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Gegenstand des Ausgangsverfahrens

Antrag auf, Niehtigerklarung“eines Ministerbeschlusses, mit dem es einem
auslandisehenyInvestor untersagt wird, Geschaftsanteile an einem strategischen
Unternehmenszu‘erwerben

Gegenstand und Rechtsgrundlage des Vorabentscheidungsersuchens

Auslegungwon Art. 65 Abs. 1 Buchst. b AEUV

Rechtsgrundlage: Art. 267 AEUV

Vorlagefragen

1) st Art. 65 Abs.1 Buchst. b AEUV — auch unter Beriicksichtigung der
Erwagungsgrinde 4 und 6 der Verordnung (EU) 2019/452 zur Schaffung eines
Rahmens fiir die Uberpriifung auslandischer Direktinvestitionen in der Union und
Art. 4 Abs. 2 EUV — dahin auszulegen, dass er die Moglichkeit der Regelung
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gemal Titel 85, insbesondere der Regelung geméal § 276 Nr. 1, Nr. 2 Buchst. a
und 8283 Abs.1 Buchst.b des Gesetzes LVIII von 2020 (ber
Ubergangsregelungen im Zusammenhang mit der Beendigung einer Gefahrenlage
und Uber die Epidemievorsorge (A veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggd
atmeneti szabalyokrdl €s a jarvanyligyi késziiltségrdél szolo 2020. évi LVIIL
torveny) umfasst?

2) Falls die erste Frage bejaht wird: Schlie3t der bloBe Umstand, dass die
Europdische Kommission im Hinblick auf die Beteiligungskette des indirekten
ausléandischen Investors ein Fusionskontrollverfahren durchgefthrt, ihre
Befugnisse ausgelbt und den Zusammenschluss genehmigt hat, die Ausiibung des
Ermessens nach Maligabe des anwendbaren mitgliedstaatlichen Rechts aus?

Angefihrte unionsrechtliche Vorschriften
— Art. 4 Abs. 2 EUV
— Art. 63 Abs. 1 und 65 Abs. 1 Buchst. b AEUV.

— Erwégungsgrinde 4 und 6 sowie Art, 4'Abs.2 der Verordnung (EU) 2019/452
des Europaischen Parlaments und.des Rates vom,19. Mérz 2019 zur Schaffung
eines Rahmens fiir die Uberprifungtauslandischer Direktinvestitionen in der
Union (ABI. 2019, L 791, S. 1).

— Mitteilung der Kommission vem#,26.Marz 2020 ,Leitlinien fiir die
Mitgliedstaaten  _betreffend, ausléndische  Direktinvestitionen,  freien
Kapitalverkehr aus Drittlandern ‘und Schutz der strategischen Vermdgenswerte
Europas im Vaerfeld'der Anwendung der Verordnung (EU) 2019/452 (ber die
Uberpriifun@'auslindischer Direktinvestitionen (ABI. 2020. C 99 1, S. 1).

Angeflihrte nationale VVorschriften

— Bestimmungen des Gesetzes LVIII von 2020 tiber Ubergangsregelungen im
Zusammenhang< mit der Beendigung einer Gefahrenlage und (ber die
Epidemievorserge (A veszélyhelyzet megsziinésével 0Osszefiiggd atmeneti
szabalyoktol és a jarvanyiigyi késziiltségrol szolo 2020. évi LVIII. torvény, im
Folgenden: Gefahrenlagenbeendigungsgesetz) in der  fur  das
Ausgangsverfahren maligeblichen Fassung:

§ 276
Im Sinne dieses Untertitels bezeichnen:

