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Processo C-106/22

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
15 de fevereiro de 2022
Orgao jurisdicional de reenvio:
Févarosi Torvényszék (Tribunal de Budapeste-CapitaldHungria)
Data da deciséo de reenvio:
1 de fevereiro de 2022
Recorrente:
Xella Magyarorszag Epif6anyagipati K ft
Autoridade competente junto a qual o pedido foi apresentado:

Innovécids gés, Techneldgiai Miniszter (Ministro da Inovagédo e
Tecnologia)

Objeto do processo'prineipal

Pedido “de“anulacdo “do “despacho ministerial que proibe a aquisicdo de
participacdes numa‘sociedade estratégica por um investidor estrangeiro.

Objeto,e fundamento juridico do pedido de deciséo prejudicial

Interpretacao do artigo 65.°, n.° 1, alinea b), TFUE.

Fundamento juridico: Artigo 267.° TFUE

Questdes prejudiciais

1) Atendendo aos considerandos 4 e 6 do Regulamento (UE) 2019/452, que
estabelece um regime de analise dos investimentos diretos estrangeiros na Unido,
e ao disposto no artigo 4.°, n.° 2, TUE, deve o artigo 65.°, n.° 1, alinea b), TFUE
ser interpretado no sentido de que inclui a possibilidade de criar um regime como
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0 do artigo 85.° da a veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggd atmeneti
szabalyokrol és a jarvanyligyi késziiltségrol szolo 2020. évi LVIIL. térvény
(Lei LVIII, de 2020, que aprova as normas transitorias relativas ao fim do estado
de alerta e a crise epidemioldgica), em particular como o dos seus artigos 276.°,
n.> 1e 2, alinea a) e 283.°, n.° 1, alinea b)?

2) Em caso de resposta afirmativa a primeira questdo, o simples facto de a
Comissdo ter iniciado um procedimento de controlo das operacOes de
concentracéo, ter exercido os seus poderes e ter autorizado uma operagdo de
concentracdo relativa a cadeia de propriedade de um investidar “estrangeiro
indireto, impede o exercicio do poder decisério ao abrigo™do, direito do
Estado-Membro aplicavel?

Disposicdes de direito da Unido invocadas
— Artigo 4.°,n.° 2, TUE.
— Artigo 63.°, n.° 1, TFUE e artigo 65.°, n.21, alinea c), TFUE

— Regulamento (UE) 2019/452 do Parlamento Europeue,do Conselho, de 19 de
marco de 2019, que estabelece um,regime de analise*dos investimentos diretos
estrangeiros na Unido (JO 2019,5L 79,1,°p. 1; retificagdo em JO 2020, L 359,
p. 22), considerandos 4 e 6 gartigo 4.°, NS 2

— Comunicacdo da Comissao intitulada «Orientacdes para os Estados-Membros
relativas a investimento direto, estrangeiro e livre circulacdo de capitais
provenientes depaisesstereeiros, e protecao dos ativos estratégicos da Europa,
antes da aplicagaondo Regulamente, (UE) 2019/452» (JO 2020, C 99 I, p. 1).

Disposicées de direito,nacional invocadas

— Disposi¢oes, da, a, veszélyhelyzet megsziinésével 0Osszefliggd atmeneti
szabalyekrol €s_a\ jarvanyiigyi késziiltségrél szold 2020. évi LVIIIL. torvény
[Lei LA de 2020 sobre as normas transitdrias relativas ao fim do estado de
alerta e a\crise epidemioldgica (a seguir, «Lei LVIII de 2020»), em vigor no
momente.em que ocorreram os factos do processo principal:

«Artigo 276.°
Para efeitos da presente secc¢éo, entende-se por:

1. Interesse nacional: o interesse publico, ndo regulado pelo direito
setorial da Unido Europeia ou nacional, relativo a seguranca e
funcionamento das redes e equipamentos, bem como a continuidade do
fornecimento;

