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W Sbirka soudnich rozhodnuti

STANOVISKO GENERALNI ADVOKATKY
TAMARY CAPETA
prednesené dne 30. brezna 2023

Véc C-106/22

Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft.
proti
Innovacids és Technoldgiai Miniszter,
za ucasti:
,JANES ES TARSA“ Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglato Kft.

[Zadost o rozhodnuti o predbézné otazce podana Févarosi Torvényszék (soud hlavniho mésta
Budapesti, Madarsko)]

,Rizeni o predbézné otdzce — Pravomoc — Svoboda usazovani — Volny pohyb kapitdlu —
Narizeni (EU) 2019/452 — Provéfovani investic — Rozhodnuti o zablokovani akvizice jedné
unijni spole¢nosti jinou unijni spolecnosti z divodu zahranic¢ni vlastnické struktury nabyvajici
spolecCnosti a strategického postaveni cilové spolecnosti®

I. Uvod

1. Pfibéh projedndvané véci se odehrdva v obci Lazi v Zupé Gyér-Moson-Sopron (Madarsko), kde
se nachdzi lom, v némz se tézi pisek, jil a stérk. Madarsky ministr pro inovace a technologie (ddle
jen ,ministr®) zablokoval pldnovanou akvizici madarské spolec¢nosti vlastnici predmétny lom ze
strany zalobkyné v pivodnim fizeni, jiné madarské spole¢nosti. V rozhodnuti odavodnujicim
toto veto ministr vysvétlil, Ze by bylo v rozporu s madarskymi ndrodnimi zdjmy umoznit
spolecnosti s neprimym bermudskym vlastnictvim prevzit kontrolu nad spolec¢nosti pisobici
v oblasti tézby stavebniho kameniva.

2. Uvedené rozhodnuti bylo napadeno u Févarosi Torvényszék (soud hlavniho mésta Budapesti,
Madarsko). Pfedmétny soud ve svém predkladacim rozhodnuti zdd4 zejména o objasnéni otazky,
zda je madarskd prdvni Gprava, kterd umoznila ministrovi vetovat spornou transakci, slucitelna
s ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU a s narizenim (EU) 2019/452 (ddle jen ,nafizeni o provérovani
PZI“)2

! — Pavodni jazyk: anglictina.
* — Natizeni Evropského parlamentu a Rady ze dne 19. bfezna 2019, jimZ se stanovi rdmec pro provéfovani pfimych zahrani¢nich investic
smétujicich do Unie (Uf. vést. 2019, L 791, s. 1).
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3. Dtlezitéjsi otazka, kterou bude muset Soudni dvir tudiz zodpovédét, zni, zda muize existence
majetkové Gcasti tfeti zemé v unijnim podniku za urcitych okolnosti potencidlné ohrozit
vnitrostatni vefejny porddek nebo verejnou bezpec¢nost ¢lenskych stati. Pokud by mi takovou
otazku polozili pred dvaceti lety, nepochybovala bych, Ze jde o protekcionismus, ktery svobodné
a otevfené trzni hospodarstvi netoleruje.

4. Tehdy nicméné pojmy jako tzv. ,friend-shoring“ nebo ,provérovani odchozich investic“ nebyly
mimo kruhy ndrodni bezpecnosti takto dobfe znamé a presvédCeny globalizator by je jisté
povazoval za nekalé®. Nyni vSak maji tyto pojmy formovat nové cile obchodni politiky Evropské
unie*.

5. Svét se zménil, jak zaznamenal a pocitil kazdy ob¢an EU, at jiz v podobé prazdnych regala
supermarket nebo vyssich uct za energie. Ruska agrese na Ukrajiné totiz bolestné obnazila
nebezpeci zavislosti na dobré vili diivéjsich obchodnich partner®. Nelze proto vyvozovat prilis
ukvapené zavéry, zejména pokud se jednd o opatreni, kterd patrné predstavuji krok zpét
v otevfenosti vnitfniho trhu Evropské unie vii¢i obchodu se tretimi zemémi: budouci strategické
geopolitické zajmy maji potencidl ovlivnit soucasné zavazky v oblasti volného obchodu.

6. Jak se tyto zdjmy promitaji do prava a jak je regula¢ni pravomoc rozdélena mezi Evropskou unii
a jeji clenské staty? V projednavané véci je Soudni dvir vyzvan, aby objasnil tuto dstavni otdzku
pravomoci Unie v oblasti primych investic pochazejicich ze tretich zemi. Zvlastni vdahu pri tomto
posouzeni bude mit doplnéni pojmu ,primé zahranicni investice” do oblasti piisobnosti spole¢né
obchodni politiky Lisabonskou smlouvou. Jak se vyse uvedené slucuje s pojmem ,primd investice®,
jak je uveden v pravidlech tykajicich se volného pohybu kapitilu? Do jaké miry jsou primé
investice ze zahranic¢i predmétem vylu¢né pravomoci Evropské unie regulovat obchod a do jaké
miry zastdvaji soucésti sdilené pravomoci vnitiniho trhu? Odpoveéd na tyto otdzky by méla ddle
objasnit, jak Siroky prostor pro uvdzeni maji ¢lenské staty podle soucasného ramce Smlouvy pro
provérovani a blokovani akvizic spolecnosti nachazejicich se na jejich tzemi z davodi verejného
poradku nebo verejné bezpecnosti.

II. Pravni a skutkové souvislosti projednavané véci a predbézné otazky

7. Spole¢nost Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft. (dale jen ,zalobkyné v ptivodnim fizeni“) je
madarskd spole¢nost, kterd vyrdbi betonové vyrobky pro stavebni tcely. Jejim 100 % vlastnikem je
némeckd spolecnost Xella Baustoffe GmbH (déle jen ,spolecnost Xella Némecko). Uvedena
némecka spolecnost je vlastnéna lucemburskou spole¢nosti Xella International SA (dile jen
»spolecnost Xella Lucembursko®), kterd je dédle vlastnéna spole¢nosti LSF10 XL Investments
Limited registrovanou na Bermudach (déle jen ,bermudska spole¢nost®). Z zadosti o rozhodnuti
o predbézné otdzce podané predkladajicim soudem vyplyva, ze bermudska spole¢nost je dcefinou
spoleCnosti spolecnosti Lone Star Funds X (ddle jen ,spole¢nost Lone Star“), spolecnosti
soukromého kapitalu ze Spojenych statd. Zakladatelem a vlastnikem spolecnosti Lone Star je
fyzicka osoba irské statni prislusnosti.

3 — Pokud jde o $irsi politické souvislosti takovychto opatieni, viz Hellendoorn, E., ,What US outbound investment screening means for
Transatlantic relations®, Atlantic Council, 8. listopadu 2022, k dispozici na adrese:
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/econographics/what-us-outbound-investment-screening-means-for-transatlantic-relations/.

* — Obecné viz pracovni program Komise na rok 2023: Pevnd a jednotné Unie, sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému
hospodérskému a socidlnimu vyboru a Vyboru regiontt [COM(2022) 548 final], s. 7 az 8.

5 — V tomto ohledu viz Politico, ,Russia threatens to limit agri-food supplies only to ,friendly’ countries®, k dispozici na adrese:
https://www.politico.eu/article/russias-former-president-medvedev-warns-agricultural-supplies-restricted-to-friendly-countries/.
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8. Spole¢nost ,Janes és Tarsa“ Szallitmanyoz6, Kereskedelmi és Vendéglaté Kft. (dale jen
»Sspole¢nost Janes“) je madarskd spole¢nost, kterd vlastni lom v Madarsku. Zabyva se tézbou
urcitého stavebniho kameniva, a sice pisku, $térku a jilu. Jeji produkce tohoto kameniva
predstavuje 0,52 % madarské ndrodni produkce. Podle predklddajictho soudu je zalobkyné
v ptuvodnim fizeni nejvétsim odbératelem spolecnosti Janes, pricemz kupuje priblizné 90 % jeji
celkové produkce. Zbyvajicich 10 % materialu vytézeného spole¢nosti Janes kupuji mistni stavebni
podniky.

9. Dne 29. rijna 2020 uzavrela zalobkyné v ptivodnim rizeni smlouvu o prevzeti 100 % podilu ve
spole¢nosti Janes.

10. Madarsky zdkon dotceny v projedndvané véci (déle jen ,zakon LVIII z roku 2020) ¢ mimo jiné
vyzaduje, aby bylo prevzeti ,strategickych spole¢nosti“ ,zahrani¢nimi investory“ ozndmeno
ministrovi. Podle § 276 odst. 2 pism. a) uvedeného zdkona zahrnuje pojem ,zahranic¢ni investor*
nejen statni prislusniky tretich zemi nebo pravnické osoby ze tretich zemi, ale také spole¢nosti
registrované v Madarsku nebo v jiném c¢lenském staté, v nichz maji fyzické nebo pravnické osoby
ze tretich zemi ,vétSinovy podil“’”. Na zakladé cinnosti, na které se vztahuje kategorie 22
(»suroviny zasadntho vyznamu®), podkategorie 8 (,ostatni tézba“) prilohy 1 nafizeni vlady
289/20208, se podle vseho uznava, ze spolecnost Janes je povazovana za ,strategickou spolecnost”
pro ucely zakona LVIII z roku 2020°.

11. Zalobkyné v ptvodnim fizeni vzhledem ke své nepfimé zahrani¢ni vlastnické strukture
a oznaceni spoleCnosti Janes jako ,strategické spole¢nosti® ozndmila ministrovi pldnované
prevzeti.

12. Rozhodnutim ze dne 20. Cervence 2021 ministr zablokoval predmétnou akvizici (ddle jen
»napadené rozhodnuti“). Uvedené rozhodnuti bylo pfijato na zdkladé § 283 zdkona LVIII
z roku 2020, ktery zmocnuje ministra, aby prezkoumal, zda ozndmena transakce neposkozuje
nebo neohrozuje nirodni zajmy, vefejnou bezpec¢nost nebo verejny porddek v Madarsku. Pokud
se ministr domniv4, ze tomu tak je, musi transakci zablokovat.

13. V odtivodnéni pripojeném k napadenému rozhodnuti ministr uvadi, ze vlastnicka struktura
zalobkyné v pavodnim fizeni zahrnuje pfimé vlastnictvi némecké spole¢nosti a nepfimé
vlastnictvi lucemburské a bermudské spolecnosti. Podle ministra je jednim z probléma
madarského stavebnictvi nedostate¢nd dostupnost stavebnich surovin v dostate¢ném mnozstvi.
V oblasti vyroby stavebniho kameniva maji jiz nyni vyznamny podil na trhu spole¢nosti
v zahrani¢nim vlastnictvi. Ministr rovnéz zdarazinuje strategicky vyznam bezpecnosti
a predvidatelnosti tézby a dodavek surovin. Pokud by se spole¢nost Janes dostala do bermudského
vlastnictvi, znamenalo by to dlouhodobé riziko pro zajisténi dodévek surovin pro stavebnictvi.

¢ — Veszélyhelyzet megszlinésével Osszefiiggé dtmeneti szabdlyokrol és a jarvanytgyi késziiltségrél sz6lé 2020. évi LVIIL torvény (zdkon
¢. LVIII z roku 2020 o prechodnych opatfenich v souvislosti s ukon¢enim mimoradné udalosti a protipandemické pripravenosti).

7 — Pokud jde o vyznam pojmu ,vétsinovy podil“, zdkon LVIII z roku 2020 odkazuje na madarsky zdkon o ob¢anském zdkoniku, ktery
zfejmé povazuje podil presahujici 50 % za podil, jenz splituje tuto prahovou hodnotu. Je tedy nepochybné, Ze uvedend prahova hodnota
je v projednavané véci dosazena.

8 — Magyarorszagi székhelyll gazdasigi tdrsasigok gazdasdgi céld védelméhez sziikséges tevékenységi korok meghatdrozasardl szélé
289/2020. (VI. 17.) Korm. rendelet [nafizeni vlddy ¢. 289/2020 (VI. 17), kterym se vymezuji kategorie ¢innosti nezbytnych pro ochranu
hospodéfskych zajmi obchodnich spole¢nosti se sidlem v Madarsku].

