreskrivs i dekret nr 402/2021, har den
ungerska regeringen papekat att en granskning av uppgifterna fran Kozponti Statisztikai Hivatal
(Statistiska centralbyran, Ungern) inte, betraffande det berdrda varusortimentet, gor det mojligt
att dra slutsatsen att exportomsdttningen allmént har minskat.

33. Vidare anser den ungerska regeringen att syftet med dekret nr 402/2021 var att Ungern skulle
rdtta sig efter direktiv 2008/114/EG* och att det under alla omsténdigheter dr berittigat av hansyn
till allmén sdkerhet, i den mening som avses i artikel 36 FEUF. Denna regering har tillagt att detta
dekret bidrar till att stimulera ekonomin genom en reaktion pa produktionsminskningen
avseende byggnadsvaror, forsorjningsbristen och prisokningarna till f6ljd av corona-epidemin
och att sédkerstélla sociala intressen sdsom att bygga och tillhandahalla bostdder och ge unga
manniskor majlighet att bilda familj.

2. Ridittslig bedomning

a) Atgird med verkan motsvarande en kvantitativ exportrestriktion enligt artikel 35 FEUF

34. Enligt artikel 35 FEUF ska kvantitativa exportrestriktioner samt atgirder med motsvarande
verkan vara forbjudna mellan medlemsstaterna.

35. Lydelsen i artikel 35 FEUF ar nistan identisk med lydelsen i artikel 34 FEUF. Det mal som
efterstravas med dessa bada bestimmelser dr ocksa detsamma, nidmligen att sidkerstilla den fria
rorligheten for varor inom den inre marknaden, det vill sédga ett omrade utan inre grénser.®

36. Tillampningsomradet for artikel 35 FEUF &r emellertid mer begrdnsat dn det som géller
artikel 34 FEUF, pa grund av den logiska skillnaden mellan systemen for import respektive
export. Vad giller import kan nist intill alla nationella bestimmelser avseende varor, dtminstone,
delvis utgora hinder for handeln inom den inre marknaden, pa grund av att en importor, i princip,
inte bara ska iaktta ursprungsmedlemsstatens bestimmelser utan ocksd mottagarmedlemsstatens.
Med andra ord bestér hindret i att tva olika rattsordningar samexisterar.

* Radets direktiv av den 8 december 2008 om identifiering av, och klassificering som, europeisk kritisk infrastruktur och bedémning av
behovet att stirka skyddet av denna (EUT L 345, 2008, s. 75).

Se artikel 26.2 FEUF.
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37. Daremot vad giller export, dr endast en rdttsordning aktuell, ndmligen
ursprungsmedlemsstatens. I en sddan situation skulle det vara overdrivet att anse att varje
nationell bestimmelse avseende produktion, saluforing eller forsdljning av varor kan paverka
exporten. Darfor kan en exportrestriktion som omfattas av forbudet i artikel 35 FEUF endast f6lja
av allménna bestiammelser och dessa kan fa verkningar inte bara pa produktion och distribution in
allménhet, utan dven just pa export.® Mot denna bakgrund har domstolen anvind mer begrénsade
formuleringar nir det rort sig om att faststilla huruvida en atgérd utgor en atgiard med verkan
motsvarande en kvantitativ exportrestriktion.’

38. Domstolen har, motsats till vad kommissionen har antytt® och i sin praxis avseende artikel 34
FEUF,” aldrig definierat "atgarder med motsvarande verkan som en kvantitativ restriktion”, enligt
artikel 35 FEUF. Domstolen har emellertid, om dn utan nagon abstrakt definition, i fast praxis
betecknat "atgdrder med motsvarande verkan som en kvantitativ restriktion”, i den mening som
avses i denna artikel, som nationella atgarder som dr tillimpliga pa alla nédringsidkare som
bedriver verksamhet i medlemsstaten och som i sjdlva verket har en storre inverkan pa exporten
av medlemsstatens varor dn pa forsdljningen av varor pa medlemsstatens inhemska marknad. "