1. Interesse des Staates: das Offentliche Interesse an der Sicherheit und
der Funktionsféhigkeit der Netze und Anlagen sowie an der
Kontinuitat der Versorgung, das nicht unter das sektorale Recht der
Européischen Union und das nationale Recht féllt;
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2. auslandischer Investor:

a) eine im Inland, in einem anderen Mitgliedstaat der Européischen
Union, in einem anderen Mitgliedstaat des Européischen
Wirtschaftsraums oder in der Schweizerischen Eidgenossenschaft
eingetragene juristische Person oder sonstige Organisation, die
eine bestimmte Téatigkeit im Sinne von 8 277 Abs. 2 ausubt und
tber einen bestimmten Eigentumsanteil an bzw. Einfluss in einer
in Ungarn ansassigen Gesellschaft verfiigt, wenn die_Person, die
einen mehrheitlichen Einfluss in einer juristischen Person oder in
einer sonstigen Organisation im Sinne des Gesetzes,lber das
Burgerliche Gesetzbuch hat, Staatsangehdriger “eines \Staates
auBerhalb  der Europdischen Union,s desw, Europaisehen
Wirtschaftsraums und der Schweizerisehen Eidgenessenschaft
oder eine in einem solchen Staat eingetrageneguristische Person
oder sonstige Organisation ist,

b)  Staatsangehoriger eines Staates aulechalb ‘der “Europaischen
Union, des Européischen Wirtsehaftsraums und  der
Schweizerischen Eidgenossenschaft oderteine in einem solchen
Staat eingetragene juristische Persen oder sonstige Organisation;

3. strategische Gesellschaft: eine'Gesellsehaft mit beschréankter Haftung,
eine  geschlossenes, “Aktiengesellschaft oder eine  offene

Aktiengesellschaft,mit Sitz4in Ungarn, deren ausgeubte Tatigkeit als

Haupttatigkeit odery, als “sonstiger Tatigkeitsbereich gemal der

Regierungsverordnungzu 'den Sektoren Energie, Verkehr und

Kommunikation sowieyzuneinem Sektor von strategischer Bedeutung

im_Sinne vonyArt. 4 Abs. 1 Buchst. a bis e der Verordnung (EU)

2019/452 "des Européaischen Parlaments und des Rates vom 19. Marz

2019zunSchaffungteines Rahmens fiir die Uberpriifung auslandischer

Direktinvestitionen in der Union — mit Ausnahme der

Rinanzinfrastruktur — gehort.

8§27 7%Abs. 1

Wennder Vertragsabschluss, die einseitige Willenserklarung oder die

Entscheidung der Gesellschaft (im Folgenden zusammen: Rechtsgeschéft)
eine in Abs.2 — 4 genannte Folge hat, ist im Falle einer strategischen
Gesellschaft im Zusammenhang mit den folgenden Rechtsgeschéften bis
zum 31. Dezember 2020 eine Mitteilung an den fir die heimische Wirtschaft
zustandigen Minister (in diesem Untertitel im Folgenden: Minister) und
dessen Kenntnisnahme der Mitteilung erforderlich:

a)

die unentgeltliche oder entgeltliche Ubertragung der gesamten oder
eines Teils der Eigentumsanteile an einer strategischen Gesellschaft
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durch jedweden Rechtstitel der Eigentumsubertragung, einschlieBlich
der Einbringung,

§ 283 Abs. 1

Der Minister pruft unverziglich nach Erhalt der Mitteilung, ob

b) im Falle des Erwerbs des Eigentums, des Eigéntumsrechts an
Anleihen, des NieRbrauchrechts oder des Betriebsrechts durch den
Anmelder die staatlichen Interessen, die ¢ffentliche Sicherheit oderndie
offentliche Ordnung Ungarns verletzt oder gefahrdet “wirdwbzw. die
Madglichkeit des Eintretens einer solchen Verletzung oder‘Gefahrdung
besteht, insbesondere im Hinblick aufdie Sicherheit'der Erftllung der
Grundbedurfnisse der Gesellschaftaim “Einklang mit Art. 36, Art. 52
Abs. 1 und Art. 65 Abs. 1 des,Vertrags “iben,die Arbeitsweise der
Européischen Union,

(2) Liegen die in Absatz (1) Buchstaben b)sbis €) genannten Umstande
vor, erlasst der Minister spatestens am, 30» Arbeitstag nach Eingang der
Mitteilung oder ingdemyin Absatz, (3) genannten Fall innerhalb der dort
genannten Frist

b) ein_ Verbot, des“Erwerbs des Eigentums, des Eigentumsrechts an
Anleibeny desiNiellbrauchrechts oder des Betriebsrechts (im Folgenden
zusammen: Verbptsentscheidung).