 — Jak nicméné poznamendvam v bodé 82 tohoto stanoviska, lze namitat, ze pisek, $térk a jil (prozatim) neptedstavuji suroviny ,zdsadniho
vyznamu®.
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14. Zalobkyné v ptivodnim fizeni zpochybnila napadené rozhodnuti pied predkladajicim soudem.
V podstaté tvrdi, ze uvedené rozhodnuti predstavuje omezeni volného pohybu kapitalu, které
nelze odtivodnit na zékladeé ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU.

15. Na tomto skutkovém a pravnim zdkladé se Févarosi Torvényszék (soud hlavniho mésta
Budapesti) rozhodl prerusit fizeni a polozit Soudnimu dvoru nasledujici predbézné otazky:

»1) Musi byt ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU s ohledem na body 4 a 6 odtivodnéni [nafizeni 2019/452]
a na ustanoveni ¢l. 4 odst. 2 SEU vykladan v tom smyslu, Ze zahrnuje moznost zavedeni takové
pravni Gpravy, jako je hlava 85 [zdkon LVIII z roku 2020], a zejména jeho § 276 bod 1 a bod 2
pism. a) a § 283 odst. 1 pism. b)?

2) V pripadé kladné odpovédi na prvni otdzku, vylu¢uje pouhd skutecnost, ze Komise zahdjila
fizeni o kontrole spojeni, vykonala své pravomoci a povolila spojeni tykajici se retézce
vlastnictvi zahrani¢niho nepfimého investora, vykon rozhodovaci pravomoci podle prava
prislusného clenského statu?”

16. Pisemnd vyjadreni predlozily zalobkyné v piivodnim fizeni, italskd a madarskd vlada, jakoz
i Evropskd komise. Madarskd vlada a Komise prednesly ustni vyjadfeni na jednani, které se
konalo dne 8. prosince 2022.

III. Analyza

17. Toto stanovisko je strukturovdno nasledovné. Nejprve vysvétlim, jak chapu davody
predkladajiciho soudu pro polozeni prvni otazky Soudnimu dvoru®. V souladu s tim navrhnu
preformulovat tuto otdzku (A). Poté posoudim, jak se unijni pravo vztahuje na mechanismy
¢lenskych statd pro provérovani primych zahrani¢nich investic (B). Odpovéd na tuto otdzku je
relevantni pro pravomoc Soudniho dvora (C) i pro posouzeni slucitelnosti zdkona LVIII
z roku 2020 s unijnim pravem, coz jsou aspekty, kterym se budu vénovat v posledni c¢asti
stanoviska (D).

A. Preformulovani prvni otdazky vnitrostdtniho soudu

18. Predkladajici soud se musi vyporadat s dilematem, zda napadené rozhodnuti potvrdi, nebo
zrusi. Jeho prvni otdzka v$ak neni formulovana tak, ze by byl Soudni dvir tdzan na slucitelnost
uvedeného rozhodnuti s unijnim pravem. Naopak je podle vSeho kladena otdzka pouze ohledné
jednoho z moznych scéndi,, v némz by uvedené rozhodnuti bylo povazoviano za neplatné:
nedostatek pravomoci Madarska pfijmout zdkon LVIII z roku 2020. Pokud by Madarsko vibec
nesmélo prijmout zdkon LVIII z roku 2020, napadené rozhodnuti by patrné automaticky pozbylo
opodstatnénosti.

19. Predkladajici soud vyjadril své obavy predev$im ohledné slucitelnosti dvou ustanoveni
zakona LVIII z roku 2020 s unijnim pravem, ¢imz nastolil dvé rtzné otazky vykladu unijniho
prava. Zaprvé jeho odkaz zejména na § 276 bod 2 pism. a) tohoto zdkona vyvolava konkrétné
otdzku, zda se vnitrostatni mechanismy provérovani prfimych zahrani¢nich investic mohou
vztahovat na primé investice pochazejici ze tretich zemi, které jsou uskutecnovany

10— Vzhledem ke skute¢nosti, Ze mé Soudni dvir pozddal o stanovisko pouze ve vztahu k prvni otdzce, nebudu se druhou otdzkou
polozZenou predkladajicim soudem zabyvat.
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prostfednictvim spole¢nosti se sidlem v Unii. Zadruhé odkaz na § 283 odst. 1 pism. b) nastoluje
otazku, jaké podminky uklddd unijni prdvo pro prijeti jednotlivych rozhodnuti v ramci
provérovaciho mechanismu.

20. Mam za to, Ze odpovéd, kterou md Soudni dvar poskytnout, nutné neponechd
predkladajicimu soudu dvoji moznost (to znamend bud na jedné strané shledat uvedeny zikon
z hlediska pravomoci platnym a pouzitelnym v projednavané véci, nebo jej na druhé strané shledat
v rozporu s unijnim pravem, a tudiz nepouzitelnym). Odpoveéd Soudniho dvora na prvni otdzku by
méla predkladajicimu soudu slouzit spiSe také jako méfitko toho, co unijni pravo vyzaduje od
zakona LVIII z roku 2020, aby rozhodnuti prijatd na jeho zdkladé mohla byt povazovana za vécné
platna. I kdyby tedy odpovéd plynouci z projedndvané véci umoznila predkladdajicimu soudu
dospét k zavéru, ze bude-li zdkon LVIII z roku 2020 vyklddan v souladu s unijnim pravem, mize
byt pouzit jako pravni zdklad pro rozhodnuti prijatd ministrem v rdmci provérovaciho
mechanismu, nelze z tohoto nezbytné vyvodit, ze konkrétni rozhodnuti dot¢ené v projednavané
véci mize byt rovnéz povazovano za platné. Predklddajici soud musi stile sdm posoudit, zda
uvedené rozhodnuti splnuje pozadavky ulozené unijnim pravem.

21. Navrhuji proto preformulovat prvni otazku takto: umoznuji ¢l. 4 odst. 2 SEU, ¢l. 65 odst. 1
pism. b) SFEU a nafizeni o provérovani PZI, a pripadné za jakych podminek, aby clensky stat
prijal pravni predpis, ktery uklddd unijnim podnikiim nepfimo ovlddanym fyzickou nebo
pravnickou osobou ze treti zemé povinnost oznamit zamér ziskat kontrolu nad podnikem
registrovanym v tomto ¢lenském staté a ktery v ndvaznosti na takové oznameni zmocnuje organy
zablokovat ozndmenou akvizici, nebot by mohla ohrozit nirodni zijmy, verejny porddek nebo

vefejnou bezpecnost ¢lenského statu z davodu, Ze nabyvany podnik tézi suroviny, jako je pisek,
stérk a jil, a dodava je mistnimu stavebnimu odvétvi?

B. Jak se unijni prdvo vztahuje na vnitrostdtni mechanismy provérovdani primych
zahranicnich investic?

22. Predkladajici soud zpochybnuje slucitelnost zakona LVIII z roku 2020 s unijnim pravem a ve
své otdzce odkazuje na ¢l. 65 odst. 1 SFEU a nafizeni o provérovani PZI. Komise ma za to, Ze se
toto narizeni nepouzije. Navrhuje, aby byla projedndvand véc vyfeSena pouze na zdkladé
ustanoveni Smlouvy tykajicich se svobody usazovani. Je tedy treba nejprve vyjasnit, které z téchto
rtznych prvka priméarniho a sekundarniho unijniho préava jsou relevantni pro zodpovézeni prvni
otazky polozené Soudnimu dvoru.

1. Vzdjemny vztah mezi pravomocemi v oblasti vnitiniho trhu a spolecné obchodni politiky

23. Lisabonskd smlouva rozsifila oblast pusobnosti spole¢né obchodni politiky tim, ze do
pravomoci uvedenych v ¢l. 207 odst. 1 SFEU zahrnula ,pfimé zahrani¢ni investice®.
V posudku 2/15 (Dohoda o volném obchodu mezi EU a Singapurem)' Soudni dvir poprvé
poskytl vyklad k tomuto dodatku. Objasnil, ze uvedeny vyraz musi byt chapan tak, ze zahrnuje
»[investice] [uskute¢néné] fyzickymi nebo pravnickymi osobami [...] tfetitho stitu v Unii
a naopak, které davaji moznost skutecné se uicastnit rizeni spolecnosti vykonavajici hospodarskou
¢innost nebo jeji kontroly“'*. Pro vysvétleni pojmu ,pfima zahrani¢ni investice” uvedeného
v ¢l. 207 odst. 1 SEU prijal Soudni dvir stejnou definici jako tu, kterou zvolil k popisu pojmu

' — Posudek 2/15 ze dne 16. kvétna 2017 (EU:C:2017:376).
12— Tamtéz, bod 82. Kurzivou zvyraznila autorka tohoto stanoviska.
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»prima investice“ pouzivaného v oblasti vnitiniho trhu. Konstatoval, Ze ,pokud jde o pfimé
investice, [...] jednd [se] o investice jakékoli povahy, které provadéji fyzické nebo pravnické osoby
a slouzi k tomu, aby vytvorily nebo udrzely dlouhodobé a primé vztahy mezi osobou, jez poskytla
kapital, a podnikem, kterému je tento kapitdl urcen za Gcelem vykonu hospodarské cinnosti.
Nabyti podild v podniku vytvoreném ve formé akciové spolecnosti predstavuje primou investici,
pokud akcie vlastnéné akciondrem davaji akcionari moznost skute¢né se ucastnit fizeni této
spole¢nosti nebo jeji kontroly“*.

24. Z citovanych casti uvedeného posudku vyplyvaji dva bezprostredni dtsledky. Zaprvé vyklad
Soudniho dvora prenasi do oblasti spole¢né obchodni politiky stejnou definici pfimé investice,
kterou judikatura jiz ur¢itou dobu pouziva ve vécech tykajicich se vnitrniho trhu'*. Zadruhé pojem
»prima zahrani¢ni investice”, jak je zakotven v ¢l. 207 odst. 1 SFEU, vylucCuje z téze oblasti
mens$inové nebo kratkodobé investice *°.

25. Spolec¢na obchodni politika je soucasti vylu¢nych pravomoci Evropské unie podle ¢l. 3 odst. 1
pism. e) SFEU. Zahrnuti pfimych zahrani¢nich investic do oblasti pisobnosti této politiky
umoznuje Unii provadét komplexnim a soudrznym zptsobem (to znamend s vylouc¢enim
pripadné regulace na trovni clenskych statti) obchodni politiku, kterd pokryva cely zivotni cyklus
investice uskute¢néné v zahranici. ,Rozsifena“ oblast plisobnosti spole¢né obchodni politiky tak
zajistuje, Ze obchodni aktivity Unie vici tfetim zemim zistanou dynamické a budou se moci
vyvijet soubézné s charakterem mezinarodniho obchodu*.

26. Nelze si vSak nevS$imnout urcitého prekryti a napéti ve vztahu ke sdilené pravomoci v oblasti
vnitfniho trhu, které uvedeny dodatek vyvolalo.

27. Primé investice jsou rovnéz soucasti volného pohybu kapitalu, a spadaji tedy do oblasti
ptsobnosti vnitfniho trhu'. Pokud vs$ak investice prekracuje pouze vnitini hranice Unie, mutze
v zavislosti na podobé predmétné Gcasti spadat do plisobnosti svobody usazovani (¢lanky 49
a 54 SFEU) nebo volného pohybu kapitalu (¢l. 63 odst. 1 SFEU)™. Na jedné strané se prima
investice, tedy podil v podniku, ktery umoznuje investorovi skutecné se podilet na rizeni
a kontrole tohoto podniku, ridi pravidly pro svobodu usazovani®. Na druhé strané kratkodobé

vvvvvv

3 — Tamtéz, bod 80. V tomtéz bodé Soudni dvir odkazuje na své diivéjsi pripady tykajici se vnitfniho trhu, pokud jde o rozliseni mezi
pfimymi a mens$inovymi investicemi; viz rozsudky ze dne 12. prosince 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation
(C-446/04, EU:C:2006:774, body 181 a 182); ze dne 26. biezna 2009, Komise v. Itdlie (C-326/07, EU:C:2009:193, bod 35), a ze dne
24. listopadu 2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, body 75 a 76).