39. Pa liknande sétt har domstolen slagit fast att artiklarna 34 och 35 FEUF utgor hinder for en
tillampning, i forhallandena inom unionen, av en nationell lagstiftning som upprétthéller ett, om
an rent formellt, krav pa import- eller exportlicenser eller varje annat liknande forfarande ™ och att
varje infoérande av en sdrskild exportformalitet, genom den forsening som den medfor och den
avskriackande verkan som den innebér i forhéllande till exportorerna, utgor ett handelshinder. 2

40. Mot bakgrund av denna praxis dr det omdgjligt att inte erkdnna att de aktuella atgiarderna utgor
atgiarder med motsvarande verkan.

b) Motivering enligt artikel 36 FEUF

41. En restriktion som omfattas av artikel 35 FEUF kan endast vara motiverad under forutséttning
att den, for det forsta, grundar sig pa ett av de allminna icke-ekonomiska overviaganden som anges
i artikel 36 FEUF eller pa ett av de tvingande kraven av allménintresse,** sdsom de successivt har
utvecklats av domstolen genom dess praxis och, for det andra, iakttar proportionalitetsprincipen,
vilket innebdr att denna restriktion ska vara dgnad att, pa ett sammanhdngande och systematiskt
satt, sikerstdlla uppndendet av syftet i fraga och att den inte gar utover vad som ar noédvandigt for
att uppna detta.

¢ Se, for ett liknande resonemang dven Miiller-Graff, P.-Chr., i von der Groeben, H., Schwarze, ]., Hatje, A. (red.), "Art. 35 AEUV”,
Europdisches Unionsrecht (Kommentar), Band 1, sjunde upplagan, Nomos, Baden-Baden, 2015, punkt 17.

7 Se dven mitt forslag till avgorande i malet BONVER WIN (C-311/19, EU:C:2020:640, punkt 50).
8 Se punkt 32 i kommissionens ansokan.

° Se dom av den 11 juli 1974, Dassonville (8/74, EU:C:1974:82, punkt 5). Enligt fast rdttspraxis avser artikel 34 FEUF ”alla nationella
atgarder som direkt eller indirekt, faktiskt eller potentiellt kan hindra handeln inom unionen” (se dom av den 29 juli 2024, BP France,
C-624/22, EU:C:2024:640, punkt 61).

1 Se dom av den 17 september 2020, Hidroelectrica (C-648/18, EU:C:2020:723, punkt 29 och dér angiven réttspraxis).
" Se dom av den 15 december 1971, International Fruit Company m.fl. (51/71-54/71, EU:C:1971:128, punkt 9).
2 Se dom av den 16 mars 1977, kommissionen/Frankrike (68/76, EU:C:1977:48, punkt 16).

3 Aven kallade “tvingande allmédnintressen” (se dom av den 16 december 2008, Gysbrechts och Santurel Inter, C-205/07, EU:C:2008:730,
punkt 45), "tvingande krav av allméinintresse” (se dom av den 17 september 2020, Hidroelectrica, C-648/18, EU:C:2020:723, punkt 34)
eller “allménintresse” (se dom av den 21 juni 2016, New Valmar, C-15/15, EU:C:2016:464, punkt 48).
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1) Identifiering av ett tvingande krav av allmdnintresse

42. De grunder som Ungern har aberopat som motivering avser den allminna sékerhet, som avses
i artikel 36 FEUF.

43. I den man Ungern har aberopat bestdimmelser i direktiv 2008/114, kan det konstateras att
detta direktiv &r irrelevant i forevarande mal. For det forsta avser detta direktiv energi- och
transportsektorerna. Tillaimpningsomradet for dekret nr 402/2021 &r emellertid mycket
bredare, eftersom det inte bara omfattar underhall av kritisk infrastruktur, utan ocksa byggnad,
drift, underhall och utveckling av kritisk infrastruktur. Detta dekret omfattas saledes inte av
tillampningsomradet for direktiv 2008/114.

44. Vidare begrénsar sig direktiv 2008/114, sasom framgar av dess artikel 1, till att faststélla ett
forfarande for identifiering av, och klassificering som, europeisk kritisk infrastruktur. **

45. Det enda som for malet ar relevant i direktiv 2008/114 &r en sjédlvklarhet. Unionslagstiftaren '
anser att kritiska infrastrukturer ar av stor betydelse inom unionen. Detta kan inte anses vara
nagon Overraskning.