2. Investidor estrangeiro:
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a) qualquer pessoa coletiva ou qualquer outra entidade registada na
Hungria, noutro Estado-Membro da Unido Europeia, noutro
Estado pertencente ao Espagco Economico Europeu ou na
Confederacdo Suica que adquira uma participacdo ou uma
influéncia determinadas numa sociedade comercial cuja sede
social se encontre na Hungria e que exerca uma determinada
atividade em conformidade com o artigo 277.°, n.° 2, sempre que
a pessoa que disponha de uma influéncia determinante, ao abrigo
da Lei que estabelece o Cadigo Civil, sobre tal pessoa coletiva ou
outra entidade, seja uma pessoa singular nacional de tm Estado
ndo membro da Unido Europeia, Espaco Econdémico\Europeu ou
Confederacdo Suica ou uma pessoa coletiva ou outraentidade
registada num Estado ndo membro da Unide, Eurepeia, Espago
Econdmico Europeu ou Confederagdo Suigay

b) qualquer pessoa singular, nacionalde um Estado haosmembro da
Unido Europeia, Espaco EconomicosEurapeu, ou Confederacdo
Suica ou qualquer pessoa eoletiva ou outra, entidade registada
num Estado ndo membro da‘Unidg EuropeianEspaco Econdmico
Europeu ou Confederagao Suica;

3. Sociedade estratégica:“ qualquer> sociedade por quotas (korlatolt
feleldsségii tarsasag), sociedade andnima de capital fechado — néo
cotada em bolsa. —N(zdartkoriien \miikodo részvénytdrsasag) 0Ou
sociedade anénima‘de ‘eapital,_aberto — cotada em bolsa —
(nyilvanosan miikddo részvemytarsasag) com sede social na Hungria,
que exercauma, atividade; seja a titulo principal ou a titulo
suplementar, come,definida por decreto governamental, pertencente ao
setor da‘energia, dos transportes ou das comunicagdes, ou a um setor
estratégico +—‘excluindo o da infraestrutura financeira — na acecdo do
artigo4.%, n.*,%alineaa) a e) do Regulamento (UE) 2019/452 do
Parlamento “Europeu e do Conselho, de 19 de marco de 2019, que
estalelece um regime de andlise dos investimentos diretos estrangeiros
na Uniae.

Artigo 277.°

1. 1\ No caso das sociedades estratégicas, sempre que a celebracdo de um
contrato, a declaracdo unilateral de vontade ou a decisdo da sociedade (a
seguir, conjuntamente, “negdcio juridico”) produza os resultados previstos
nos n.” 2 a 4, serd necessaria a notificacdo ao ministro da economia interna
(a seguir e em relagdo a presente sec¢do, “ministro”) e aviso de recegdo de
tal notificacdo até 31 de dezembro de 2020 relativamente aos seguintes
negocios juridicos:

a) transferéncia total ou parcial das participacdes na propriedade de uma
sociedade estratégica, independentemente do instrumento de
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transferéncia da propriedade utilizado, incluindo entradas de capital,
seja a titulo oneroso ou gratuito,

[...]
Artigo 283.°

1.  Imediatamente apés a rececdo da notificacdo, o ministro analisa:

[...]

b)  Seaaquisicdo, pela pessoa que notifica, da propriedadey,de,um direito
de propriedade sobre as obrigacfes, de um direito de usufruto ou,de
um direito de exploragdo resulta numa violagdo ‘eu e'Suscetivel de
ameacar o interesse nacional, seguranca publica’eu ordentpublica da
Hungria, ou se ha uma possibilidade de tal\se ‘werificar, tendo em
conta, nomeadamente, a necessidade “de assegurardaswnecessidades
sociais basicas, em conformidadesmeom™0s, artigos 86.°,52.°, n.° 1
e 65.°,n.° 1, TFUE.

[..]

2. Se, no prazo de trinta dias apés arececio da notificagdo — ou, no caso
referido no n.°3, nogprazo “\ai ‘especificado —, se verificarem as
circunstancias previstas no n.%1, alineasib)a€), o ministro deve

[...]

b)  proibir @ aquiSigde. da, propriedade, a aquisicdo do direito de
propriedade,sobre,as obrigacdes, a aquisicdo do direito de usufruto ou
a_aguisigde ‘do direito de exploracdo (a seguir, “despacho de
proibigde” ).

— A magyarorszagi, sz¢khelyli gazdasagi tarsasagok gazdasagi célu védelméhez
szukseges tevekenységi korok meghatarozasarol szol6 289/2020. (VI. 17.)
Karm. "*Rendelet (Decreto Governamental n.° 289/2020, de 17 de junho de
2020, que define os dominios de atividade necessarios para a protecdo
gcon@émiga das sociedades comerciais com sede social na Hungria)

«Artigo 1.°

O Anexo 1 define os dominios de atividade em virtude dos quais uma
sociedade comercial com sede social na Hungria é considerada pertencente a
um setor estratégico.