4 — Viz napftiklad rozsudek ze dne 26. bfezna 2009, Komise v. Itdlie (C-326/07, EU:C:2009:193, body 35 a 36, jakoz i citovand judikatura)
(v ném? jsou odli$ovany investice vedouci k vykonu ucasti v podniku od méné vyznamnych druhi podilt).

5 — Podle Soudniho dvora je pouze investice vedouci ke kontrole nebo skute¢né ucasti v subjektu takové povahy, aby zahrnovala
hospodaiské cinnosti, které ,[maji] piimé a bezprostfedni Gcinky na obchod mezi [...] tfetim stitem a Unii“. Viz posudek 2/15
(Dohoda o volném obchodu mezi EU a Singapurem) ze dne 16. kvétna 2017 (EU:C:2017:376, bod 84).

' — V tomto smyslu viz zejména posudek 1/78 (Mezindrodni dohoda o piirodnim kaucuku) ze dne 4. fijna 1979 (EU:C:1979:224, body 44
a 45) (v némyz je vysvétleno, ze restriktivni vyklad by vedl k tomu, Ze spole¢nd obchodni politika by se ,postupné rozmélnila“). V tomto
ohledu viz také stanovisko generdlniho advokita Wahla k posudku 3/15 (Marrékesska smlouva o pfistupu k publikovanym dilim)
(EU:C:2016:657, bod 43) (v ném?z se uvddi, Ze s tim, jak se obchodni praktiky, vzory a trendy postupné vyvijeji, musi se souc¢asné s nimi
vyvijet i pfedmét spole¢né obchodni politiky).

17— Viz rozsudek ze dne 22. fijna 2013, Essent a dalsi (C-105/12 az C-107/12, EU:C:2013:677, bod 40 a citovand judikatura).

18 — Rozsudek ze dne 12. prosince 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, bod 37) (v némz je uveden
zavér, Ze svoboda usazovani se uplatni navzdory skute¢nosti, ze dotéend pravni tprava mize mit v pripadé mensich podila vliv i na
volny pohyb kapitélu). Uvedeny ptistup byl pozdéji potvrzen v rozsudku ze dne 13. listopadu 2012, Test Claimants in the FII Group
Litigation (C-35/11, EU:C:2012:707, bod 95 a citovana judikatura).

1 — Viz pivodné rozsudek ze dne 13. dubna 2000, Baars (C-251/98, EU:C:2000:205, body 21 a 22) (v némz se konstatuje, ze drzitel urcitého
vlivu na rozhodovani podniku ma moznost urc¢ovat ¢innost tohoto podniku, z ¢ehoz vyplyv4, Ze se uplatni svoboda usazovani).

6 ECLL:EU:C:2023:267



STANOVISKO GENERALNI ADVOKATKY T. CAPETA — VEC C-106/22
XELLA MAGYARORSZAG

nebo mensinové investice, tedy nabyti podili pouze s cilem investovat bez tmyslu ovliviiovat
rizeni a kontrolu dotceného podniku, musi byt prezkoumdavany vylucné z hlediska volného
pohybu kapitalu®.

28. Zatimco je tedy regulace investic do unijnich podnikt ze strany jinych unijnich podnika
v ramci vnitfniho trhu rozdélena mezi dvé trzni svobody, investice podnikt ze tfetich zemi se ridi
vyhradné pravidly volného pohybu kapitalu. Posledné uvedena svoboda je jedinec¢na tim, ze jako
jedind trzni svoboda zalozena na Smlouvé pfiznavd prdva nejen unijnim subjekttm, ale
i podniktim ze tretich zemi.

29. Z vyse uvedeného vyplyvd, ze od vstupu v platnost Lisabonské smlouvy se na investice
pochdzejici ze tretich zemi, které umoznuji skute¢nou tcast nebo kontrolu v podniku, vztahuji
dvé razné pravomoci Unie: jedna vylu¢nd (spolecnd obchodni politika) a druhd sdilena
(ustanoveni o vnitfnim trhu tykajici se volného pohybu kapitdlu). V kazdé z téchto oblasti maji
Clenské staty jiny prostor pro jednostrannou regulac¢ni ¢innost. V oblasti vylu¢né pravomoci
v zésadé nesmi provadét zadnou jednostrannou c¢innost (i kdyz Unie nejednala), zatimco je-li
pravomoc sdilend, c¢lenské staty mohou jednat, dokud tomu nebrani opatfeni prijatd na unijni
urovni?®.

30. Toto prekryvani se nastoluje otazku tykajici se hranice mezi uvedenymi dvéma druhy
pravomoci a privadi mé k uplatnéni narizeni o provérovani PZI.

2. Vysvétleni narizeni o provérovani PZI

31. Narizeni o provérovani PZI, prijaté jako opatieni spolecné obchodni politiky na zakladé
¢l. 207 odst. 1 SFEU, odrazi reakci unijniho normotvirce na vnimanou politickou potfebu, ktera
vyvstala v souvislosti se zménami svétového hospodarského radu®.

32. Narizeni o provérovani PZI bych oznacila za jakéhosi ,ptakopyska®, tedy zvlastniho tvora ve
srovnani s ,béznym“ druhem nafizeni, kterda upravuje ¢lanek 288 SFEU*. Prostrednictvim téchto
legislativnich néstroji unijni normotvirce obvykle prijima zavazna pravidla, kterda jsou pfimo
pouzitelna ve vSech clenskych statech. Narizeni o provérovani PZI v§ak nestanovi zadna zdvazna
pravidla ani nezavadi spole¢ny mechanismus provérovani primych zahranic¢nich investic. Naopak
pouze zmocnuje Clenské stity, a tedy jim ani neuklddd zadnou povinnost, aby zavadély pravni
upravu, kterou se bude ridit provérovani primych zahrani¢nich investic**. Uvedené narizeni

% — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 10. unora 2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel a Osterreichische Salinen (C-436/08 a C-437/08,
EU:C:2011:61, bod 35 a citovand judikatura).

2 _ 'V tomto ohledu viz mé stanovisko ve véci OBB-Infrastruktur Aktiengesellschaft (C-500/20, EU:C:2022:79, bod 64).

— V tomto ohledu viz diskuzni dokument Komise o vyuziti potencidlu globalizace [COM(2017) 240 final], s. 15 (jenZ odkazuje na rizika
spojend zejména se stitem vlastnénymi podniky, které v rdmci svych strategickych plana prebiraji evropské spole¢nosti s klicovymi
technologiemi). Néktefi autofi tvrdi, Ze zpfisnéni kontroly nad vnitfnimi investicemi je uzite¢né pro vytvoreni lepsi vyjedndvaci pozice
Evropské unie v jejich vnéjsich vztazich, coz ji umozni usilovat o otevieni zahrani¢nich trhii pro investice z Unie. Obecné viz Schill, S.,
»The European Union’s Foreign Direct Investment Screening Paradox: Tightening Inward Investment Control to Further External
Investment Liberalization®, Legal Issues of Economic Integration, sv. 46(2), 2019, s. 105 az 128.

— Je nicméné pomérné pochopitelné, Ze unijni normotvirce vyuzil nafizeni, nebot ¢l. 207 odst. 2 SFEU stanovi povinnost vyuZivat
natizeni pro prijiméani opatfeni ,[vymezujicich] rdmec pro provddéni spole¢né obchodni politiky“. To znamend, zZe i pfes znéni
¢lanku 288 SFEU lze tento legislativni ndstroj mnohem sndze prirovnat ke smérnici.

— Poznamendvam, ze ackoli bod 8 oddvodnéni natizeni o provérovani PZI uvadi, Ze ¢lenské stity nejsou povinny prijmout provérovaci
mechanismus, podle véeho jsou k tomu darazné vybizeny. V tomto ohledu viz sdéleni Komise, Pokyny pro ¢lenské staty tykajici se
pfimych zahrani¢nich investic a volného pohybu kapitélu ze tfetich zemi a ochrany evropskych strategickych aktiv pred zacdtkem
pouzivani [nafizeni o provétovani PZI] (Ut. vést. 2020, C 991, 5. 1 a 2).
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stanovi kromé tohoto zmocnéni také ramec spole¢nych standardd, které musi takové vnitrostatni
mechanismy dodrzovat (pokud jsou zavedeny), ¢imz stdvajici vnitrostatni pravni dpravu
harmonizuje pouze ¢astecné.

33. Jednim ze zpusob, jak vysvétlit tuto legislativni volbu, je vnimat nafizeni o provérovani PZI
jako preklenuti mezery mezi sdilenou pravomoci regulovat (zahrani¢ni) primé investice
z hlediska vnitfntho trhu a pravomoci stanovit jednotny pristup k provérovani ,primych
zahrani¢nich investic” v ramci vykonu vylu¢né pravomoci Unie v oblasti spolecné obchodni
politiky>.

34. Tento argument ma podle mého nizoru pomérné velkou vahu. Pred vstupem narizeni
o provérovani PZI v platnost totiz jiz fada ¢lenskych statt méla zavedena opatfeni k provérovani
pohybu kapitalu ze tretich zemi na jejich uzemi*. Uvedené mechanismy odrazely obavy téchto
Clenskych statti v oblasti verejného porddku nebo vefejné bezpecnosti, které mohly souviset
s urc¢itymi pohyby kapitdlu ze zahrani¢i. V souladu se sdilenou pravomoci clenskych stath
v oblasti vnitfniho trhu by bylo zcela legitimni zalozit tato vnitrostitni opatfeni na odchylkach
povolenych na zdkladé ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU%. Nicméné od doby, kdy Lisabonska smlouva
zaclenila pohyb kapitdlu, ktery spadd do oblasti ,pfimych zahrani¢nich investic“, do vylu¢né
pravomoci spolecné obchodni politiky, uvedené vnitrostitni mechanismy regulujici pohyb
kapitélu ze tretich zemi zfejmé pozbyly platnosti.

35. Z tohoto hlediska lze nafizeni o provérovani PZI chédpat jako obnoveni legality stavajicich
mechanisma clenskych statd pro provérovani pfimych zahrani¢nich investic®. Jinymi slovy,
narizeni o provérovani PZI ,deleguje” pravomoci zpét na clenské staty v oblasti, v niZ je ztratily
vstupem Lisabonské smlouvy v platnost®.

36. Souvisejici otazkou je, zda lze pravomoc v oblasti spole¢né obchodni politiky vyuzit jako
nastroj harmonizace vnitrostatnich pravnich predpisi. Jak bylo vysvétleno, narizeni
o provérovani PZI obsahuje néktera pravidla, jimiz se musi ridit provérovaci mechanismy vsech
Clenskych statd. Bylo by tedy mozné zaujmout stanovisko, ze harmonizace vnitrostatni pravni
upravy umoznujici provérovani primych zahrani¢nich investic by méla vychazet z takovych
ustanoveni o vnitfnim trhu, jako je clanek 64 SFEU. Jsem vsak toho ndzoru, Ze pouha skutecnost,
ze unijni opatfeni harmonizuje vnitrostitni pravni predpisy, nutné nevylucCuje toto opatfeni
z pusobnosti spole¢né obchodni politiky. Unijni opatreni totiz maze spadat do oblasti ptisobnosti
spolecné obchodni politiky, pokud je ,jeho tcelem [...] pfedev§im podpora, usnadnéni nebo

» — V tomto ohledu viz Cremona, M., ,Regulating FDI in the EU Legal Framework", v Bourgeois, J. H. J. (vyd.), EU Framework for Foreign
Direct Investment Control, Wolters Kluwer, Alphen-sur-le-Rhin, 2019, s. 35.

% — Podle seznamu provéfovacich mechanismt ozndmenych clenskymi staty, ktery vypracovala Komise podle ¢l. 3 odst. 8 nafizeni
o provérovani PZI, se jevi, ze velky pocet clenskych statd mél urcity provéfovaci mechanismus zaveden jiz pred datem vstupu
uvedeného natizeni v platnost.

2 — V tomto ohledu viz bod 4 odtivodnéni nafizeni o provérovani PZI, ktery stanovi, ze timto nafizenim ,neni dot¢eno prévo ¢lenskych
statd odchylit se od volného pohybu kapitélu, jak je stanoveno v ¢l. 65 odst. 1 pism. b) Smlouvy o fungovani EU“, a na ktery se
predklddajici soud odvolavd v rdmci své prvni otdzky.