46. Enligt fast rattspraxis kan allmédn ordning och allmidn sdkerhet aberopas enbart da det
foreligger ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot som paverkar ett grundldggande
samhallsintresse.'” Vad sarskilt giller ett mal avseende forsorjningstrygghet har domstolen dven
funnit att ett saidant mal endast kan aberopas nir det foreligger ett verkligt och tillrackligt
allvarligt hot som paverkar ett grundlaggande samhaillsintresse.'® I detta sistnamnda hénseende
har domstolen preciserat att det inte kan anses att det mal som syftar till att sikerstilla en
tryggad forsorjning av byggsektorn, sarskilt pa lokal niva, vad géller vissa basravaror som harror
fran gruvverksamhet, ndrmare bestimt grus, sand och lera, i likhet med malet att trygga
forsorjningen inom olje-, telekommunikations- och energisektorerna, omfattas av ett
“grundlédggande samhallsintresse”.

47. Foljaktligen foreslar jag att domstolen ska utesluta att tryggande av forsorjningen av kritisk
infrastruktur kan utgora ett tvingande krav av allménintresse avseende allméan sikerhet.

48. Déaremot dr jag i princip mottaglig for Ungerns argument att dekret nr 402/2021 framjar
sociala intressen, sdsom att bygga bostdder.” Jag anser emellertid inte att Ungern har lagt fram
tillrackliga bevis for att styrka detta konstaterande. Eftersom kopplingen mellan restriktion och
motivering har &beropats pa ett abstrakt sitt, fruktar jag att den ér alltfor svag.

2) Lamplighet

49. Foljande bedomning gors for det fall domstolen skulle anse att det foreligger ett tvingande
krav av allménintresse som motiverar det aktuella hindret.

4 Se skilen 5 och 9 i direktiv 2008/114.

1> Liksom en gemensam metod fér beddmning av behovet att stirka skyddet av sddan infrastruktur for att bidra till att skydda ménniskor.
' Den har for 6vrigt hdnvisat till artikel 352 FEUF, sannolikt i brist pa annan réttslig grund.

17 Se, exempelvis, dom av den 14 mars 2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, punkt 17).

'8 Se nyligen dom av den 13 juli 2023, Xella Magyarorszig (C-106/22, EU:C:2023:568, punkterna 66 och 67 och dér angiven rittspraxis).
1 Se dom av den 13 juli 2023, Xella Magyarorszag (C-106/22, EU:C:2023:568, punkterna 66, 67 och 69 och dér angiven rittspraxis).

Diéremot foreslar jag att de ekonomiska skél som Ungern har gjort géllande, sdsom idén om att stimulera den nationella ekonomin, direkt
ska underkénnas.
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50. Fragan ar huruvida dekret nr 402/2021 &r dgnat® att garantera en forsorjningstrygghet
avseende kritisk infrastruktur inom byggsektorn. Enligt domstolens fasta praxis dr en nationell
lagstiftning dgnad att sdkerstélla att det efterstravade malet uppnas endast om den verkligen pa
ett ssmmanhéngande och systematiskt sétt tillgodoser behovet av att uppna malet.*

51. Mot bakgrund av denna rittspraxis, anser jag att dekret nr 402/2021 inte ar &dgnat att
sikerstélla att det efterstraivade malet uppnas.

52. For det forsta dr dekret 402/2021 begrénsat till export. Daremot vad giller transaktioner pa
den nationella marknaden, har aktorerna ingen anmaélningsskyldighet. Ingen foretradesritt eller
forkopsratt foreskrivs for de nationella myndigheterna. Det finns saledes en inkonsekvens i det
system som faststdlls i detta dekret.

