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Sag C-106/22

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:
15. februar 2022
Foreleeggende ret:
Fovarosi Torvényszék (Ungarn)
Afgarelse af:
1. februar 2022
Ansgger:
Xella Magyarorszag Epitéanyagagipari K{t)
Den kompetente myndighed, som'ansggningen emindgivet til:

Innovécids és Technolégiai Miniszter

Hovedsagens genstand

Pastand .em annullationy afsden ministerielle beslutning om forbud mod en
udenlandsk investars erhvervelse af kapitalandele i et strategisk selskab.

Genstand og retsgrundlag for forelaeeggelsen
Fortolkningaf artikel 65, stk. 1, litra b), TEUF.

Retsgrundlag: artikel 267 i TEUF.

Praejudicielle spgrgsmal

1) Skal artikel 65, stk. 1, litra b), TEUF i lyset af fjerde og sjette betragtning til
forordning (EU) 2019/452 om et regelsat for screening af udenlandske direkte
investeringer i Unionen, og artikel 4, stk.2, TEU, fortolkes saledes, at denne
bestemmelse omfatter muligheden for at vedtage en regulering som den, der falger
af § 85 i veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggd atmeneti szabalyokrdl és a
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jarvanyiigyi késziiltségrél szolo 2020. évi LVIIL torvény (lov nr. LVIII af 2020
om overgangsreglerne for ophgr af alarmtilstand og om den epidemiologiske
krise), navnlig § 276, stk. 1, 8 276, stk. 2, litra a), og § 283, stk. 1, litra b)?

2)  Safremt det farste spargsmal besvares bekraeftende, er den omstzendighed, at
Kommissionen har indledt en fusionskontrolprocedure, udgvet sine befgjelser og
godkendt en fusion, der vedrarer en udenlandsk indirekte investors ejerskabskeede,
I sig selv til hinder for, at en medlemsstat kan udgve sin beslutningsbefgjelse i
henhold til den pagealdende medlemsstats lovgivning?

Anfgrte EU-retlige forskrifter
— Artikel 4, stk. 2, TEU.
— Artikel 63, stk. 1, TEUF og artikel 65, stk. 1, litra b), TEUF:

— Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU)»2019/452%af 19 marts 2019
om et regelsat for screening af udenlandske direkte thvesteringer i Unionen
(EUT 2019, L 79 1, s. 1), fjerde og sjettetbetragtning,samt artikel 4, stk. 2.

— Meddelelse fra Kommissionen jmed titlen »Vejledning til medlemsstaterne
vedrgrende udenlandske direktelinvesteringereg fri-bevaegelighed for kapital
fra tredjelande og beskyttelse,af Europas'strategiske aktiver, inden forordning
(EU) 2019/452 (forordning om FBRI-screening) finder anvendelse« (EUT 2020,
C991,s.1).

Anfagrte nationale retsforskrifter

— Bestemmelser 1 “%a weszEélyhelyzet megsziinésével 0Osszefiiggd atmeneti
szabalyokrolés a jarvanytigyl késziiltségrdl szolo 2020. évi LVIIL térvény (lov
nr. L\ af 2020 om overgangsregler vedrgrende opher af alarmtilstand og om
demepidemiologiske krise (herefter »lov nr. LVI111/2020«), der var geeldende pa
det tidspunkt, hver begivenhederne i hovedsagen fandt sted:

»8 26
| dette,afsnit forstas ved:

1.” Nationale interesser: almene interesser, der ikke er omfattet af den EU-
retlige eller den nationale sektorlovgivning, og som vedrgrer nettenes
og anlaeggenes sikkerhed og funktion samt forsyningskontinuiteten.