— Regierungsverordnung Nr. 289/2020 vom 17. Juni 2020 Uber die Festlegung
der Tétigkeitshereiche, die fur den wirtschaftsbezogenen Schutz der in Ungarn
anséssigen Unternechmen erforderlich sind (A magyarorszagi székhelyi
gazdasagitarsasagok gazdasagi célu védelméhez sziikséges tevékenységi korok
meghatarezasarol szolé 289/2020. [VI. 17.] Korm. rendelet)

81

Anhang 1 enthalt die Tatigkeitsbereiche, auf deren Grundlage ein in Ungarn
anséssiges Unternehmen zu einem Sektor von strategischer Bedeutung
gehort.

Anhang 1 der Regierungsverordnung Nr. 289/2020 vom 17. Juni 2020
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[Nr.] 22 — Rohstoffe von kritischem Interesse — [Unterpunkt] 8: Sonstiger
Bergbau

Kurze Darstellung des Sachverhalts und des Verfahrens

Haupttatigkeit der Antragstellerin  des Ausgangsverfahrens, der Xella
Magyarorszag Epitdanyagipari Kft. (im Folgenden: Xella) ist die Hexstellung von
Betonbaustoffen. Xella steht unmittelbar im Eigentum der deutschen Xella
Baustoffe GmbH. Eigentimerin dieser deutschen Gesellschaftyist die Xella
International S. A. mit Sitz in Luxemburg, die wiederum imnEigentum “der in
Bermuda registrierten LSFIO XL Investments JIimited, “steht. Diese
Eigentumsstruktur ~ entstand 2016 nach dem, Verkauf “derw »Xella-
Unternehmensgruppe durch die US-Investmentgruppe. Goldman Saehs an das
Tochterunternehmen Lone Star. Dieser Zusammenschluss wurde 2017 von der
Europdischen Kommission auch genehmigt “(Sachey, M.8604 — Xella
International/Ursa). Grunder und wirtschaftlicher'Eigenttimer von Lone Star ist
eine natirliche Person irischer Staatsangehérigkeit.

Die ,Janes és Tarsa“ Szallitmanyoezd, Kereskedelmi €s Vendéglatd Kft. (im
Folgenden: Janes) betreibt den Abbau ven Kiesy,Sand, Ton und Kaolin und ist
Eigentiimerin einer in Ungarn_belegeneny Bergbauimmobilie. Janes ist eine
strategische Gesellschaft im Sinneg,,  von 8 276 Nr. 3 des
Gefahrenlagenbeendigungsgesetzes, ‘auchyunter Beriicksichtigung von Art. 4
Abs. 1 Buchst. ¢ der Mererdnung®Nr. 2019/452 und von Nr. 22 Unterpunkt 8 des
Anhangs 1 der Regierungsverordnung Nr.289/2020. Die Rohstoffgewinnung
durch Janes macht 0,52% der nationalen Produktion aus. Etwa 90 % dieser
Produktion wird von, Xella, gekauft, die restlichen 10 % werden von lokalen
Bauunternehmen gekauft.

Um _100 %\der Anteile an,Janes zu erwerben, schloss Xella am 29. Oktober 2020
einen Kaufvertrag ab und teilte dies dem Antragsgegner des Ausgangsverfahrens,
dem “lnnovéacids, és Technologiai Miniszter (Minister fur Innovation und
Technologie, “im “Folgenden: Minister), gemall 8277 Abs.1 Buchst.a des
Gefahrenlagenbeendigungsgesetzes mit der Bitte um Kenntnisnahme des
Rechtsgeschafts mit.