53. For det andra faststdlls inte i dekret nr 402/2021 under vilka omstédndigheter den
foretradesrdtt som de nationella myndigheterna har far utovas. Detta dekret dr namligen
begriansat till att foreskriva att de nationella myndigheterna, efter anmélan om export av
byggnadsmaterial, har tio arbetsdagar pa sig for att fatta ett beslut om huruvida de ska utova
foretradesrétten och forkopsritten avseende de anmilda byggnadsmaterialen. Séledes beror,
sasom domstolen har understrukit, lampligheten av de atgirder som foreskrivs i detta dekret i
realiteten pd den framtida utvecklingen av de faktiska omstdndigheterna kring deras
genomforande och pa karaktiaren av detta genomforande.

54. Den ungerska regeringen har saledes inte styrkt att dekret nr 402/2021 kan sékerstilla att det
aberopade malet av allménintresse uppnas.

3) Nodvindighet

55. Vad giller fragan om huruvida dekret nr 402/2021 &r nodvandigt for att uppna det aktuella
malet, kan det konstateras att mindre restriktiva atgdrder &r mojliga, sasom att samla
upplysningar med stod av en enkel skyldighet att meddela uppgifter om transaktioner som avser
byggnadsmaterial atf6ljd av, i hindelse av en eventuell brist, tydligare avgréansade atgérder.

B. Asidosittande av artiklarna 2.1 och 3.1 e FEUF (den andra invindningen)

1. Parternas argument

56. Kommissionen anser att den restriktion som foreskrivs i dekret nr 402/2021 &ven ér tillimplig
pa export fran Ungern till tredjelander och utgor en atgird som omfattas av den gemensamma
handelspolitiken och har hdvdat att denna medlemsstat borde ha vidtagit atgdrder i detta
hianseende. Denna institution har understrukit att detta dekret inte genomfor en rattsakt som
antagits av unionen och att unionen inte har gett Ungern befogenhet att anta detta dekret. Den
anser att Ungern har asidosatt artiklarna 2.1 och 3.1 e FEUF.

2 Domstolen anvénder ibland i sin praxis begreppet "lamplighet”. Se, exempelvis, dom av den 23 januari 2014, kommissionen/Belgien
(C-296/12, EU:C:2014:24, punkt 33). Jag kommer dock att anvinda begreppet "dgnad att” i detta forslag till avgérande.

2 Se dom av den 7 november 2024, Centro di Assistenza Doganale Mellano (C-503/23, EU:C:2024:933, punkt 84 och dir angiven
rattspraxis).
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57. Den ungerska regeringen har gjort gillande att dekret 402/2021 inte innebdr nagot
asidosdttande av unionens exklusiva behorighet inom den gemensamma handelspolitiken. Den
har gjort géllande att detta dekret har sin grund i skédl som ar att hanfora till grunderna for
rittsordningen som omfattas av tillampningsomradet for artikel 10 i férordning 2015/479.

2. Bedomning

58. Tartikel 2.1 FEUF foreskrivs att nar fordragen tilldelar unionen exklusiv befogenhet pa ett visst
omréde far endast unionen lagstifta och anta rattsligt bindande akter medan medlemsstaterna far
gora detta sjdlva endast efter bemyndigande fran unionen eller for att genomféra unionens akter.
Enligt artikel 3.1 e FEUF har unionen exklusiv befogenhet betriffande den gemensamma
handelspolitiken.

59. Det édr faststdllt att Ungern har antagit en réattsligt bindande akt inom ett omrade som
omfattas av den gemensamma handelspolitiken.

60. Unionslagstiftare antog forordning 2015/479,* just i syfte att utova denna exklusiva
befogenhet betriffande den gemensamma handelspolitiken, for att faststilla gemensamma
bestammelser tillimpliga pa export (av varor). I artikel 1 i denna forordning, som innehaller dess
“grundprincip”* foreskrivs att ”[e]xporten av varor fran Europeiska unionen till tredjeland ska
vara fri, dvs. den ska inte vara foremal for nagon kvantitativ restriktion med undantag for de
restriktioner som tillimpas i enlighet med denna forordning”. Enligt dess artikel 10 ska denna
forordning, utan att det paverkar tillimpningen av andra unionsbestimmelser, inte hindra att
medlemsstaterna antar eller tillimpar kvantitativa exportrestriktioner, som grundas pa hiansyn
till allmén moral, allmén ordning eller allmén sékerhet eller intresset att skydda manniskors och
djurs halsa och liv, att bevara vixter, nationella skatter av konstnirligt, historiskt eller
arkeologiskt varde eller industriell och kommersiell 4ganderétt.>

61. Lydelsen i denna bestammelse dr nést intill identisk med lydelsen i artikel 36 FEUF. Detta
innebédr, enligt min uppfattning, att unionslagstiftaren har velat utvidga medlemsstaternas
mojlighet, som foreskrivs i primarritten i artikel 36 FEUF, att kunna avgrénsa export inom den
inre marknaden® fran export utanfor denna inre marknad.