[...]
Anexo 1 do Decreto Governamental n.° 289/2020, de 17 de junho de 2020
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[...]

[seccdo] 22. — Matérias-primas de importancia crucial — [ponto] 8: outros
tipos de minerag&o».

Apresentacgdo sucinta dos factos e do processo principal

A recorrente no processo principal, Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft. (a
seguir «Xella»), exerce como atividade principal a produgdo de produtos de betdo
para construcdo. A Xella é diretamente detida pela sociedade “alema Xella
Baustoffe GmbH. Esta sociedade alemd é detida pelas sociedade “Xella
International S.A., sediada no Luxemburgo, que por sua vez¢ detida pela LSEIO
XL Investments Limited, uma sociedade registada nas Bermudas. ESta ‘estruiura
de propriedade surge da venda do grupo de empresas.Xella a,uma filial dasLone
Star, realizada em 2016 pelo grupo de investimentos\norte-americano.Goldman
Sachs. A Comissdo Europeia decidiu, em 2017, nag\se 0por.a €sta‘econcentracéo
(Processo M.8604 Xella International/Ursa). Odftimdadore proprietario de facto da
Lone Star é uma pessoa singular de nacionalidade,irlandesa.

A sociedade «Janes és Tarsa» Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglatd Kft.
(a seguir, «Janes») dedica-se a extracdo de gravilhanareia e argila sendo a
proprietaria de uma instalacdo mingiraslocalizada em territorio hungaro. Nos
termos do artigo 276.°, n.° 3(danLei LVI11"de%2020, lido em conjugagdo com o
artigo 4.°, n.° 1, alinea ¢) do Regulamento,n.%2019/462 e seccdo n.° 22, ponto 8
do Anexo 1 do Decreto«Governamental, n.° 289/2020, a Janes € considerada uma
sociedade estratégicam Anguantidade ‘de matéria-prima extraida pela Janes
representa 0,52 % da produgde, interna. Aproximadamente 90 % dessa producéo ¢
adquirida pela Xella;, sendo “es, restantes 10 % adquiridos por empresas de
construgéo lotais.

Com o.ebjetivo,de,adquirir 100 % das participagdes da Janes, a Xella celebrou,
em 29 .de outubre de 2020, um contrato de compra e venda notificando a
autoridade competente no processo principal, o ministro da inovacao e tecnologia
(@ ‘seguin, «ministre»), conforme exigido nos termos do artigo 277.°, n.°1,
alineaa), da lei LVIII de 2020, pedindo-lhe quer acusasse a rececdo da
netificacdo da.negacio juridico.

Por Despacho de 30 de dezembro de 2020, o Ministro proibiu a execucdo do
negdcio juridico. A Xella recorreu desse despacho para o Févarosi Torvényszék
(Tribunal de Budapeste-Capital, Hungria), o qual considerou que o ministro tinha
violado as normas processuais e ndo tinha cumprido o seu dever de
fundamentagdo. Por conseguinte, o Fd&varosi Torvényszék (Tribunal de
Budapeste-Capital) anulou o despacho e ordenou ao ministro que desse inicio a
um novo procedimento.

Com o despacho adotado ao abrigo do novo procedimento (a seguir «despacho
recorrido»), 0 ministro proibiu novamente a execucdo do negdécio juridico em
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questdo. A Xella instaurou no FoOvarosi Torvényszék (Tribunal de
Budapeste-Capital) um processo administrativo ndo contencioso relativo a esta
ultima deciséo. Este orgdo jurisdicional submeteu ao Tribunal de Justica duas
questdes prejudiciais.