Mit Bescheid vom 30. Dezember 2020 untersagte der Minister den Vollzug des
Rechtsgeschifts. Xella focht diesen Bescheid vor dem F&évarosi Torvényszek
(Hauptstadtisches Stuhlgericht, Ungarn) an, das feststellte, dass der Minister
gegen die Verfahrensvorschriften verstoRen habe und seiner Begrindungspflicht
nicht nachgekommen sei. Daher hob das Fovarosi Torvényszék (Hauptstddtisches
Stuhlgericht) diesen Bescheid auf und verpflichtete den Minister zur
Durchflihrung eines neuen Verfahrens.
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Mit im neuen Verfahren ergangenen Bescheid (im Folgenden: angefochtener
Bescheid) untersagte der Minister erneut den Vollzug des in Rede stehenden
Rechtsgeschéfts. Gegen diesen Bescheid hat Xella ein AuRerstreitverfahren in
Verwaltungssachen beim Fdvarosi Torvényszék (Hauptstiddtisches Stuhlgericht)
eingeleitet, das dem Gerichtshof zwei Fragen zur Vorabentscheidung vorgelegt
hat.

Wesentliche Argumente der Parteien des Ausgangsverfahrens

In der Begriindung des angefochtenen Bescheids weist der Ministeridarauf hin,
dass Xella ein Unternehmen sei, das sich unmittelbarin deutscher
Eigentimerschaft, mittelbar aber in luxemburgischer “und, bermudischer
Eigentimerschaft befinde. Nach Ansicht des Ministers WiStw,eines “der
kennzeichnenden Probleme des ungarischen Bausektors, dass Rohstoffe fir die
Bauwirtschaft nicht in geeigneter Menge zur Verfugung stiinden. Im Bereich der
Herstellung von Bauzusatzstoffen sei auch bereits, derzeithdersMarktanteil der
inlandischen Hersteller in auslandischem Eigentumsbestimmend, was vor allem
eine Folge der verfehlten Privatisierung imyden 1990er. und\,2000er Jahren sei.
Sollte Janes in bermudische Hande fallen, stelle dies langfristig ein Risiko im
Hinblick auf die Versorgung der Bauwirtschaft mit,Ausgangsstoffen dar.

Ferner betont der Minister die' strategische “Bedeutung einer sicheren und
berechenbaren Rohstoffgewinnung und -versorgung. Im Zusammenhang mit der
Covid19-Pandemie sei deuthich geworden, dass es auch innerhalb kurzer Zeit zu
schwerwiegenden Stérangen “des Funktienierens der globalen Lieferketten
kommen konne, diedsich, negativy aufidie Volkswirtschaft auswirken konnten.
Angesichts der bermudischen Eigentumerschaft von Xella ziele der Erwerb von
Janes darauf ab, ‘dass ein Unternehmen mit Sitz in einem Drittstaat, d. h. ein
auslandisches Unternehmen, Einfluss erlange. Sollte Janes als strategisches
Unternehmen “in auslandische Hande fallen, wirde sich der Anteil der
Unternehmenymit inldndiseher Eigentimerschaft verringern, was im weiteren
Sinnerden “Interessenydes»Staates schaden konnte. Das geplante Rechtsgeschaft
konne ferpner“die \ersorgungssicherheit in der Region geféhrden, in der Janes
ansassigdstaDa aueh die Preise fur die Ausgangsstoffe der Bauwirtschaft stiegen,
bestehe mit demyUbergang von Janes in auslandisches Eigentum die Mdglichkeit,
dass, Investitionen in Ungarn gar nicht oder nur verzdgert erfolgten.