% Materiellt hiarstammar de gemensamma bestdmmelser som ér tilldimpliga pa export fran ar 1969. Férordning 2015/479 upphivde radets
férordning (EG) nr 1061/2009 av den 19 oktober 2009 om upprittandet av gemensamma exportregler (EUT L 291, 2009, s. 1), som i sig
hade upphévt radets férordning (EEG) nr 2603/69 av den 20 december 1969, om upprittandet av gemensamma exportregler (EGT
L 324, 1969, s. 25).

% Se rubriken till kapitel I i forordning 2015/479.

% Det ska i detta hiinseende papekas att artikel 10 i forordning 2015/479 naturligtvis, sdsom foljer av domstolens praxis, utover dess lydelse
aven ska tillimpas pa atgirder med verkan motsvarande en kvantitativ exportrestriktion. I malen Werner och Leifer, som avsig
tolkningen av en av féregangarna till férordning 2015/479, namligen férordning 2603/69, uppkom fragan om huruvida den bestimmelse
som motsvarade artikel 10 i forordning 2015/479 och vars lydelse ar identisk med denna, dven omfattade atgarder med motsvarande
verkan. Domstolen ansag att skillnaden i formuleringen mellan artikel 35 FEUF och artikel 10 i forordning nr 2603/69 saknade betydelse.
Genom att inte begrénsa sig till en bokstavstolkning och genom att undersdka sammanhanget och de mél som efterstrivades med
férordning nr 2603/69, slog domstolen fast att fran tillimpningsomréadet for en férordning som ar grundad pa artikel 207 FEUF och som
enligt artikel 1 har till syfte att genomfora principen om exportfrihet pa unionsplanet, kan inte atgirder som vidtas av medlemsstaterna
och som har en verkan som motsvarar en kvantitativ restriktion undantas, eftersom deras tillimpning kan leda till att export férbjuds (se
domarna av den 17 oktober 1995, Werner, C-70/94, EU:C:1995:328, punkt 22, och dom Leifer m.fl., C-83/94, EU:C:1995:329, punkt 23).
Se édven forslag till avgérande av generaladvokaten Jacob i malet Werner (C-70/94, EU:C:1995:151, punkt 31) och férslag till avgérande
av generaladvokaten Jacob i malet Richardt och "Les Accessoires Scientifiques” (C-367/89, EU:C:1991:199, punkterna 19-22).

Naturligtvis under forutsittning att de krav som foljer av denna bestimmelse liksom 6vriga principer, sdsom proportionalitetsprincipen,

ar uppfyllda.
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62. Av detta foljer att villkoren som foreskrivs i artikel 10 i forordning 2015/479 inte &r uppfyllda.
Jag hédnvisar i detta hianseende till min beddmning inom ramen for artikel 36 FEUF. Det foreligger
inte i forevarande mal nagot tvingande krav av allmanintresse som kan motivera restriktionen.”
Under alla omstidndigheter dr denna restriktion varken lamplig eller n6dvandig.

63. Foljaktligen har Ungern handlat inom ett omrade av exklusiv befogenhet utan bemyndigande
fran unionen.

C. Asidosittande av artikel 5.1 och artikel 6.1 i direktiv 2015/1535 (den tredje
invindningen)

1. Parternas argument

64. Kommissionen har klandrat Ungern for att inte ha iakttagit den frist pa tre ménader som
foreskrivs i artikel 6.1 i direktiv 2015/1535. Den har angett att de ungerska myndigheterna
meddelade den det anmaélda utkastet den 30 juni 2021 och att denna medlemsstat saledes, genom
att anta dekret nr 402/2021 den 8 juli 2021, det vill sidga fore utgdngen av denna frist, den
1 oktober 2021, har asidosatt denna bestimmelse.