% _ Clanek 2 odst. 1 SFEU, ktery se tyka vylu¢nych pravomoci Unie, uvadi, Ze v téchto oblastech mohou ¢&lenské staty prijimat pravni

predpisy pouze tehdy, pokud jsou k tomu zmocnény Unii.

— V opaéném pripadé by vzhledem k tomu, Ze natizeni o provéfovani PZI ani neukldd4 ¢lenskym stétum povinnost zavadét provérovaci
mechanismy, bylo mozné tvrdit, Zze pravné zdvazny akt nebyl nutny. Postacovalo by totiz, aby Evropskd unie pouzila néjaky druh
pravné nevynutitelnych opatfeni (tzv. soft law), aby pfiméla ¢lenské stity jednat. Volbu pravné zavazného aktu lze tedy vysvétlit
i potfebou vyfesit problém s vymezenim pravomoci, ktery vznikl v dusledku Lisabonské smlouvy a vyzadoval si uréité vyjadieni
»zmocnéni“ ¢lenskych stati.
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uprava [obchodu s jednou ¢i vice tfetimi zemémi] a md na néj pfimé a bezprostredni ucinky“*. Je
zifejmé, ze harmonizace vnitrostatnich mechanisma provérovani primych zahranic¢nich investic
ma takové dopady?'.

37. S ohledem na vySe uvedené lze nafizeni o provérovani PZI, které zaroven zachovava
vnitrostatni provérovaci mechanismy a zavadi néktera spole¢na pravidla, chdpat jako zptsob, jak
naplnit ¢l. 207 odst. 6 SFEU. Uvedené ustanoveni stanovi, ze se pravomoci svéfené Unii v ramci
spole¢né obchodni politiky nedotykaji vymezeni pravomoci mezi Unii a jejimi ¢lenskymi staty.
Vzhledem ke skutecnosti, ze primé investice pochazejici ze tretich zemi zistavaji rovnéz
zélezitosti vnitfniho trhu (tedy sdilenou pravomoci), muselo by byt zavedeni spole¢ného
mechanismu provérovani ,zahrani¢nich® primych investic, ktery by nahradil mechanismy
Clenskych statd, odivodnéno z hlediska subsidiarity. To by mohlo vysvétlit rozhodnuti unijniho
normotvirce zvolit si (alespon prozatim)* decentralizovany systém provérovani piimych
zahrani¢nich investic, ktery je podrizen regula¢nim rozhodnutim clenskych statd. Takova
rozhodnuti se vsak ridi pravidly vnitfniho trhu, vcetné téch, jez upravuji vyjimky ze zékladnich
trznich svobod.

3. Vztahuje se narizeni o provérovdani PZI na projedndvanou véc?

38. Vyse uvedené tivahy mé vedou k zavéru, Ze nic nebrani tomu, aby byl takovy vnitrostatni
mechanismus provérovani ,zahrani¢nich® primych investic, jako je mechanismus zavedeny
zakonem LVIII z roku 2020, podrazen pod pasobnost narizeni o provérovani PZI.

39. Vyse uvedené mé privadi k postoji Komise. Komise ma za to, Ze nafizeni o provérovani PZI
nelze v projedndvané véci pouzit, nebot unijni podniky nemohou byt predmétem provérovani
podle uvedeného naftizeni. Zalobkyné v ptGvodnim fizeni, jejiz zamyslend investice byla
zablokovana, je spole¢nosti se sidlem v Unii. Podle ¢lanku 54 SFEU a citované judikatury zavisi
»statni prislusnost® spolec¢nosti pouze na misté jejiho sidla, zatimco statni prislusnost jejich
podilnik{ neni relevantni®.

40. Komise na jednani podotkla, ze podle ¢l. 2 bodu 2 nafizeni o provérovani PZI se ,zahrani¢nim
investorem” rozumi podnik ze tfeti zemé, ktery ma v myslu uskutecnit ¢i uskutec¢nil primou
zahrani¢ni investici. Zvlastni diraz kladla Komise na skutecnost, Ze uvedena definice zahrnuje
pouze fyzickou nebo pravnickou osobu ,ze tieti zemé”“. Uvedené narizeni se tedy v zasadé nemize
vztahovat na spole¢nosti se sidlem v Unii. Zalobkyné v pivodnim fizeni, kterou je spole¢nost
registrovand v Madarsku, tudiz nemtize byt povazovina za podnik ze tfeti zemé. Narizeni
o provérovani PZI se neuplatni ,ratione personae“.

% — Posudek 2/15 (Dohoda o volném obchodu mezi EU a Singapurem) ze dne 16. kvétna 2017 (EU:C:2017:376, bod 36 a citovani
judikatura). Obdobné viz také rozsudek ze dne 18. cervence 2013, Daiichi Sankyo a Sanofi-Aventis Deutschland
(C-414/11, EU:C:2013:520, bod 52) (v némz je konstatovdno, Zze unijni opatfeni v oblasti dusevniho vlastnictvi, tedy ve sdilené
pravomoci, ,mohou [spadat] pod pojem ,obchodni aspekty dusevniho vlastnictvi’ uvedeny v ¢l. 207 odst. 1 SFEU, potazmo do oblasti
spole¢né obchodni politiky, [...] [vykazuji-li] zvla$tni spojitost s mezindrodnim obchodem®).

31— V tomto ohledu viz posudek 2/15 (Dohoda o volném obchodu mezi EU a Singapurem) ze dne 16. kvétna 2017 (EU:C:2017:376, bod 84),
v ném? Soudni dvar objasnil, Ze ,vymezeni oblasti pisobnosti spole¢né obchodni politiky, pokud jde o zahrani¢ni investice, vyjadiuje
skute¢nost, Ze jakykoliv unijni akt podporujici, usnadiujici nebo upravujici acast fyzické nebo préavnické osoby tretiho statu v Unii,
a naopak, na Fizenf a kontrole spole¢nosti vykondvajici hospodaiskou ¢innost mize mit pfimé a bezprostfedni ic¢inky na obchod mezi
timto tfetim statem a Unii, zatimco v pfipadé investic, které nevedou k takové ucasti, takovato zvlastni spojitost chybi“.

— Podotykdm, Ze pracovni program Komise na rok 2023 se podle vieho zaméfuje na posileni nafizeni o provérovani PZI. Viz sdéleni
Komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému hospoddiskému a socidlnimu vyboru a Vyboru regiond, pracovni program
Komise na rok 2023, Pevnd a jednotnd Unie [COM(2022) 548 final],s. 7 a 8.

% — Viz mimo jiné rozsudek ze dne 1. dubna 2014, Felixstowe Dock and Railway Company a dalsi (C-80/12, EU:C:2014:200, bod 40).
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41. Méam za to, ze Komise ve svém vyjadreni k otdzce nepouzitelnosti narizeni o provérovani PZI
zamérné prehlizi jeho ¢l. 2 bod 1. Uvedené ustanoveni vymezuje, co se pro tucely predmétného
narizeni rozumi pfimou zahranic¢ni investici. Jednd se o ,[investici] jakékoli povahy, kterou
provadi zahrani¢ni investor a slouzi k tomu, aby vytvorila nebo udrzela dlouhodobé a primé
vztahy mezi zahrani¢nim investorem a podnikatelem nebo podnikem, kterému je kapital
poskytnut za ucelem vykonu hospodarské cinnosti v clenském staté, vcetné investic, které
umoznuji skute¢nou tucast na fizeni nebo kontrole spolecnosti vykondvajici hospodaiskou
¢innost“?%.

42. Oblast pusobnosti nafizeni o provérovani PZI, jak je stanovena v jeho ¢l. 1 odst. 1, zahrnuje
stanoveni rdmce pro provérovani primych zahranicnich investic smérujicich do Evropské unie
Clenskymi stity. Uvedeny pojem déle pokryva investice jakéhokoli druhu, kterymi zahrani¢ni
investor ziskava skutec¢nou tcast nebo kontrolu nad unijnim podnikem.

43. Je nepochybné, Ze se narizeni o provérovani PZI zaméruje pouze na zahranic¢ni investory. Pro
dosazeni tohoto cile v§ak zahrnuje vsechny mozné druhy investic, které zahrani¢nimu investorovi
umoznuji kontrolu nad unijnim podnikem. Jinak feceno, neuklddd zadné omezeni, pokud jde
o samotnou strukturu investic nebo investi¢ni proces. Aby tedy investice spadala do pasobnosti
narizeni o provérovani PZI, investi¢ni proces nemusi byt nutné uskute¢nén primo (naptiklad
v pripadé, kdy zahranic¢ni investor ziskd kontrolu nad unijnim podnikem pfimym ndkupem jeho
akcii), ale maze byt uskute¢nén neptimo (napfiklad pokud zahrani¢ni investor ziskd kontrolu nad
unijnim podnikem nabytim jeho akcii prostfednictvim jiného unijniho podniku). Rozhodujici je,
kdo nakonec ziskd kontrolu nad dot¢enym unijnim podnikem.

44. Ttalska vlada podporuje tento vyklad oblasti plisobnosti natizeni o provérovani PZI. Uvedena
vlada v tomto ohledu rovnéz poukazuje na relevantni argument zalozeny na kontextu véci.
Narizeni o provérovani PZI ve svém ¢l. 4 odst. 2 pism. a) vyjmenovava faktory, které mohou byt
zohlednény pfi urcovani toho, zda prima zahrani¢ni investice mtze mit vliv na bezpec¢nost nebo
vefejny poradek, pricemz uvadi, ze lze vzit v Gvahu, ,zda je dany zahrani¢ni investor pfimo ci
neprimo ovladan vladou“. Italska vlada poznamenava, ze pokud je tedy neprima kontrola ze
strany investora ze tfeti zemé relevantni pro urceni, zda je tfeti zemé odpovédna za predmétnou
investici, musi byt relevantni i v pripadé investora se sidlem v Unii, ktery maze byt ve skute¢nosti
kontrolovan investorem ze tieti zemé. Nafizeni o provérovani PZI by tudiz zahrnovalo ,nepfimé“
primé zahranicni investice.

45. Mam za to, Ze jakykoli jiny vyklad by byl v rozporu s tc¢elem nafizeni o provérovani PZI.
Timto tcelem tedy je, aby bylo mozné pfi provérovani primych zahrani¢nich investic zjistit, zda
by dotcend investice mohla narusit vefejny porddek nebo bezpecnost Evropské unie nebo
Clenskych statd (nebo alespont mohla hrozit jejich narusenim). To plati pro primé akvizice ze
zahranici, tak i pro ujednani, kterymi se prevadi kapitdl na subjekt se sidlem v Evropské unii za
ucelem dosazeni urcitého cile. Domnivam se, Ze prijmout stanovisko Komise a vychdzet pouze
z formalniho kritéria sidla spole¢nosti, aniz by se zohlednovala skute¢nost, kdo ziskava kontrolu
nad cilem investice prostfednictvim konkrétni transakce, by znamenalo prehlizet jak realitu
podnikani, tak i ucel provérovani primych zahrani¢nich investic®.

% — Kurzivou zvyraznila autorka tohoto stanoviska.

% — Jak jiz uvedl Cohen ve svém zdsadnim ¢lanku z roku 1935, sidlo spole¢nosti nevypovidd téméf nic o jeji ¢innosti; v tomto ohledu viz
Cohen, F. S., ,Transcendental Nonsense and the Functional Approach®, Columbia Law Review, sv. 35(6), 1935, s. 809, na s. 810.
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46. Komise ve svém pisemném vyjadfeni i pfi jedndni zastdvala nazor, ze ,nepfimé“ primé
zahrani¢ni investice mohou spadat do oblasti pisobnosti narizeni o provérovani PZI pouze
vyjimecné, a to za ucelem zabranéni obchazeni provérovacich mechanismt. Podotykala, Ze
narizeni o provérovani PZI odkazuje na obchdzeni v bodé 10 odéivodnéni a na zakladé svého ¢l. 3
odst. 6 vyzaduje, aby clenské staty, které zavedly provérovaci mechanismy, pfijaly opatfeni
nezbytna k tomu, aby identifikovaly a zamezily obchdzeni vnitrostatnich provérovacich
mechanismia a souvisejicich rozhodnuti vydanych v rdmci provérovactho mechanismu. Pojem
»obchazeni” se vztahuje na ,investice z Unie“ pouze tehdy, pokud jsou tyto investice
uskutecnovany (i) ,prostrednictvim umeélych konstrukci®, (ii) ,neodrdzeji hospoddriskou realitu®
a (iii) ,obchdzeji provérovaci mechanismy a rozhodnuti v rdmci provérovaciho mechanismu®.
O takovy pripad se podle vseho v projednavané véci nejedna.