2. Udenlandsk investor:

a) enhver juridisk person eller anden enhed, der er registreret i
Ungarn, i en anden EU-medlemsstat, i en anden stat, der tilharer
Det Europaziske @konomiske Samarbejdsomrade, eller i Det
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Schweiziske Forbund, som erhverver en kapitalandel eller en
afgerende indflydelse i et handelsselskab med hjemsted i Ungarn,
der udaver en serlig virksomhed som omhandlet i 8 277, stk. 2,
forudsat at den person, der i overensstemmelse med loven om
vedtagelse af den civile retsplejelov har afgerende indflydelse pa
den pagaldende juridiske person eller anden enhed, enten er en
fysisk person, der er statsborger i en stat, som ikke tilhgrer Den
Europziske Union eller Det Europaeiske @konomiske
Samarbejdsomrade eller ikke er Det Schweiziske Forbund, eller
en juridisk person eller anden enhed, der er registreret i en stat,
som ikke tilhgrer Den Europziske Union eller‘Det Europaiske
@konomiske Samarbejdsomrade eller ikke ek, DetySchweiziske
Forbund

b)  enhver fysisk person, der er statsborgex, i en stat uden for Den
Europziske Union eller Det Europziske @kenomiske
Samarbejdsomrade eller uden for DetSchweiziske,=orbund, eller
enhver juridisk person eller anden enheds, der ex registreret i en
stat uden for Den Eurapeiske Uniomyeller, Det Europaiske
@konomiske Samarbejdsomradeyeller udemyfor Det Schweiziske
Forbund.

3. strategisk selskab: ethvert selskab “med“begraenset ansvar (korlatolt
feleldssegii  tarsasag), Wlukket aktieselskab (unoteret) (zdrtkoriien
miikods  részyénytdnsasag), ehler ~abent aktieselskab (bgrsnoteret)
(nyilvanosan muikodo ‘wészvémytarsasag) med hjemsted i Ungarn, og
hvis aktivitety udavet som hovedaktivitet eller som en del af dets
aktivitetsomrader,- som‘defineret ved regeringsdekret tilhgrer energi-,
transport-, eller kommunikationssektoren eller en sektor af strategisk
betydning (bortset fra finansiel infrastruktur) som defineret i artikel 4,
stk. %, ditra a)=e), i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU)
2019/452 af 19. marts 2019 om et regelset for screening af
udenlandskedirekte investeringer i Unionen.

§277

1., For strategiske selskaber, hvor indgaelsen af en kontrakt, afgivelsen af
en ensidig hensigtserklering eller en beslutning truffet af selskabet (herefter
samlet benaevnt »retshandel«) ferer til de i stk. 2-4 definerede resultater,
kraeves der indtil den 31. december 2020 en anmeldelse herom til ministeren
med ansvar for national gkonomi (herefter og i forbindelse med dette afsnit
»ministeren«) og en kvittering for modtagelsen af en sadan anmeldelse for
felgende retshandler:

a) overdragelse af en del af eller alle ejerandele i et strategisk selskab ved
enhver form for overdragelse af ejendomsretten, herunder indskud,
mod eller uden vederlag
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[...]
§ 283

1.  Straks efter modtagelsen af anmeldelsen undersgger ministeren:

[...]

b)  safremt den anmeldende part erhverver ejendomsret, en ejendomsret til
obligationer eller gaeldsbeviser, en brugsret eller en udnyttelsesret, hvis
de ungarske nationale interesser, den offentlige sikkerhed eller den
offentlige orden vil blive skadet eller bragt i fare, ellerhvis‘der er en
mulighed for, at dette vil ske, navnlig under hensyntagen til at stkre, at
de grundleggende sociale behov opfyldes, i4verensstemmelse med
artikel 36 TEUF, artikel 52, stk. 1, TEUF oggartikel 65, stk. 1,"TEUF,

[...]

2. Ministeren skal inden 30 dage efter modtagelsen,af. meddelelsen — eller
I det i stk. 3 omhandlede tilfeelde inden for deni,samme stykke omhandlede
frist — hvis de i stk. 1, litra b) -e), defineredetemstzndigheder

[...]

b) er opfyldt, forbyde “erhvervelse af »ejendomsret, erhvervelse af
ejendomsrettenmtil “weerdipapirer _eller obligationer, erhvervelse af
brugsretten  “eller “erhvervelsen af  brugsretten  (herefter
»forbudsafgorelsenc)i

— A magyarorszagi, székhelyl, gazdasagi tarsasagok gazdasagi célu védelméhez
szilkséges: tevekenységiy korék meghatarozasarol szoldé 289/2020. (VI. 17))
Kormatendelet (regeringsdekret nr. 289/2020 af 17.6.2020 om fastleggelse af
de aktivitetsomrader, _der er ngdvendige for gkonomisk beskyttelse af
kommerciellenirksomheder med hjemsted i Ungarn)

»8d

Bilag Ndefinerer de aktivitetsomrader, i henhold til hvilke erhvervsdrivende
selskaber med hjemsted i Ungarn anses for at hare til et omrade af strategisk
betydning.