Argumentos essenciais das partes no processo principal

Na fundamentacdo do despacho recorrido, o ministro salienta que a estrutura de
propriedade da Xella compreende um direito de propriedade diretaqaleméo e um
direito de propriedade indireta luxemburgués e bermudense. Segunde o ministro,
um dos problemas que caracterizam o setor de construcdo hingare, é,a falta de
disponibilidade, em quantidades suficientes, de matérias-primas para a construcao.
No dominio da producdo de aditivos para a construcédo, aquota de mercadoxdos
produtores nacionais sob controlo estrangeiro € j& significativa,“principalmente
devido ao insucesso das privatizacdes realizadas nas décadas de 1990 2000. Se a
Janes ficasse sob controlo bermudense, tal significariaunisee a longe prazo para
a garantia de fornecimento de matérias-primas{ara,a construgdo

Deste modo, o ministro sublinha a importancia estratégica da seguranga e
previsibilidade associadas a extracdo e fornecimente de *matérias-primas. No
contexto da pandemia da COVID#19ntornou-se claro que o funcionamento das
redes de abastecimento globais pode rapidamente Ssofrer perturbacdes sérias
prejudiciais para a economia nacignal.“Tendo emdconta que a Xella é detida por
uma empresa bermudensega aquisicdo daJanes resulta na aquisicdo de influéncia
por uma sociedade de ‘pais“terceiro, isto €, estrangeira. Se a Janes, enquanto
sociedade estratégica, ficasse sob. controle estrangeiro, a propor¢do de sociedades
pertencentes a cidadaos“nacionaissda Hungria reduzir-se-ia, 0 que poderia ser
prejudicial para '@s, interesses“nacionais em sentido lato. O negdcio juridico
planeado poderia, igualmente\poOr em causa a seguranga do fornecimento nas
regides onde ‘se Situa a,sedendanjanes. Uma vez que os precos das matérias-primas
para construcdostambém, estao a aumentar, o facto de uma empresa estrangeira
adquirirum diveito'depropriedade sobre a Janes implica que eventualmente certos
investimentos nasHungria ndo se materializem em absoluto ou que tal ocorra com
atrases.

Em sentide. contrario, a Xella argumenta que o despacho recorrido constitui uma
pratica administrativa contréria ao artigo 65.°, n.° 3, do TFUE, que pode ser
classificada como discriminagdo arbitraria ou uma restricdo dissimulada a livre
circulacdo de capitais. A este respeito, a Xella alega que o seu proprietario de
facto € uma pessoa singular nacional de um Estado-Membro da Unido Europeia, e
que o ministro proibiu a aquisicdo da propriedade em questdo pela Xella com base
unicamente no facto de a sua estrutura de propriedade ndo ser hudngara.
Finalmente, a Xella sublinha que a falta de clareza do conceito «interesse
nacional» pode resultar numa violacdo do principio do Estado de direito.
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Apresentacdo sucinta da fundamentacéo do pedido de decisdo prejudicial

Segundo o orgdo jurisdicional de reenvio, para a decisdo da causa principal €
necessario analisar o modo como o regime nacional resultante da Lei LVIII de
2020 e o direito da Unido se articulam entre si. Em particular, coloca-se a questéo
de saber de que maneira as disposi¢cbes do direito nacional invocadas como
fundamentacdo para a proibicdo do negdcio juridico planeado pela Xella estdo em
consonancia com o artigo 65.°, n.° 1, alinea b), TFUE e com a excecdo de ordem
publica por ele estabelecida, tendo em conta os considerandos 4 e 6 do predmbulo
do Regulamento 2019/452 e o artigo 4.°, n.° 2, TUE.

O orgéo jurisdicional de reenvio faz referéncia a exposicdo demotivos, anexa ao
projeto de lei referente a Lei LVIII de 2020 no processo législativos Apesar de,
com base no direito hdngaro, essa exposicao de motivos nde,serwinculativa, deve,
porém, nos termos da Lei Fundamental da Hungria, semtida‘em,conta aquando de
uma interpretacéo teleologica.

Segundo a referida exposi¢do de motivos, com 0,0bjetivo ‘de atenuar os efeitos
econémicos da pandemia, € necessario roteger s ‘agentesd¢economicos que
operam em setores estratégicos da economia hacionalsNeste contexto, deve ser
concedida uma protecdo contra as aquisicfes quesproduzam efeitos negativos na
economia nacional e que afastem @ inevacao e o desenvolvimento da economia
hingara, reduzam as capacidades nacignai$,e ‘ameacem o0s postos de trabalho.