47. Pokud vsak neni obchdzeni zjisténo prostiednictvim jiného ndstroje, ktery byl za timto ticelem
zvlasté navrzen, vyzaduje si samotné zjisténi obchéazeni provérovactho mechanismu provéreni
konkrétni kapitdlové transakce. Jinymi slovy, transakce musi nejprve spadat do oblasti piisobnosti
narizeni o provérovani PZI, aby bylo mozné urcit, zda je jejim skute¢nym zdmérem obejit
vnitrostatni provérovaci mechanismy nebo rozhodnuti.

48. V kazdém pripadé by vylouceni takového druhu transakce, jako je transakce dotcena
v projedndvané véci, z plisobnosti narizeni o provérovani PZI narusilo samotny cil provérovani
primych zahrani¢nich investic, které ohrozuji vnitrostatni ¢i unijni zajem. Jaky je totiz pro ucely
takového nastroje ,ex ante®, jako jsou vnitrostatni mechanismy provérovani investic, rozdil mezi
tim, zda investor ze treti zemé ziska kontrolu nad strategickym unijnim podnikem pfimo ze
zahranic¢i nebo prostrednictvim jiného unijniho podniku? V obou pripadech ziskava zahrani¢ni
investor kontrolu nad dotCenym unijnim podnikem, a tedy i moznost rozhodovat o jeho
budoucnosti: at jiz se jednd o jeho provoz v souladu s trznimi podminkami, zbaveni podniku
veskerého cenného majetku (v projednavané véci napriklad zatopeni lomu, ¢imz by se stal
nevyuzitelnym), odprodej podniku nebo jednoduse jeho uplné uzavieni. Podstata véci spociva
v tom, Ze zahranicni investor ziskal kontrolu nad strategickym unijnim podnikem.

49. Podle mého ndzoru maé narizeni o provérovani PZI za cil pravé zamezit mozné kontrole ze
strany treti zemé, pokud se ma za to, ze investice predstavuje ohrozeni bezpec¢nosti nebo
vefejného porddku. Navrhuji proto, aby Soudni dvar pripustil, Ze do plsobnosti narizeni
o provérovani PZI spadaji i ,nepfimé” primé zahrani¢ni investice uskute¢néné prostrednictvim
podniku se sidlem v Unii, a to v pripadé, ze by takova investice umoznovala zahrani¢nimu
investorovi ziskat kontrolu nad nabytym podnikem.

50. Mélo by vsak byt zifejmé, Ze provérovani primych investic pochazejicich ze tretich zemi
uskutecnovanych prostrednictvim podniku se sidlem v Unii automaticky neznamen4, ze takové
investice mohou byt zablokovany bez jakychkoli dalsich podminek. Nelze opomijet skute¢nost,
ze podrobeni akvizice unijnich spole¢nosti ze strany investora ze tretich zemi provérovani je jiz
samo o sobé prekazkou vykonu ¢ty trznich svobod*.

51. Mam za to, zZe pokud se urcita oblast prekryva s pravomocemi Unie, unijni normotvtrce musi
vénovat ndlezitou pozornost obavam, které vyvstavaji v obou oblastech. I kdyz tedy unijni
normotvurce prijimal pravni predpisy na zakladé ¢l. 207 odst. 1 SFEU jako prevazujiciho pravniho

% — Obdobné viz rozsudky ze dne 31. ledna 1984, Luisi a Carbone (286/82 a 26/83, EU:C:1984:35, bod 34); ze dne 23. inora 1995, Bordessa
a dalsi (C-358/93 a C-416/93, EU:C:1995:54, body 24 az 26), a ze dne 14. prosince 1995, Sanz de Lera a dalsi (C-163/94, C-165/94
a C-250/94, EU:C:1995:451, bod 24) (v némz je vysvétleno, ze predchozi povoleni vyvozu deviz pfedstavuje omezeni volného pohybu
kapitélu).
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zdkladu?, byl povinen zohlednit prava vyplyvajici z pravidel Smlouvy o ¢tyrech trznich svobodéch,
at uz jsou tato prava stanovena ve prospéch unijnich podnikd, nebo podniki ze tretich zemi.
Jinymi slovy, prestoze narizeni o provérovani PZI ,zmocnuje” ¢lenské staty pod zastitou ¢l. 207
odst. 1 SFEU, aby zavedly mechanismy provérovani primych zahranic¢nich investic z divodu, Ze
tyto investice mohou vyvoldvat obavy z hlediska verejného poradku a bezpecnosti, nemuze se
vyhybat pozadavkiim stanovenym ¢l. 65 odst. 1 SFEU. Pravé z tohoto hlediska je treba chapat
odkaz na ¢l. 65 odst. 1 SFEU uvedeny v bodé 4 od@ivodnéni nafizeni o provérovani PZI*.

52. Narizeni o provérovani PZI totiz obsahuje mozna odtvodnéni, a tim implicitné i obecna
kritéria pro posuzovani primérenosti omezeni prava na volny pohyb, ktera vyplyvaji z ustanoveni
Smlouvy tykajicich se odchylek. To je patrné zejména v clanku 4 uvedeného narizeni, jenz stanovi
demonstrativni vycet faktord, které mohou clenské staty zohlednit pfi urcovani toho, zda mize
mit urcitd zahrani¢ni kapitalova transakce vliv na bezpecnost nebo verejny poradek.

53. Pokud by do narizeni o provérovani PZI nebyla zaclenéna pravidla vnitfniho trhu a nebyly by
na jejich zdkladé schvileny vnitrostitni mechanismy, mohlo by dojit k neimérnému zatizeni
trznich svobod, kterymi disponuji vSechny unijni spole¢nosti, a to pouze z divodu zahrani¢ni
ucasti v téchto spolecnostech. Aby se predeslo poruseni téchto svobod, nemély by byt z pripadné
kontroly z hlediska pravidel Smlouvy tykajicich se vnitiniho trhu vylouceny takové vnitrostatni
pravni predpisy, jako je zdkon LVIII z roku 2020, které narizeni o provérovani PZI povoluje.
Naopak bych trvala na tom, Ze kazda transakce, na kterou se vztahuje provérovaci mechanismus,
musi byt predmétem tplného prezkumu proporcionality v souladu s kritérii stanovenymi v ¢l. 65
odst. 1 SFEU®.

54. Zavérem uvadim, Ze s ohledem na vySe uvedené pojednani jsem toho ndzoru, ze takové
vnitrostatni pravni predpisy, jako je zadkon LVIII z roku 2020, spadaji do oblasti plisobnosti
narizeni o provérovani PZI, i kdyz umoznuji provérovani ,neprimych® primych zahrani¢nich
investic uskutecnovanych prostrednictvim unijniho podniku.

C. Pravomoc Soudniho dvora

55. Pouzitelnost narizeni o provérovani PZI fe$i i otazku pravomoci Soudniho dvora
v projedndvané véci.

56. Tuto otazku vznesla Komise, ktera povazovala tento pripad za vylu¢né zdlezitost vnitfniho
trhu. Vsechny prvky sporu pred predkladajicim soudem lze vykladdat tak, Ze se omezuji na
Madarsko: madarskd spole¢nost usiluje o nabyti jiné madarské spolecnosti, ale brani ji v tom
madarské pravo. Komise vsak i ptes uplatnéni této namitky nicméné dospéla k zavéru, Ze Soudni
dvir ma pravomoc, pricemz vychazela ze skutecnosti, Ze zalobkyné v ptivodnim fizeni je zcela ve
vlastnictvi spolecnosti Xella Némecko. Vyse uvedené otevira podle ndzoru Komise prostor pro to,
aby projednavand véc nebyla klasifikovana jako véc, kterd ma vnitrostitni povahu a tyka se
jediného c¢lenského statu.

%7 — Viz napriklad rozsudek ze dne 22. fijna 2013, Komise v. Rada (C-137/12, EU:C:2013:675, bod 53) (v némz je konstatovéano, ze pokud
z aktu vyplyva, ze sleduje dva ucely nebo ze md dvé slozky, pricemz jeden z téchto uceld nebo jedna z téchto slozek je prevazujici
a druhy tcel ¢i druha slozka jsou vedlejsi, musi byt tento akt zaloZen na pravnim zékladu, ktery slouzi prevazujicimu ucelu nebo slozce).

% — Nepovazuji proto za presvédcivé tvrzeni, Ze odkaz na ¢l. 65 odst. 1 SFEU v bodé 4 odtvodnéni nafizeni o provéfovani PZI znamend, ze
se ¢lenské staty mohou rozhodnout zavést rtizné provérovaci mechanismy vztahujici se na pfimé investice pochézejici ze tretich zemi,
jez nespadaji do ptsobnosti uvedeného nafizeni.

¥ — K této otdzce se vratim v ¢asti D.2 tohoto stanoviska.
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57. Na jedndani tyto pripominky k pravomoci vyvolaly urcitou diskusi o otdzce, v cem spociva
»vnitini“ povaha situace, jakoz i o tom, které prvky lze zohlednit pri klasifikaci transakce, jez je
uskutecnovdna mezi dvéma spolecnostmi v témze clenském staté, jako ,preshrani¢ni
transakce“®. Vzhledem k tomu, ze situaci v projednavané véci lze kvalifikovat také jako vnitini
situaci, diskuse se dale dotkla i relevantnosti rozsudku Soudniho dvora ve véci Ullens de
Schooten™.

58. Ackoli povazuji predmétné otazky za zajimavé a v judikature Soudniho dvora za objasnéné
pouze Castecné, odoldm své touze se jimi v tomto stanovisku zabyvat. Nejsem totiz presvédcena,
ze jsou relevantni pro okolnosti projednavané véci.

59. Jak je vysvétleno v bodech 49 a 54 tohoto stanoviska, projedndvand véc spadd do oblasti
plsobnosti narizeni o provérovani PZI. Dospéla jsem k zavéru, ze zamyslenou akvizici
spoleCnosti Janes ze strany zalobkyné v pivodnim fizeni lze kvalifikovat jako ,pfimou zahrani¢ni
investici“ ve smyslu nafizeni o provérovani PZI. Vzhledem k tomu, Ze spor ve véci v ptivodnim
rizeni spadd do oblasti ptisobnosti unijni pravni Gpravy, jejimz cilem je mimo jiné harmonizace
vnitrostatnich provérovacich mechanismd, je otdzka, zda ma dotcena situace vnitfni rozmér,
bezpredmétna. Pravomoc Soudniho dvora je zaloZena jiz tim, Ze se na projednavanou véc pouzije
sekundarni unijni pravo*.

60. Jak bylo potvrzeno na jednéni, dal$im argumentem hovoricim pro takovou kvalifikaci véci je
skutecnost, ze madarskd vldda nahlizi na zdkon LVIII z roku 2020 v tom smyslu, Ze spadd do
pusobnosti nafizeni o provérovani PZI. Jak totiz potvrdila i Komise, madarska vlada v souladu se
svou povinnosti vyplyvajici z ¢l. 3 odst. 7 uvedeného narizeni ozndmila predmétnou pravni Gpravu
Komisi. V souladu s timto ozndmenim a podle ¢l. 3 odst. 8 téhoz narizeni pak Komise zvefejnila
prislusnou madarskou pravni Gpravu jako soucdst seznamu provérovacich mechanisma ¢lenskych
statl. Vzhledem ke skutec¢nosti, Ze zakon LVIII z roku 2020 predstavuje podle predkladajicitho
soudu pravni predpis, ktery se pouZzije v jim projedndvané véci, nebot slouzil jako pravni zaklad
pro napadené rozhodnuti, je pouzitelnost unijniho prava a uzite¢nost vykladu zaddaného od
Soudniho dvora v rdmci rizeni o predbézné otdzce zfejma. Pozadované objasnéni umozni
predkladajicimu soudu posoudit, zda zakon LVIII z roku 2020 nepfekrocil hranice stanovené
unijnim pravem.