[...]
Bilag 1 til regeringsdekret nr. 289/2020 af 17. juni 2020
[...]

[underrubrik] 22. — Afggrende vigtige ravarer — [punkt] 8: anden form for
minedrift«.
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Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Sagsegerens hovedaktivitet i hovedsagen, Xella Magyarorszag Epitéanyagipari
Kft. (herefter »Xella«), bestar af fremstillingen af byggematerialer af beton. Xella
ejes direkte af det tyske selskab Baustoffe GmbH. Dette tyske selskab ejes af
selskabet Xella International SA med hjemsted i Luxembourg, der selv ejes af
LSFIO XL Investments Limited, et selskab registreret i Bermuda. Denne
ejerskabsstruktur blev oprettet ved salget af koncernen Xella til et datterselskab i
Lone Star, som blev gennemfart i 2016 af den amerikanske investeringskoncern
Goldman Sachs. Europa-Kommissionen besluttede i 2017 ikke«at modseette sig
ovenngvnte fusion (sag M.8604 — Xella International/drsa)s, Lone, Stars
grundlaegger og reelle ejer er en fysisk person med irsk statshorgerskab:

Virksomheden »Janes és Tarsa« Szallitmanyoz6, Kereskedelmi €syVendéglato
Kft. (herefter »Janes«) er aktiv inden for udvinding af grusysand og leriag er ejer
af et mineanleg pa ungarsk omrade. | henheld, til%, 8276 nf»3), i lov
nr. LVI11/2020, sammenholdt med bestemmelserne Martikel, 4,5stk:'1, litra c), i
forordning nr.2019/462 og bilag 1, punkt 223 nra8),“til regeringsdekret
nr. 289/2020, betragtes Janes som etqselskabhaf strategisk betydning. Janes’
udvinding af ravarer udger 0,52% af demindenlandske produktion. Ca. 90% af
denne produktion blev overtaget af Xella'eg 10%,af lokale byggevirksomheder.

Med henblik pa erhvervelsen’af 100%. af aktierne i Janes indgik Xella den 29.
oktober 2020 en kgbsaftale 0g, sendte “anmeldelsen til den myndighed, der er
kompetent i hovedsagen, ministeren for “innovation og teknologi (herefter
»ministeren«) i overensstemmelse ‘med' kravene i 8§ 277, stk. 1, litra a), i lov
nr. LVI11/2020 og anmodede om Kvittering for modtagelsen af anmeldelsen af
retshandlen.

Ved afggrelsesaf .30. “december 2020 forbed ministeren gennemfarelsen af
retshandlen. Xella anlagde, sag til provelse af denne afggrelse ved Fovarosi
Torvényszeék (rettenvi farste instans i Budapest), som fastslog, at ministeren ikke
havde overholdt pracedurereglerne og ikke havde overholdt sin begrundelsespligt.
Edvarosid Torvényszek (retten 1 forste instans i Budapest) annullerede derfor
afgarelsemog palagde ministeren at indlede en ny procedure.

Ved ‘den afgarelse, der blev vedtaget inden for rammerne af den nye procedure
(herefter »den anfegtede afgerelse«), forbgd ministeren pa ny gennemfarelsen af
den pageldende retshandel. Xella indledte en forvaltningsretlig klagesag ved
Fovarosi Torvényszék (retten 1 forste instans 1 Budapest) 1 forbindelse med
sidstnevnte afggrelse. Denne ret har forelagt Domstolen to praejudicielle
spgrgsmal.
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De vasentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

I begrundelsen for den anfegtede afgarelse henviser ministeren til, at Xellas
ejerskabsstruktur bestar af direkte tysk ejerskab og indirekte luxembourgsk og
bermudansk ejerskab. Ifalge ministeren er et af de problemer, der kendetegner den
ungarske byggesektor, at der ikke er ramaterialer til byggeriet til radighed i
tilstreekkelige maengder. Inden for produktion af byggematerialer er de
indenlandske producenters markedsandel pa udenlandske hander allerede
betydelig, hovedsagelig pa grund af den mislykkede privatisering, der blev
gennemfort 1 1990°erne og 2000’erne. Hvis Janes skulle falde idbermudanske
heender, ville det betyde en langsigtet risiko med hensyn til at sikre levering af
ramaterialer til byggeri.