65. Vidare har kommissionen, niar den klandrat Ungern for att inte ha anmadlt det dndrade
utkastet till dekret, eftersom de dndringar som gjorts var betydande i forhallande till det anmélda
utkastet gjort gillande att denna medlemsstat har asidosatt artikel 5.1 i direktiv 2015/1535.
Kommissionen har erinrat om att en medlemsstat ater ska anmaéla ett utkast om detta innebar
vasentliga forandringar i detta efter att det har anmalts och att en é@ndring enligt artikel 5.1 tredje
stycket i detta direktiv ska anses vara vidsentlig bland annat om den forkortar den tid som
ursprungligen ténkts for genomfoérandet av utkastet.

66. Den ungerska regeringen har gjort géllande att den inte har asidosatt direktiv 2015/1535,
eftersom det bradskande antagandet av dekret 402/2021 var motiverat av skidl som gillde den
allmédnna sékerheten, i den mening som avses i artikel 6.7 a i detta direktiv, vilket tillater att
franga iakttagandet av den tremanadersfrist som foreskrivs i artikel 6.1 i detta direktiv. Den
ungerska regeringen har understrukit att aterhdmtningen av efterfragan pa byggnadsmaterial efter
corona-epidemin hotade att skapa en brist ar 2021 och att en bradskande atgérd saledes kravdes
for att undvika en sddan situation. Denna regering har angett att den, eftersom detta dekret inte
anmaildes till kommissionen pa grund av denna bradskade situation, atog sig att inte tillimpa
sanktioner mot de foretag som inte uppfyllde den anmaélningsskyldighet som detta dekret
foreskrev eller som inte forfogade 6ver ndgot mottagningsbevis fran denna anmaélan.

7 Domstolen har pépekat foljande: "Att gora en sndvare tolkning av [begreppet allmén sikerhet] nir det anvéinds i artikel [10] i
forordningen skulle innebidra att medlemsstaterna tilldts att begransa rorligheten for varor pa den inre marknaden i hogre grad dn vad
som ér fallet vid varuutbytet med tredjeland” (se dom av den 17 oktober 1995, Werner, C-70/94, EU:C:1995:328, punkt 25). Jag anser
emellertid att det, eftersom Ungern i forevarande mal inte har framfort nagot bevis eller argument, saknas skél att tolka begreppet
"allmén sakerhet” pa nagot annat sitt 4n inom ramen for artikel 36 FEUF och artikel 10 i forordning 2015/479.

ECLI:EU:C:2025:61 13



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — MAL C-499/23
KOMMISSIONEN/UNGERN (BYGGNADSMATERIAL FOR KRITISK INFRASTRUKTUR)

2. Bedomning

a) Artikel 6.1 i direktiv 2015/1535

67. Den 30 juni 2021 anmailde de ungerska myndigheterna, i enlighet med artikel 5.1 i
direktiv 2015/1535, utkastet till dekret till kommissionen som ett utkast till teknisk foreskrift.

68. Till foljd av denna anmailan borjade, enligt artikel 6.1 i direktiv 2015/1535, en frist pa tre
manader 16pa, under vilken detta utkast skulle vara vilande.

69. Dekret nr 402/2021 offentliggjordes emellertid i Magyar Kézlony den 8 juli 2021 och trdadde,
enligt dess artikel 9 och med undantag for artikel 10, i kraft dagen efter detta offentliggérande.
Av detta foljer att detta dekret séledes antog langt fore utgdngen av tremanadersfristen.

70. Enligt artikel 6.7 a i direktiv 2015/1535 dr medlemsstaterna inte skyldiga att iaktta denna
treménadersfrist ndr de, av bradskande skil, pa grund av allvarliga och oférutsebara héndelser
som giller folkhélsan, djurskyddet, skyddet av véxter eller den allménna sdkerheten samt, nir det
giller foreskrifter for tjanster, 4ven den allménna ordningen, sdrskilt skyddet av minderariga,
maste utarbeta tekniska foreskrifter pa mycket kort tid i syfte att omedelbart anta dem och sitta
dem i kraft utan att samrad dr mojligt.