61. Pro pripad, ze by Soudni dvir presto s mym chdpanim pravomoci v tomto pripadé
nesouhlasil, predstavim v kratkosti tfi dal$i moznosti urc¢eni pravomoci.

% — Komise méla dile na podkladé skutecnosti, ze spolecnost Xella Némecko vlastni 100 % akcii zalobkyné v ptivodnim fizeni, za to, ze
projedndvanou véc je tfeba resSit na zdkladé pravidel tykajicich se svobody usazovani, jelikoz ,zahranicni“ primé investice
uskute¢niované uvniti Unie, které vedou ke kontrole, spadaji do oblasti pisobnosti této trzni svobody. Na podporu tohoto zdvéru se
Komise opirala o rozsudky ze dne 1. tnora 2001, Mac Quen a dalsi (C-108/96, EU:C:2001:67, bod 16), a ze dne 17. fijna 2002, Payroll
a dalsi (C-79/01, EU:C:2002:592, bod 25). Podle jejiho ndzoru je relevantni pieshrani¢ni prvek, ktery odiivodniuje pravomoc Soudniho
dvora, zaloZzen na skute¢nosti, ze se zalobkyné v pavodnim fizeni mohla dovoldvat preshrani¢niho prdva usazovani nélezejiciho
spole¢nosti Xella Némecko. Komise nicméné na jednéni nedokdzala vysvétlit, pro¢ by se sledovéni vlastnické linie mélo zastavovat
u spole¢nosti Xella Némecko, a nikoli u spole¢nosti Xella Lucembursko nebo u bermudské spole¢nosti. Pokud by se na spornou
transakei nahlizelo z pohledu posledné uvedeného podniku, mohla by se zalobkyné v pivodnim fizeni stejné tak dovolévat volného
pohybu kapitdlu ,matefské spole¢nosti svého podilnika“ na Bermuddch, nebot na zékladé ¢l. 63 odst. 1 SFEU je pohyb kapitélu ze
tretich zemi do Unie také liberalizovan.

# — Rozsudek ze dne 15. listopadu 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

# — Jak ukazuje odborn4 literatura, vnitfni povaha situace predstavuje prekdzku pravomoci Soudniho dvora pouze v pfipadech negativni

integrace (pfimé uplatiiovani zékladnich svobod Smlouvy), nikoliv vSak v pfipadech pozitivni integrace (uplatiiovani harmoniza¢niho
sekunddrniho unijniho préva na jinak vnitfni situace). Viz napiiklad Mataija, M., ,Internal Situations in Community Law: An
Uncertain Safeguard of Competences Within the Internal Market“, Croatian Yearbook of European Law and Policy, sv. 5, 2009, s. 31 az
63, s. 37 az 40.
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62. Zaprvé, ackoliv nejsem horlivym zastancem této judikatury, je zfejmé, ze Soudni dvir mize
zalozit svou pravomoc na zdkladé moznych preshrani¢nich Gc¢inka vyplyvajicich z madarského
provérovaciho mechanismu®. Lze jen stézi diskutovat o tom, Ze ,neni vylouceno®, Ze podnik
z jiného clenského statu vlastnény podnikem ze treti zemé muze mit zdjem o ziskani
»strategické” madarské spole¢nosti. Takovou situaci si lze v projednavané véci snadno predstavit,
nebot akvizice mohla byt stejné tak uskute¢néna primo spolecnosti Xella Némecko. Dotceny

madarsky zdkon m4 tedy potencidlni pfeshrani¢ni ucinek.

63. Zadruhé lze inspiraci Cerpat také z rozsudku ve véci Felixstowe Dock and Railway Company
a dalsi*. V uvedené véci se zalobkyné, spolecnosti se sidlem ve Spojeném kralovstvi, mohly
odvoldvat na svobodu usazovéani nélezejici jejich lucemburské dceriné spolecnosti, nebot ,,s nimi
bylo z danového hlediska zachdzeno méné vyhodné [z divodu uvedené lucemburské propojujici
spole¢nosti] ve srovnani s tim, jak by s nimi bylo zachdzeno, kdyby se spole¢nosti prevadéjici
ztraty byly propojeny prostrednictvim propojujici spole¢nosti usazené ve Spojeném kralovstvi“®.
Pravomoc by tak mohla byt zaloZena v pripadé unijni matefské spolecnosti (materskych
spolecCnosti), o kterou se jednd v projedndvané véci (spolecnosti Xella Némecko a spole¢nosti Xella
Lucembursko), i kone¢ného skute¢ného vlastnika spolec¢nosti Lone Star (irského statniho
prislusnika) na zdkladé svobody usazovani, jakoz i v pripadé ,matefské spolecnosti podilnika
zalobkyné v ptivodnim fizeni” ze treti zemé (bermudské spolec¢nosti) na zakladé volného pohybu
kapitalu.

64. Konec¢né existuje dokonce moznost zalozit abstraktni pravomoc na zdkladé podobného
odkazu, jaky byl pouzit ve véci Dzodzi*, v § 276 bodu 3 zdkona LVIII z roku 2020 na definici
»strategické spolecnosti“ (ktery zfejmé uvadi tuto definici do souladu s ¢l. 4 odst. 1 pism. a) az e)
narizeni o provérovani PZI) a v § 283 odst. 1 pism. b) zdkona LVIII z roku 2020, jenz se tyka mezi
odtivodnéni skute¢nosti, pro¢ se ministr uchylil k vyuziti prava veta, které je mu svéfeno (jenz
odkazuje na ¢l. 52 odst. 1 a ¢l. 65 odst. 1 SFEU).

65. Soudni dviir ma tudiz pravomoc odpovédét na otazky polozené predkladajicim soudem, a to
bez ohledu na to, jak je véc koncipovana.

D. Podminky, za nichz mohou clenské stdty provérovat a blokovat ,neprimé“ primé
zahranicni investice

66. Jak je vysvétleno v bodech 50 az 53 tohoto stanoviska, vsechny provérovaci mechanismy
Clenskych statd, které jsou povoleny narizenim o provérovani PZI, musi respektovat svobody
vnitfniho trhu stanovené Smlouvou.

67. Soudni dvir povazuje veskera opatfeni, jez zakazuji vykon trznich svobod, tvori prekazku
tomuto vykonu nebo jej ¢ini méné atraktivnim, za omezeni téchto svobod .

# — V tomto smyslu viz rozsudky ze dne 11. bfezna 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, bod 24); ze dne 8. kvétna 2013,
Libert a dal$i (C-197/11 a C-203/11, EU:C:2013:288, bod 34), a ze dne 5. prosince 2013, Venturini a dalsi (C-159/12 az
C-161/12, EU:C:2013:791, bod 25).

# _ Rozsudek ze dne 1. dubna 2014 (C-80/12, EU:C:2014:200).
% _ Tamtéz, bod 24.
% — Rozsudek ze dne 18. fijna 1990 (C-297/88 a C-197/89, EU:C:1990:360, bod 41).

¥ — Viz mezi fadou jinych, pokud jde o svobodu usazovéni, rozsudek ze dne 25. fijna 2017, Polbud - Wykonawstwo
(C-106/16, EU:C:2017:804, bod 46 a citovand judikatura). Pokud jde o volny pohyb kapitdlu, viz naptiklad rozsudek ze dne
18. ¢ervna 2020, Komise v. Madarsko (Transparentnost sdruzeni) (C-78/18, EU:C:2020:476, body 52 a 53, jakozZ i citovand judikatura).

14 ECLL:EU:C:2023:267



STANOVISKO GENERALNI ADVOKATKY T. CAPETA — VEC C-106/22
XELLA MAGYARORSZAG

68. Jiz samotnd existence provérovactho mechanismu snizuje atraktivitu primych investic
pochazejicich ze tretich zemi. Napadené rozhodnuti blokujici akvizici spole¢nosti Janes zjevné
¢ini vykon prava investovat do unijniho podniku (zalozeného na ¢l. 63 odst. 1 SFEU) a prava
usazovani (zaloZzeného na c¢lancich 49 a 54 SFEU) nejen méné atraktivnim, ale ve skutecnosti zcela
nemoznym*.

69. Omezeni vykonu zdkladnich svobod jsou v§ak moznd, pokud jsou odivodnéna legitimnimi
davody verejného zijmu a pokud jsou vhodna a nezbytné pro ochranu téchto zdjmu. Otazka, zda
jsou tyto dva pozadavky — tykajici se prijatelného oddvodnéni a primérenosti — splnény, je
predmétem soudniho prezkumu na zdkladé unijniho prava. Takova vnitrostitni pravni uprava,
jako je zakon LVIII z roku 2020, jakoz i jednotliva rozhodnuti na této pravni Gpravé zalozena
musi splnovat podminky, které jim unijni pravo ukldda. Vzhledem ke skute¢nosti, ze v fizeni
o predbéziné otizce je pravomoc Soudniho dvora omezena na poskytnuti vykladu podminek
uloZenych unijnim pravem, bude tedy na vnitrostitnim soudu, aby posoudil, zda zdkon LVIII
z roku 2020, jak byl uplatnén ministrem, uvedené podminky splnuje.

1. Legitimni cil

70. Clanek 1 odst. 1 nafizeni o provéfovani PZI umoziiuje vnitrostitnim provéfovacim
mechanismim omezit kapitdlové toky ze dvou moznych divodi: ochrana bezpecnosti na jedné
strané a verejny porddek na strané druhé. V tomto ohledu uvedené nafizeni vyuziva davody,
které jsou jiz uvedeny ve Smlouvé®, jakoz i v mezindrodnich dohodéich zavaznych pro Unii®.
Konkrétnéji rec¢eno, bod 35 odivodnéni uvedeného narizeni objasnuje, Ze jeho provadéni Unii
nebo jejimi ¢lenskymi staty musi byt v souladu s ¢l. XIV pism. a) a ¢lankem XIV bis Veobecné
dohody o obchodu sluzbami (GATS)* a obecnéji také i s unijnim pravem.

71. V projednavané véci se predbézna otazka tyka pouze odivodnéni na podkladé verejného
poradku nebo bezpecnosti, jak stanovi ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU. Stoji za zminku, ze tytéz
dtvody jsou predvidany i jako mozna odivodnéni pro omezeni svobody usazovani obsazeného
v ¢l. 52 odst. 1 SFEU. Budu se tedy nyni zabyvat tim, jak jsou v judikatufe Soudniho dvora
pojiméana uvedend odivodnéni.

48

Jak jsem jiz vysvétlila v bodé 63 tohoto stanoviska k otdzce pravomoci, v zdvislosti na tom, ktery subjekt si vybereme, 1ze projednavanou
véc chédpat jako omezeni volného pohybu kapitdlu (z hlediska bermudské spole¢nosti) nebo svobody usazovéni (z hlediska spole¢nosti
Xella Némecko, spole¢nosti Xella Lucembursko nebo dokonce irského stitniho piislusnika na konci retézce vlastnictvi spolec¢nosti celé
skupiny Xella).

# — Pfipomindm, Zze bod 4 oddvodnéni nafizeni o provérovani PZI uvddi, Ze rdmcem stanovenym uvedenym nafizenim ,neni dot¢eno

prévo ¢lenskych stdti odchylit se od volného pohybu kapitéluy, jak je stanoveno v ¢l. 65 odst. 1 pism. b) Smlouvy o fungovéni EU“.

— Viz v tomto ohledu bod 3 odtvodnéni nafizeni o provérovani PZI, ktery uvadi, ze zdvazky pfijaté na urovni WTO a OECD, jakoz
i v obchodnich a investi¢nich dohoddch uzavienych se tfetimi zemémi umoznuji ,[Unii] a [¢lenskym stitim], po splnéni urcitych
pozadavkd, prijimat z divodu bezpeénosti nebo vetejného porddku omezujici opatfeni tykajici se pfimych zahrani¢nich investic*.