Ministeren har ligeledes peget pa den strategiske betydning af‘sikkerheden ‘og
forudsigeligheden af udvinding og forsyning af rastoffefal forbindelse,med covid-
19-pandemien er det blevet klart, at de globale forsyningsnetveerk hurtigt kan
blive ramt af alvorlige forstyrrelser, der er skadeligésfor dentpatienale skonomi.
Da Xella er ejet af et bermudansk selskab, er overtagelsemaf Janes et'middel for et
tredjeland, dvs. et udenlandsk selskab, tik atyfa indflydelse® Hvis Janes som et
strategisk selskab skulle overga pa qudenlandske heender, ville andelen af
virksomheder, der ejes af ungarske_statshorgere, hlive reduceret, hvilket kunne
veere til skade for nationale interesser i%bred forstand®™Den patenkte retshandel
kan ligeledes bringe forsyningssikkerhedenifare 1 derregioner, hvor Janes har sit
hjemsted. | betragtning af, at priserne,pa ramaterialer til byggeriet ogsa stiger,
indebzrer den omstendighed, at en udenlandsk virksomhed erhverver ejerskabet
af Janes, at visse investeringer i Ungarn‘maske slet ikke eller kun med forsinkelse
vil blive gennemfari

Xella har gjort geeldende, atyden.anfegtede afggrelse udger en administrativ
praksis, der €r 1 strid‘'medvartikel 65, stk. 3, TEUF, og som kan kvalificeres som
vilkarlig ferskelsbehandling eller en skjult begraensning af den frie bevaegelighed
for kapital. Xella*har i denne forbindelse gjort geeldende, at den retmaessige ejer er
en fysisk persony,der, erfstatsborger i en EU-medlemsstat, og at ministeren har
forbudt Xella“at erhverve den omhandlede ejendom alene af den grund, at dens
gjerskabsstrukturyikke er ungarsk. Endelig papeger Xella, at den manglende
Klarhed omkring begrebet »national interesse« kan veere i strid med
retsstatsprincippet.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

Ifalge den foreleeggende ret er det for at lgse tvisten i hovedsagen ngdvendigt at
analysere, hvordan de nationale regler, der falger af lov LV111/2020, og EU-retten
interagerer med hinanden. Navnlig opstar spergsmalet om, i hvilket omfang de
bestemmelser i national ret, der anvendes til at begrunde forbuddet mod den
retshandel, som Xella patenker, koordineres med artikel 65, stk. 1, litra b), TEUF



10

11

12

13

14

XELLA MAGYARORSZAG

og med den deri fastsatte undtagelse vedrgrende den offentlige orden, henset til
fjerde og sjette betragtning til forordning 2019/452 og artikel 4, stk. 2, TEU.

Den foreleeggende ret har henvist til begrundelsen i bilaget til lovforslaget til
LVI11/2020 i lovgivningsprocessen. Selv om denne begrundelse i ungarsk ret ikke
er bindende, skal den i henhold til den ungarske grundlov tages i betragtning ved
en formalsfortolkning.

Ifalge denne begrundelse er det ngdvendigt at beskytte de gkonomiske aktarer, der
opererer i strategiske sektorer af den nationale gkonomi, for at afbgde pandemiens
gkonomiske virkninger. |1 denne forbindelse bgr der ydes béskyttelse mod
overtagelser, der har negative virkninger for den nationale_gkohomi, ‘@g som
marginaliserer innovation og udvikling af den ungarske gkonomi, reducerer,den
nationale kapacitet og truer beskeaftigelsen.

Den ungarske lovgiver forleengede efterfglgende den tidsmaessige gyldighed af
den lovgivning, der blev vedtaget pa ovennavntesgrundlag, for sasvidt angar
retshandler, der fandt sted indtil den 30. juni 2021, 0g, derefter indtil den 31.
december 2021. Henset til datoen for den retshandel, som Xella havde til hensigt
at gennemfgre, finder den begreensning, ‘der “eprindeligtygjaldt indtil den 31.
december 2020, anvendelse pa hovedsagen.