Seguidamente, o legisladoar hdngarosprorregou a vigéncia da legislacdo adotada
com base nos motivos acimayreferidosyrelativamente aos negocios juridicos que
ocorreram até 30 de ‘junho,de*202%, e, posteriormente, até 31 de dezembro de
2021. Tendo em conta a ‘data o negocio juridico que a Xella planeava realizar, a
restricdo inicialmente, aplicavelyaté *31 de dezembro de 2020 é aplicavel ao
processo principal.

No quensSe, referesas.\cireunstancias pertinentes de interesse geral, o 6rgao
jurisdicional “de reenviowsalienta que o0s produtos extraidos pela Janes sdo
considerados matérias-primas de base e, por conseguinte, revestem uma
importanciascrucial ‘para as atividades de constru¢do do Estado-Membro. Caso
ocorrasumanflutuacdo ou interrupcdo no fornecimento das matérias-primas, as
pequenase, meédias empresas do setor de construcdo no Estado-Membro serdo as
primeirasia ser negativamente afetadas. Estas pequenas e médias empresas — que
segundofos dados de 2018 empregavam cerca de dois tergcos dos trabalhadores no
mundo empresarial hungaro — estdo cada vez mais expostas a crise econdémica
resultante das medidas de combate a pandemia adotadas. O 6rgao jurisdicional de
reenvio menciona, como li¢do da historia e facto notorio, o facto de, em tempo de
crise econdmica, o fluxo de capitais obedecer, também, a fins especulativos de
aquisicdo de fontes de matérias-primas a pregos baixos. A Unido Europeia
também reconheceu a existéncia de uma ligag&o entre a crise econémica associada
a pandemia e 0s movimentos especulativos de capitais (v. Comunicacdo da
Comisséo publicada no JO 2020/C 99 1/01).
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Resulta do exposto que € possivel analisar, com base nas disposi¢Ges da Lei LVIII
de 2020, os negdcios juridicos suscetiveis de ameacar as garantias de
fornecimento em setores estratégicos. Esta possibilidade complementa os
instrumentos juridicos existentes ao nivel da Unido. Por um lado, a andlise, ao
abrigo da Lei LVIII de 2020, incide tanto nos investimentos diretos estrangeiros,
como nos investimentos indiretos estrangeiros. Por outro lado, na medida em que
seja possivel considerar estar o caso presente abrangido pelo &mbito de aplicacdo
da excecdo de ordem publica prevista no artigo 65.°, n.° 1, alineab) TFUE, a
Lei LVIII de 2020 alarga a possibilidade de aplicar esta excecdo também a
garantia de fornimento com base em objetivos diferentes da merasprotecdo
economica.

No que se refere & garantia de fornecimento, o 6rgdo jurisdicional de ‘reenvio
considera que, para efeitos da analise, € necessario consideranquem é “afetado
pelos possiveis efeitos negativos. Se as pequenas e médias empresas que, operam
no setor da construcdo ndo conseguirem obter materiassprimas»desbase e se,
devido as restricdes da pandemia, uma substituicho do lado, da* oferta for
igualmente incapaz de remediar esses efeitog,negativos, ha que considerar que as
medidas destinadas a combater os efeitos hegatives'a nivel regional tém um fim
juridicamente justificado. Estes efeitosdnegativos, a nivehregional podem resultar
na paralisia das pequenas e médias_empresas que utilizam as matérias-primas em
questdo, na reducdo da taxa de empregoegional, na msolvéncia dos proprietarios
das pequenas e médias empresas ou ha suspensao. de certos projetos financiados
por fundos nacionais e/ouda Uni&. Segundo @ orgao jurisdicional de reenvio
estes efeitos negativos permitem justificana aplicacdo da excecdo de ordem
publica, embora ainda,nao,haja, nayjurisprudéncia da Unido, nenhum exemplo do
reconhecimento dedal excecdo.

Segundo o 6rgdo jurisdiCional deyreenvio, ao examinar as disposi¢Ges nacionais
relativas ae, controlondes investimentos indiretos estrangeiros, € necessario
analisar, “nos “casos, emyque 'a sociedade adquirente considerada como um
investidor estrangeire, tendo em conta que no fim da cadeia de propriedade esta
umampessoa coletiva registada num pais terceiro, se o facto de a Comissdo
Europeiater decidida ndo se opor a essa cadeia de propriedade nos procedimentos
denanélise daswoperacdes de concentracdo exclui, por si sO, a possibilidade de se
efetuar tma anélise com base em normas nacionais.