— K rozsahu vyjimky z dtivodu bezpecnosti a vefejného porddku v uvedenych ustanovenich GATS viz Velten, J., ,Screening Foreign

Direct Investment in the EU. Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options“, European Yearbook of International Economic
Law, sv. 26, 2022, s. 59 a nasl.
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72. Nejprve je tfeba vysvétlit, a to podle mého ndzoru i objasnuje odkaz predkladajiciho soudu na
¢l. 4 odst. 2 SEU, ze clenské staty maji v zasadé i naddle moznost stanovit pozadavky verejného
poradku a verejné bezpecnosti s ohledem na své vnitrostatni potieby®. Tyto zajmy se mohou
v jednotlivych obdobich a jednotlivych clenskych statech lisit*®. Unijni pravo neupravuje
podminky stanovovani takovych pozadavka.

73. Vytvari vSak rdmec pro vnitrostatni politickd rozhodnuti tim, Ze vyzaduje, aby byla
odivodnéni vykladdna tzce, nebot umoznuji vyjimky z pravidla, na jehoz zakladé jsou primé
investice v zasadé liberalizovany**. Na tato odiivodnéni se tak lze odvolavat pouze v pripadé, ze
existuje skutecné a dostatecné zavazné ohrozZeni zdkladniho zajmu spole¢nosti®, byt jen v roviné
pravdépodobnosti®®.

74. Clensky stat tak musi vysvétlit, zaprvé proc je zdjem, ktery je podkladem pro predmétné
omezeni, v jeho spole¢nosti vniman jako zdkladni a zadruhé pro¢ omezena ¢innost predstavuje
skutecné a dostate¢né zavazné ohrozeni tohoto zakladniho z4jmu.

75. Podle madarské vlady je cilem zdkona LVIII z roku 2020 ochrana dvou zékladnich zajma
madarské spolecnosti. Prvnim deklarovanym zdjmem je zabranit spekulativnim akvizicim
v odvétvich, kterd jsou povazovdna za strategickd pro madarské hospodafstvi, zejména
v disledku pandemie nemoci covid-19. Druhym uvedenym zdjmem je ochrana zabezpeceni
dodavek, v projedndvané véci tedy pisku, $térku a jilu v Madarsku.

76. Podle mého nézoru, jenz sdili i zalobkyné v ptivodnim fizeni, italska vlada a Komise, prvni
divod, na ktery se madarskd vldda odvoldvd, nelze prijmout na zdkladé vyhrady vefejného
poradku. Z judikatury vyplyvd, Ze vylucné hospodarské divody nemohou obecné odivodnit
prekazku nékteré ze zakladnich svobod®. Vyjadrim-li se jasnéji, nezpochybnuji, ze za urcitych
okolnosti muze takova zdravotni krize, jako byla krize souvisejici s nemoci covid-19, vést
k narastu spekulativnich investic ze zahranici. Takové investice jsou vSak soucésti hospodarského
zivota. Jsou soucdsti obchodni strategie takovych investi¢nich fondd, jako je spole¢nost Lone Star.
Ochrana madarského narodniho hospodérstvi pred spekulativnimi investicemi proto nemuze byt
sama o sobé uzndvana jako zdjem, ktery maze byt chranén z dtivodi verejného poradku®.

52— Viz naptiklad rozsudek ze dne 14. bfezna 2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, bod 17 a citovana judikatura).

% — Jak Soudni dvar objasnil v souvislosti s volnym pohybem sluzeb ve svém rozsudku ze dne 14. fijna 2004, Omega
(C-36/02, EU:C:2004:614, bod 31), a v souvislosti s obcanstvim v rozsudku ze dne 2. ¢ervna 2016, Bogendorff von Wolffersdorff
(C-438/14, EU:C:2016:401, bod 68).

 _ Viz naptiklad rozsudek ze dne 14. biezna 2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, bod 17 a citovan4 judikatura).

%5 — Tamtéz, jakoZ i neddvny rozsudek ze dne 18. ¢ervna 2020, Komise v. Madarsko (Transparentnost sdruzeni) (C-78/18, EU:C:2020:476,
bod 91 a citovand judikatura).

— Obdobné viz zpravu panelu Orgdnu pro feseni spord WTO ve véci Evropskd unie a jeji clenské stdty — Nékterd opatieni tykajici se
odvétvi energetiky (WT/DS476/R, bod 7.1163), v niz je ohledné vykladu vyrazu ,skute¢nd a dostate¢né zdvazna hrozba“ v pozndmce
pod ¢arou 5 k ¢lanku XIV pism. a) VSeobecné dohody o obchodu sluzbami konstatovéno, ze ,vyraz ,dostate¢né zdvazna‘ je pouzivin
pro kvalifikaci hrozby, kterd [...] by méla byt chdpdna v tom smyslu, zZe se vztahuje k moznym disledkim nebo potenciélni zdvaznosti
uc¢inka naplnéni hrozby*”.

7 — Viz mezi fadou jinych rozsudek ze dne 21. prosince 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, bod 72 a citovana judikatura).

— Pokud by vsak béhem takové pandemie, jako byla pandemie nemoci covid-19, tyto investice smérovaly napriklad do vnitrostatnich
zafizeni na vyrobu obliejovych masek, pficemz by existovala moznost naruseni ochrany obyvatelstva nebo poskytovéani sluzeb
souvisejicich se zdravotni péci, pak bych zcela souhlasila s tim, Ze omezeni takovych investic maze byt odtivodnéno na zikladé
vefejného poradku. Viz také v tomto ohledu sdéleni Komise nazvané Pokyny pro ¢lenské staty tykajici se pfimych zahrani¢nich investic
a volného pohybu kapitélu ze tfetich zemi a ochrany evropskych strategickych aktiv pfed zac¢atkem pouzivéni natizeni (EU) 2019/452
(natizeni o provérovani PZI) (Ut. vést. 2020, C 991,s. 1 a 2).

16 ECLL:EU:C:2023:267



STANOVISKO GENERALNI ADVOKATKY T. CAPETA — VEC C-106/22
XELLA MAGYARORSZAG

77. Je pravda, Ze Soudni dvur vysvétlil, Ze za urcitych okolnosti mohou byt divody, které jinak
nelze uznat pro omezeni transakci mezi subjekty vnitfniho trhu, zptsobilé odGvodnit prekazku
pohybu kapitdlu pochézejiciho ze tretich zemi. Soudni dvir tak ve svém rozsudku ve véci Test
Claimants in the FII Group Litigation objasnil, Ze ,nelze vyloucit, Ze ¢lensky stait mtze prokazat,
ze je omezeni pohybu kapitilu do nebo ze tieti zemé odtivodnéno urcitym diivodem za okolnosti,
kdy tento divod nemuze predstavovat platné odivodnéni pro omezeni pohybu kapitalu mezi
clenskymi staty“®. V této a dalsich podobnych vécech vsak pohnutka, kterd vedla Soudni dvar
k uzndni rozliSovani mezi prijatelnymi odGvodnénimi v rdmci Unie a mimo ni, spocivala
v existenci vysokého stupné prdavni integrace mezi clenskymi staty na vnitinim trhu (napriklad
v dasledku danové harmonizace) oproti neexistenci podobného stupné integrace s dotéenym
tretim statem*.

78. Tato judikatura se na projedndvanou véc nevztahuje. Mam za to, Ze vysoky stupen pravni
integrace v ramci vnitfniho trhu nemize odavodnit uplatiovani cisté hospodarskych divodi za
ucelem oddvodnéni omezeni spekulativnich ,nepfimych® piimych zahrani¢nich investic
v obecné roviné®. Jelikoz jsou totiz spekulativni investice povazovany za legitimni
podnikatelskou ¢innost a nejsou uvniti vnitiniho trhu zvlasté regulovany, nelze jim branit pod
zaminkou ochrany vefejného poradku pouze z divodu, Ze pochdzeji pfimo ¢i nepfimo ze treti
zemé.

79. Druhy davod, na ktery se madarska vlada odvolavd, a sice zabezpeceni doddvek, muze byt
podle mého nazoru uplatnén jako aspekt verejného poradku nebo verejné bezpecnosti.

80. Madarsk4 vldda v této souvislosti v podstaté vysvétluje, Ze zabezpeceni doddvek stavebniho
kameniva je dtlezité pro primyslovou a verejnou infrastrukturu zemé, a to i na mistni drovni.
Zalobkyné v ptvodnim fizeni, italska vlida a Komise poznamenavaji, ze takovy zdjem miize
v zdsadé a za urcitych okolnosti odfivodnit zasah do pravidel volného pohybu. Zalobkyné
v pavodnim fizeni a Komise vsak zaroven podotykaji, ze se nedomnivaji, Ze by toto oddvodnéni
mohlo obstat v projedndvané véci.

81. Soudni dvir doposud uznaval potfebu zajistit zabezpeceni dodavek nékterych zdkladnich
verejnych sluzeb a fadné fungovani nékterych sitovych sluzeb, jez jsou povazovany za nezbytné
pro hospodarsky a socidlni zivot clenského statu, jako prijatelné odivodnéni v ramci vyjimky
verejného poradku®.

% — Rozsudek ze dne 12. prosince 2006 (C-446/04, EU:C:2006:774, bod 171). Viz také rozsudky ze dne 18. prosince 2007, A (
C-101/05, EU:C:2007:804, body 35 a 37, jakoz i citovand judikatura), a ze dne 20. kvétna 2008, Orange European Smallcap Fund
(C-194/06, EU:C:2008:289, bod 90).

® — V tomto ohledu viz rozsudky ze dne 24. listopadu 2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, bod 64 a citovand judikatura), a ze dne
26. tnora 2019, X (Kontrolované spole¢nosti usazené ve tfetich zemich) (C-135/17, EU:C:2019:136, body 90 az 92 a citovand
judikatura).

— V tomto ohledu bylo jiz dfive konstatovéno, Ze stavajici unijni ramec pro provérovani piimych zahrani¢nich investic by nebyl vhodny
k dosazeni v8ech cil, kterych by ¢lenské staty a Unie mohly chtit zavedenim takovych provérovacich mechanismt doséhnout, a to
nejen z divodd obav souvisejicich s reciprocitou piistupu na trh. Obecné viz Velten, J., ,Screening Foreign Direct Investment in
the EU. Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options®, European Yearbook of International Economic Law, sv. 26, 2022.

¢ — Viz napfiklad rozsudky ze dne 20. ¢ervna 2002, Radiosistemi (C-388/00 a C-429/00, EU:C:2002:390, bod 44) (tykajici se fddného
fungovéni vefejné telekomunikacni sité); ze dne 28. zari 2006, Komise v. Nizozemsko (C-282/04 a C-283/04, EU:C:2006:608, bod 38)
(tykajici se zabezpeceni vSeobecné postovni sluzby); ze dne 22. fijna 2013, Essent a dalsi (C-105/12 az C-107/12, EU:C:2013:677,
bod 53) (tykajici se rezimu verejného nebo soukromého vlastnictvi provozovatele elektrické nebo plynové distribu¢ni sité), a ze dne
27. unora 2019, Associagdo Pego a Palavra a dal$i (C-563/17, EU:C:2019:144, bod 72 a citovand judikatura) (tykajici se zaddvaci
dokumentace, jejimz cilem je zarucit dostatek sluzeb pravidelné letecké piepravy do destinaci a z destinaci nachdzejicich se ve tfetich
zemich, ve kterych se mluvi portugalsky a s nimiz mé Portugalsko zvlastni vazby).
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82. Proto nepovazuji za vyloucené, ze zabezpeceni dodavek urcitych stavebnich kameniv mize
byt v dobé krize vidéno z pohledu clenského stitu jako zdjem, ktery mize odidvodnit omezeni
zakladni trzni svobody na zdkladé verejného poradku (nebo verejné bezpecnosti). Podobné je
tomu i v pripadé pisku, $térku a jilu, a to bez ohledu na skute¢nost, ze Komise (zatim) nezaradila
toto kamenivo na seznam ,zdsadnich® surovin®. Existuji totiz studie, které podporuji nazor, ze
tyto materidly jsou vzdcné a jejich doddvky mohou vyvoldvat znepokojeni®. Usili sméfujici
k zabezpeceni dodavek pisku, $térku a jilu proto lze povazovat za usili, které je v zdkladnim zdjmu
spole¢nosti.