Hvad angdr de relevante omsteéndighedery, afwalmen interesse, har den
foreleggende ret anfert, at de’produkter, som, Janes udvinder, anses for at vere
basisravarer og derfor .erwaf afggrende  betydning for medlemsstatens
byggeaktiviteter. | tilfeelde af udsving eller afbrydelser i ravareforsyningen vil de
sma og mellemstore virksomheder i'medlemsstatens bygge- og anlegssektor veere
de forste, der rammes negativt. Disse'8ma og mellemstore virksomheder — som
ifglge oplysningerne fra,2018beskaftigede naesten to tredjedele af arbejdstagerne
I den ungarske erhvervssektor —er 1 stigende grad udsat for den gkonomiske krise
som fglge.af de, foranstaltninger, der er truffet til bekeempelse af pandemien. Den
foreleeggende,, ret henviser som en lektion fra historien og en velkendt
kendsgerning. til,, atykapitalstremmene i gkonomiske krisetider ogsa drives af
spekulative formaly, der bestar i at erhverve ravarekilder til lave priser. Den
Europaiske,Unionhar ogsa anerkendt forbindelsen mellem den gkonomiske krise
somufglge,af ‘pandemien og spekulative kapitalbeveaegelser (se Kommissionens
meddelelse offentliggjort i EFT 2020/C 99 1/01).

Det folger af det ovenstaende, at det i henhold til bestemmelserne i lov
LVII/2020 er muligt at undersgge de retshandler, der kan bringe
forsyningssikkerheden i strategiske sektorer i fare. Denne mulighed supplerer de
eksisterende retlige instrumenter pa EU-plan. For det ferste vedrgrer
undersggelsen i henhold til lov LVIII/2020 ikke kun direkte udenlandske
investeringer, men ogsa indirekte investeringer. For sa vidt som det konkrete
tilfeelde kan anses for at vaere omfattet af undtagelsen vedrgrende den offentlige
orden i henhold til artikel 65, stk. 1, litra b), TEUF, udvider lov LVII1/2020
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desuden muligheden for at anvende denne undtagelse til ogsa at omfatte sikring af
forsyningen til andre formal end blot gkonomisk beskyttelse.

Med hensyn til forsyningsgarantien finder den foreleeggende ret, at det med
henblik pa analysen er ngdvendigt at undersgge, hvem der er bergrt af de mulige
negative virkninger. Hvis sma og mellemstore virksomheder i bygge- og
anlaegssektoren ikke kan skaffe sig basale ravarer, og hvis substituerbarheden pa
udbudssiden pa grund af pandemiens begransninger heller ikke kan afhjeelpe disse
negative virkninger, kan foranstaltninger til at modvirke de negative virkninger pa
regionalt plan anses for at have et retligt begrundet formal. Disse negative
virkninger pa regionalt plan kan vise sig i form af lammelse af, sma og
mellemstore virksomheder, der anvender de pagaldende ravarer,\i form, af en
reduktion af den regionale beskaftigelsesfrekvens, konkursyfor.gjernesaf sma og
mellemstore virksomheder eller suspension af visse projekter, der, finansieres ‘af
nationale og/eller EU-midler. Ifalge den foreleeggende retberettiger disse negative
virkninger anvendelsen af undtagelsen vedrgrende den offentlige ordenyselv om
der endnu ikke findes noget eksempel i Unionens, retsinstansers’ praksis pa
anerkendelse af en sadan undtagelse.

Ifalge den foreleeggende ret skal det i forbindelseymed vurderingen af de nationale
bestemmelser om undersggelse af indirekte ‘udenlandske investeringer i tilfelde,
hvor det erhvervende selskab anses foren udenlandsk®investor, undersgges, om
den omstendighed, at Europa-Kommissionen har besluttet ikke at modsette sig
denne ejerskabskaede inden for rammerne af enyfusionskontrolprocedure, i sig selv
udelukker muligheden forrat foretagetenundersggelse i henhold til de nationale
bestemmelser.