71. Det framgar saledes av lydelsen i artikel 6.7 a i direktiv 2015/1535 att den aktuella situationen
maste vara allvarlig och oférutsebar och inte potentiell. Domstolen har i detta hédnseende redan
haft tillfille att klargora att en medlemsstat inte med framgang kan aberopa undantaget i denna
bestémmelse nér det inte, i denna medlemsstat, forekommer nagon saddan situation som avses i
denna bestimmelse.

72. Den ungerska regeringen har emellertid endast hanfort till en risk for brist pa
byggnadsmaterial i Ungern. Saledes ar villkoren for tillimpning av artikel 6.7 a i
direktiv 2015/1535 inte uppfyllda. Av detta foljer att dekret nr 402/2021 antogs fore utgangen av
tremanadersfristen, vilket innebdr att artikel 6.1 i detta direktiv har asidosatts.

b) Artikel 5.1 i direktiv 2015/1535

73. Enligt artikel 5.1 tredje stycket i direktiv 2015/1535 ska medlemsstaterna under de
forutsdttningar som anges i forsta och andra styckena i denna punkt till kommissionen
overlamna utkastet till teknisk foreskrift annu en gang om de gor éndringar i det som i véasentlig
grad forandrar dess tillimpningsomrade, forkortar den tid som ursprungligen tdnkts for
genomforandet, lagger till specifikationer eller andra krav eller skiarper dessa.

74. Enligt artikel 3 i det anmélda utkastet skulle bestimmelserna i detta tillimpas fran den
1 oktober 2021. Dédremot ér, enligt artiklarna 9 och 11 i dekret nr 402/2012, skyldigheten att
anmadla export tillamplig pa export fran och med den 15 juli 2021.

% Se dom av den 26 oktober 2006, kommissionen/Grekland (C-65/05, EU:C:2006:673, punkt 65). I denna dom tolkade domstolen den
bestimmelse som var identisk med foregangaren till direktiv 2015/1535, namligen artikel 9.7 forsta stycket i Europaparlamentets och
radets direktiv 98/34/EG av den 22 juni 1998, om ett informationsférfarande betréffande tekniska standarder och foreskrifter (EGT
L 204, 1998, s. 37), i dndrad lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 98/48/EG av den 20 juli 1998 (EGT L 217, 1998, s. 18).
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75. En sadan forkortning av den tid for genomforande som ursprungligen foreskrivits utgor en
vasentlig dndring av det anmaélda utkastet, vilket medfor en skyldighet att 4nnu en gang gora en
anmalan till kommissionen.?

76. Foljaktligen har de ungerska myndigheterna, genom att inte anmaéla det dndrade utkastet till
dekret, asidosatt artikel 5.1 i direktiv 2015/1535.

V. Forslag till avgorande
77. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslér jag att domstolen ska

— faststélla att Ungern, genom att anta a gazdasag Ujrainditasa érdekében meghozandé, az
épitéipari ellatdsbiztonsag szempontjabdl stratégiai jelent6ségli nyersanyagok és termékek
kivitelével kapcsolatos regisztracios eljarasrol és egyéb intézkedésekrdl szol6 402/2021 (VII. 8.)
kormdnyrendelet (regeringsdekret nr 402/2021 (VIL 8.) om registreringsférfaranden och andra
atgirder att vidta for att stimulera ekonomin avseende export av ravaror och varor av strategisk
betydelse for forsorjningstrygghet inom byggsektorn), som infor ett forfarande tillimpligt pa
export av ravaror och byggnadsmaterial, har asidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 35
och 36 FEUF, artiklarna 2.1 och 3.1 e FEUF, samt artiklarna 5.1 och 6.1 i Europaparlamentets
och radets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om ett informationsférfarande
betrdffande tekniska foreskrifter och betriffande foreskrifter for informationssambhillets
tjanster, och

— forplikta Ungern att ersétta rattegangskostnaderna.

¥ Se dven dom av den 10 juli 2014, Ivansson m.fl. (C-307/13, EU:C:2014:2058, punkt 44).
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