Xella macht demgegeniber geltend, dass der angefochtene Bescheid ein gegen
Art. 65 Abs.3 AEUV verstoBendes Verwaltungshandeln darstelle, das eine
willkirliche Diskriminierung oder eine verschleierte Beschrankung des freien
Kapitalverkehrs sei. Xella flhrt hierzu aus, dass sie tatsdchlich im Eigentum einer
Person stehe, die Staatsangehotrige eines Mitgliedstaats der Européischen Union
sei, und dass der Minister den Erwerb des Eigentums von Xella allein aus einem
Grund untersagt habe, der einer nicht ungarischen Eigentumsstruktur dieses
Unternehmens gleichzusetzen sei. Schlielich weist Xella darauf hin, dass die
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mangelnde Klarheit des Begriffs ,,Interesse des Staates gegen den fundamentalen
Grundsatz der Rechtsstaatlichkeit versto3en konnte.

Kurze Darstellung der Begriindung des Vorabentscheidungsersuchens

Nach Ansicht des vorlegenden Gerichts muss zur Entscheidung des
Ausgangsrechtsstreits geprift werden, in welchem Verhéltnis die nationalen
Rechtsvorschriften gemaR Gefahrenlagenbeendigungsgesetz und das Unionsrecht
zueinander stehen. Insbesondere stellt sich die Frage, in welchem \erhéltnis die
nationalen Rechtsvorschriften, die zur Begriindung des Verbots ‘desyvon Xella
geplanten Rechtsgeschafts herangezogen wurden, zu Art. 65 Abs. 1 Buchst. b
AEUV und dessen Ausnahmeregelung der 6ffentlichen Ordnung stehen, wobei
auch die Erwégungsgrinde 4 und 6 der Verordnung NFr. 2019/452, und Art 4
Abs. 2 EUV zu berticksichtigen sind.

Das vorlegende Gericht verweist auf die Begrindung, dietbeim, Einbringen des
Gefahrenlagenbeendigungsgesetzes im Gesetzgebungsverfahren dem
Gesetzentwurf beigefiigt wurde. Obwohl diese Begrundung, nach ungarischem
Recht keine Bindungswirkung hat, muss ‘'sie nach dem ungarischen Grundgesetz
dennoch bei der teleologischen Auslegung des Gesetzes berueksichtigt werden.

GemaR dieser Begrundung sollten, um-die wirtschaftlichen Auswirkungen der
Pandemie abzumildern, die in.strategischenySektoren der VVolkswirtschaft tatigen
Wirtschaftsakteure geschitzt werdena, In diesem Zusammenhang sollten sich
negativ auf die heimische “Wirtschaftwauswirkende Ubernahmen verhindert
werden, die die Innavation undydie Entwicklung der ungarischen Wirtschaft
hintanstellen, die heimischen‘Kapazitaten verringern und Arbeitspléatze gefahrden.

Aus diesen Grlinden, dehnte dekgingarische Gesetzgeber spéter den zeitlichen
Anwendungsbereich dex erlassenen Regelung auf die Rechtsgeschéfte aus, die bis
zum 304Juni202L und dann bis zum 31. Dezember 2021 abgewickelt wurden. Im
Hinblick auf den Zeitpunkt des von Xella geplanten Rechtsgeschéfts sollte im
Ausgangsverfahreny, jedoch die Beschrdnkung angewendet werden, die
urspringlich bissizum 31. Dezember 2020 galt.

Zuy den, imyoffentlichen Interesse liegenden relevanten Umstanden weist das
vorlegéndey, Gericht darauf hin, dass die von Janes abgebauten Erzeugnisse
Grundrohstoffe sind und diese daher fiir die Bautatigkeit im Mitgliedstaat von
wesentlicher Bedeutung sind. Treten Schwankungen oder Ausfélle in der
Rohstoffversorgung auf, sind innerhalb des mitgliedstaatlichen Bausektors vor
allem die kleinen und mittleren Unternehmen am stérksten belastet. Diese kleinen
und mittleren Unternehmen, die nach den Daten von 2018 im ungarischen
unternehmerischen Bereich Beschaftigungsmaoglichkeiten flr fast zwei Drittel der
Beschaftigten sicherstellen, sind besonders von der Wirtschaftskrise betroffen, die
als Nebeneffekt der zum Schutz vor der Pandemie ergriffenen Malinahmen
auftritt. Das vorlegende Gericht verweist auf die historische Erfahrung und den
allgemein bekannten Umstand, dass die Kapitalstrome in Zeiten der
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Wirtschaftskrise auch von spekulativen Zielen gesteuert werden, die auf den
Erwerb von Rohstoffquellen zu niedrigen Preisen abzielen. Der Zusammenhang
zwischen der mit der Pandemie einhergehenden Wirtschaftskrise und spekulativen
Kapitalbewegungen ist auch von der Européischen Union anerkannt worden (vgl.
Mitteilung der Kommission 2020/C 99/01).