83. V tomto ndzoru mé utvrzuje i znéni naiizeni o provérovani PZI. Clanek 4 uvedeného natizeni
vyslovné stanovi, Ze pri urcovani toho, zda miize mit prfima zahranic¢ni investice vliv na bezpecnost
nebo verejny poradek, mohou c¢lenské stity (a Komise) zvazit potencidlni dopady kapitdlové
transakce mimo jiné na dodavky kritickych vstupli, vCetné surovin. Stejné tak na zakladeé
¢lanku 8 téhoz narizeni plati, Ze Komise muze zaslat dot¢enému clenskému stitu stanovisko,
podle néhoz prima zahranic¢ni investice mtize mit vliv na projekty nebo programy v zdjmu Unie,
na néz se vztahuje unijni pravo tykajici se kritickych vstupt a jez jsou zdsadni pro bezpecnost
nebo verejny poradek.

84. I pres tuto obecnou moznost odvolavat se na potiebu zabezpecit dodavky urcitych surovin
povazuji za obtizné dospét za okolnosti projednavané véci k zavéru, ze zahrani¢ni vlastnictvi
vyrobce, ktery produkuje pouhych 0,52 % madarské vnitrostitni produkce pisku, $térku a jilu,
predstavuje skutecné a dostatecné zavazné ohrozeni zdkladniho zdjmu na zabezpeceni
dodavatelského retézce v Madarsku.

85. Madarskd vldda nebyla schopna v ndvaznosti na dotaz poloZeny na jednédni presvédcivé
zdGvodnit, pro¢ by ochrana pred zahrani¢nim vlastnictvim spolec¢nosti Janes méla predstavovat
zdkladni zdjem madarské spolec¢nosti (at jiz mistni, nebo ndrodni). Zstdva rovnéz nevyjasnéno,
jak takové zahrani¢ni vlastnictvi ohrozuje doddvky téchto materidld mistnim stavebnim
podnikiim. Ostatné spolecnost Janes jiz nyni prodava 90 % své produkce zalobkyni v ptivodnim
rizeni, zatimco pouze 10 % pripada na mistni podniky .

86. Rozhodné mne nepresvédcil argument madarské vlady, Ze jakékoli zahranicni vlastnictvi lomu
nebo spolecnosti provozujici takovy lom miize samo o sobé predstavovat hrozbu zabezpeceni
dodavek, ktera by tak odlivodnovala omezeni primych zahranicnich investic smérujicich do
takovych cilovych objektd v zajmu verejného poradku. Mam za to, zZe ani na pozadi rozdilnych

# — Viz sdéleni Komise Evropskému parlamentu, Radé, Evropskému hospodéarskému a socidlnimu vyboru a Vyboru regionti, Odolnost
proti nedostatku kritickych surovin: zmapovani cesty k lep$imu zabezpeceni a udrzitelnosti (COM(2020) 474 final), s. 3.

# — Viz naptiklad Program OSN pro Zivotni prostfedi Globélni sluzby varovani o Zivotnim prosttedi, ,Sand, rarer than one thinks* (bfezen,

2014), k dispozici na adrese: https://na.unep.net/geas/archive/pdfs/GEAS_Mar2014_Sand_Mining.pdf (v némz je uveden zavér, ze
»pisek a $térk predstavuji po vodé nejvétsi objem surovin pouzivanych na Zemi [...] [jlejich vyuziti zna¢né prevySuje miru piirozené
obnovy*“; pfi¢emz je poznamendno, ze ,vétsinu pisku z pousti nelze pouzit do betonu [...] protoze proces vétrné eroze vytvari kulatd
zrna, kterd nedrzi pohromadé“). Viz také BBC Future, ,Why the world is running out of sand” (listopad roku 2019), k dispozici na
adrese: https://www.bbc.com/future/article/20191108-why-the-world-is-running-out-of-sand (kde je vysvétleno, ze v Indii je nyni
komeré¢né vyuzitelny pisek tak vzdcny, ze jeho trhy jsou ovldddny ,pise¢nymi mafiemi“). Obecnéji viz také Ioannidou, D.; Meylan, G;
Sonnemann, G.; a Habert, G., ,Is gravel becoming scarce? Evaluating the local criticality of construction aggregates, Resources,
Conservation and Recycling, svazek 126 (2017), s. 26 az 33 (kde je konstatovdna vzicnost komeréné vyuzitelného $térku zejména na
mistni Grovni).
% — Viz bod 2 predklddaciho rozhodnuti.
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pravnich a politickych kontextd v Unii a mimo ni neexistuje zddny rozumny nebo presvédcivy
davod, proc¢ by ¢lenské staity mohly v pripadé transakci pochdzejicich ze tretich zemi postupovat
na podkladé obecného podezieni zaméreného vici véem primym zahrani¢nim investicim .

87. I kdyz by tedy takova vnitrostatni pravni Uprava, jako je zdkon LVIII z roku 2020, mohla
v zasadé stanovit, Ze provérovani ,nepfimych“ primych zahrani¢nich investic je odivodnéno
nutnosti zajistit zabezpeceni dodavek urcitych surovin, takové odiivodnéni mize byt uplatnéno
pouze tehdy, pokud lze prokazat, ze zahrani¢ni vlastnictvi zdroji téchto surovin predstavuje
skutecné a dostatecné zavazné ohrozeni zabezpeceni dodavek pro urcitou oblast nebo pro celé
uzemi Madarska.

88. Ackoli je na vnitrostatnim soudu, aby potvrdil, zda takové odidvodnéni bylo v napadeném
rozhodnuti uvedeno, podotykdm, Ze ze soudniho spisu nevyplyvd, Ze by ministr vysvétlil, zda
a jak nepfimé zahrani¢ni vlastnictvi spole¢nosti Janes predstavuje skutecné a zavazné ohrozeni
zabezpeceni dodéavek stérku, pisku a jilu v Madarsku (na celém jeho Gzemi nebo v dotéeném
regionu).

89. To vSak nutné neznamend, ze zakon LVIII z roku 2020 je sim o sobé v rozporu s unijnim
pravem. Odkaz na ¢lanky Smlouvy upravujici odchylky od zékladnich trznich svobod, které musi
ministr dodrzovat®, uvedeny v pfedmétném zikoné by mohl byt dostacujici. Tak tomu vsak mize
byt pouze tehdy, pokud pro ucely madarského préava tento odkaz predstavuje dostate¢né jasnou
povinnost ministra vysvétlit v kazdém jednotlivém rozhodnuti u¢inéném v ramci provérovaciho
mechanismu, pro¢ konkrétni pfima zahrani¢ni investice predstavuje skute¢né a dostatecné
zdvazné ohrozeni zédkladniho zdjmu Madarska. Vzhledem k tomu, Ze nezbytnd mira presnosti,
s jakou je tato povinnost ulozena v samotném legislativhim textu, zavisi podle mého ndzoru na
pravni kulture konkrétniho clenského statu, miize tuto otazku posoudit pouze vnitrostatni soud.

2. K primérenosti

90. Vnitrostatni pravni predpisy upravujici mechanismy provérovani primych zahrani¢nich
investic by mély rovnéz stanovit pozadavek, aby kazdé rozhodnuti ucdinéné v ramci
provérovaciho mechanismu a prijaté ministrem na zakladé predmétné pravni Gpravy bylo vhodné
a nezbytné pro ochranu pred skute¢nym ohrozenim zakladniho zajmu spole¢nosti ¢lenského statu.

91. Podobné jako v pripadé pozadavku, aby samotné odiivodnéni bylo v souladu se Smlouvou (viz
bod 89 tohoto stanoviska), by mohlo byt dostacujici, aby vnitrostatni pravni Uprava pouze
odkazovala na ustanoveni o volném pohybu, kterd vyzaduji uplny pfezkum primérenosti omezeni
téchto svobod. Dulezité je, aby uvedend pravni Uprava uklddala vykondvajicim vnitrostatnim
organtim povinnost vysvétlit, pro¢ je prijaté opatfeni (jako je v projedndvané véci zablokovani
akvizice unijniho podniku) primérené.

% — V tomto ohledu viz Hindelang, S., The Free Movement of Capital and Foreign Direct Investment. The Scope of Protection in EU Law,
Oxford University Press, Oxford, 2009, s. 238 (jenz uvadi, Ze ,tvrzeni, Ze pohyby kapitilu pochazejici ze Spojenych statd americkych

argumentace — pohyby kapitdlu z Rumunska, je pfinejmensim velmi spekulativni®).

¢ — Ustanoveni § 283 odst. 1 pism. b) zdkona LVIII z roku 2020 uklddd ministrovi povinnost pfezkoumat, zda konkrétni investice ohrozuje
madarsky statni zdjem, a to ,v souladu s ¢lankem 36, ¢l. 52 odst. 1 a ¢l. 65 odst. 1 SFEU*.
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92. Posouzeni toho, zda je konkrétni opatfeni pfiméfené, prislusi vnitrostatnimu soudu. Jinymi
slovy, pokud by mél predkladajici soud za to, ze dodavky pisku, stérku a jilu predstavuji zakladni
zdjem madarské spoleCnosti vystaveny skute¢né hrozbé, mél by dale posoudit, zda by zablokovani
akvizice spolecnosti Janes zalobkyni v pavodnim fizeni byl reSenim takového ohrozeni. To
znameny, Ze napadené rozhodnuti musi byt vhodné a nezbytné k odvraceni tidajné hrozby.

93. Omezim se na konstatovani, ze z idaji obsazenych v soudnim spise nevyplyvd, jak zdkaz
neprimého zahrani¢niho vlastnictvi spolecnosti Janes prispiva k zajisténi neruseného zasobovani
mistnich stavebnich podnika piskem, stérkem a jilem. Jak rovnéz uvedl na jednani Soudni dvir,
ani madarské spolecnosti nic nebrani v tom, aby veskery materidl vytézeny z lomu prodavala
podnikiim v zahranic¢i. Nicméné i za predpokladu, ze by byla néjakym zptGsobem prokdzana
souvislost s deklarovanym cilem, i naddle zistava (stejné tak neprozkoumanou) otdzkou, proc¢
nemohlo byt misto toho pouzito takové méné omezujici opatfeni, jako je stanoveni mistni
distribucni kvéty za trznich podminek.

94. Jak jsem vsak jiz uvedla, v kone¢ném dusledku prislusi vnitrostaitnimu soudu posoudit, zda
ministr dostate¢cné odavodnil vhodnost a priméfenost predmétného opatfeni (coz se
nedomnivam).

IV. Zavéry

95. S ohledem na vyse uvedené navrhuji, aby Soudni dviir odpovédél na prvni predbéznou otazku
polozenou Févarosi Torvényszék (soud hlavniho mésta Budapesti, Madarsko) takto:

,Clanek 4 odst. 2 SEU, ¢l. 65 odst. 1 pism. b) SFEU a natizeni Evropského parlamentu a Rady
(EU) 2019/452 ze dne 19. brezna 2019, kterym se stanovi rdmec pro provéfovani primych
zahranic¢nich investic smérujicich do Unie,

nebrani vnitrostatni pravni Gpravé, kterd umoznuje provérovani primych zahrani¢nich investic
pochdzejicich ze tretich zemi do unijniho podniku, jez jsou uskute¢novany prostrednictvim
jiného unijniho podniku, pokud danad investice vede ke skute¢né ucasti podniku ze treti zemé na
fizeni nebo kontrole unijniho podniku, do néhoz tento podnik investoval.

Takova vnitrostatni pravni iprava mize stanovit, ze provéreni transakce je odivodnéno potiebou
zajistit zabezpeceni dodavek urcitych surovin.

Takova vnitrostatni pravni Gprava musi stanovit, ze jednotlivd rozhodnuti uc¢inénd v ramci
provérovaciho mechanismu musi vysvétlit, pro¢ konkrétni pfiméd zahrani¢ni investice
predstavuje skute¢nou a dostatecné zavaznou hrozbu pro zabezpeceni dodavek a proc je
konkrétni rozhodnuti uc¢inéné v rdmci provérovaciho mechanismu vhodné a nezbytné pro reSeni
konkrét hodnut h h hod byt

této hrozby.”
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