Folglich konnen die Rechtsgeschafte, die die Versorgungssicherheit in
strategischen Sektoren geféhrden kdnnen, im Rahmen des
Gefahrenlagenbeendigungsgesetzes Uberprift werden. Diese Moglichkeit erganzt
die Rechtsinstrumente, die auch auf der Ebene des Unionsrechts béstehen. Zum
einen bezieht sich die Uberprifung nach dem Gefahrenlagenbeendigungsgesetz
nicht nur auf auslandische Direktinvestitionen, sondern auch™auf indirekte
auslandische Investitionen. Da der vorliegende Fall unteradietingArt,65 Abs. 1
Buchst. b AEUV vorgesehene Ausnahme der Offentlichen Ordnung®subsumiert
werden kann, erweitert das Gefahrenlagenbeendigungsgesetz«zumuanderen die
Mdoglichkeit, diese Ausnahme der o6ffentlichen Ordaung, auch™auf die
Versorgungssicherheit, die nicht ausschlie3lich. dem»Schutz der WirtSehaft dient,
anzuwenden.

Hinsichtlich der Versorgungssicherheit ist, dasyvorlegende, Gericht der Ansicht,
dass bei deren Beurteilung zu berticksichtigen istywer ‘won moglichen negativen
Auswirkungen betroffen ist. Erhalteny kleine, und“mittlere Unternehmen der
Bauwirtschaft keinen Zugang zu“Grundrehsteffenyund konnen diese negative
Auswirkungen aufgrund derfBeschrénkungen wegen der Pandemie auch nicht
durch die Substituierbarkeit“auf der, Angebotsseite ausgeglichen werden, kann
auch die Bekampfung ‘der regionalen negativen Auswirkungen ein rechtlich
begrundeter Zweck sein. Diese regionalen negativen Auswirkungen kénnen dazu
fuhren, dass kleine und mittleresUnternehmen, die die betreffenden Rohstoffe
verwenden, dh ‘eine ‘aussichtslose Lage geraten, dass die regionale
Beschaftigungsquote “sinkt;y, dass die Eigentimer kleiner und mittlerer
Unternehmen zahlangsunfahig“werden oder dass mit staatlichen und/oder EU-
Mitteln “finanzierte, Projekte zum Stillstand kommen. Diese negativen
Auswirkungen sind “nach Ansicht des vorlegenden Gerichts geeignet, die
Anwendung der, Ausnahme der 6ffentlichen Ordnung zu rechtfertigen, jedoch hat
esuin der'Rechtsprechung der Union dafir bislang noch kein Beispiel gegeben.

Nach Ansicht des vorlegenden Gerichts ist im Rahmen der Beurteilung der
nationalen Rechtsvorschriften tiber die Uberprifung indirekter auslandischer
Investitionen auch zu prifen, ob in dem Fall, dass die erwerbende Gesellschaft als
auslandischer Investor anzusehen ist, weil am Ende ihrer Eigentumskette eine in
einem Drittstaat eingetragene juristische Person steht, der Umstand allein, dass
diese Eigentumskette von der Europdischen Kommission in einem
Fusionskontrollverfahren genehmigt worden ist, die Madoglichkeit einer
Uberpriifung nach nationalem Recht ausschlieRt.



