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Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft.
vastaan
Innoviciods és Technoldgiai Miniszter,
jossa asian kisittelyyn osallistuu
”JANES ES TARSA” Szallitmanyozé, Kereskedelmi és Vendéglaté Kft.

(Ennakkoratkaisupyynto — Févéarosi Torvényszék (Budapestin alioikeus, Unkari))

Ennakkoratkaisupyynté6 — Toimivalta — Sijoittautumisvapaus — Pddomien vapaa liikkuvuus —
Asetus (EU) 2019/452 — Sijoitusten seuranta — P&étos estdd unioniin sijoittautunutta yritysta
hankkimasta toista unioniin sijoittautunutta yritysté ensiksi mainitun yrityksen ulkomaisen
omistusrakenteen ja kohdeyhtion strategisen aseman vuoksi

I Johdanto

1. Kasiteltdvén asian tapahtumat sijoittuvat Gyér-Moson-Sopronin ldédnissa (Unkari) sijaitsevaan
Lazin kylddn, jossa toimii maanottopaikka, josta saadaan hiekkaa, savea ja soraa. Unkarin
innovaatio- ja  teknologiaministeri (jdljempdnd ministeri) esti hankinnan, jolla
muutoksenhakijana olevan unkarilaisen yrityksen oli tarkoitus ostaa kyseisen maanottopaikan
omistava toinen unkarilainen yritys. Taméan veto-oikeuden kéyttod perustelevassa paatoksessiaan
ministeri selitti, ettd olisi Unkarin kansallisten etujen vastaista sallia yrityksen, joka on vélillisesti
bermudalaisen yhtion omistuksessa, hankkia maadrdysvalta rakennuskiviainesten ottamista
harjoittavassa yrityksessa.

2. Ministerin pddtos riitautettiin F6varosi Torvényszékissd (Budapestin alioikeus, Unkari).
Kyseinen tuomioistuin haluaa ennakkoratkaisupyynnolldaén vastauksen erityisesti siihen,
voidaanko Unkarin lainsdddantod, joka mahdollisti ministerin veto-oikeuden kayton kyseisen
liilketoimen osalta, pitdd yhteensopivana SEUT 65 artiklan 1 kohdan b alakohdan ja asetuksen
(EU) 2019/452 (jaljempéand ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus)? kanssa.

! Alkuperdinen kieli: englanti.

2 Unioniin tulevien ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaan tarkoitettujen puitteiden perustamisesta 19.3.2019 annettu Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/452 (EUVL 2019, L 791, s. 1).
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3. Olennaisempi kysymys, johon unionin tuomioistuin joutuu ndin vastaamaan, koskee sit4, voiko
kolmannen maan omistusosuus unioniin sijoittautuneessa yrityksessa tietyissd olosuhteissa olla
omiaan vaarantamaan yleisen jarjestyksen tai yleisen turvallisuuden jasenvaltioissa. Jos tédllainen
kysymys olisi esitetty 20 vuotta sitten, minulla ei olisi ollut juurikaan syytd epdilld, ettd kyse on
sen kaltaisesta protektionismista, jota ei voida suvaita vapaassa ja avoimessa markkinataloudessa.

4. Tuolloin sellaiset kisitteet kuin friend-shoring” tai "ulkomaille suuntautuvien sijoitusten
seuranta” olivat vihemman tunnettuja muualla kuin valtion turvallisuudesta huolehtivien tahojen
piirissd, ja vannoutunut globalisaation kannattaja olisi varmasti pitdnyt niitd epdilyttdavina.® Nyt
tillaiset kasitteet ovat kuitenkin muovaamassa Euroopan unionin uusia kauppapoliittisia
tavoitteita. *

5. Maailma on muuttunut, kuten jokainen unionin kansalainen on voinut huomata, olipa kyse
sitten supermarkettien tyhjistd hyllyistd tai korkeammista energialaskuista. Vendjan hyokkays
Ukrainaan on nimittdin kipedsti paljastanut vaarat, joita liittyy riippuvuuteen aiempien
kauppakumppaneiden hyvistd tahdosta.® Néin ollen, ja etenkin kun kyse on toimista, jotka
otaksuttavasti merkitsevit askelta taaksepdin Euroopan unionin sisamarkkinoiden avoimuudessa
kolmansien maiden kanssa kdytdvan kaupan osalta, johtopdatoksid ei pitdisi tehdd hatikoidysti:
huomisen strategiset geopoliittiset intressit voivat vaikuttaa siihen, miten vapaakauppaan
sitoudutaan tdndan.

6. Miten ndmad intressit muuttuvat lainsdddannoksi, ja miten sdédntelyvalta jakautuu Euroopan
unionin ja sen jdsenvaltioiden kesken? Kasiteltdvédssd asiassa unionin tuomioistuimen on
ratkaistava tdma perustuslaillinen kysymys unionin toimivallasta, kun kyse on kolmansista maista
perdisin olevista suorista sijoituksista. Erityinen painoarvo tdssd arvioinnissa on silld, ettd
Lissabonin sopimuksella yhteisen kauppapolitiikan alaan liséttiin kasite “ulkomainen suora
sijoitus”. Miten tdma sopii yhteen pddomien vapaata liikkuvuutta koskevissa médrdyksissa
esiintyvan kasitteen "suora sijoitus” kanssa? Missd madrin ulkomailta tehtdvét suorat sijoitukset
kuuluvat Euroopan unionin yksinomaiseen toimivaltaan séénnelld kauppaa, ja missd méérin ne
kuuluvat edelleen sisamarkkinoita koskevaan jaettuun toimivaltaan? Naihin kysymyksiin
vastaamiseksi olisi puolestaan selvennettivd, kuinka paljon harkintavaltaa jdsenvaltioilla on
nykyisessd perussopimusten muodostamassa kehyksessd seurata alueellaan sijaitsevien yritysten
hankintaa ja estdd se yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyvisté syista.

II Asiassa sovellettavat oikeussddnnot, asian tosiseikat ja ennakkoratkaisukysymykset

7. Xella Magyarorszag Epitdanyagipari Kft. (jiljempani muutoksenhakija) on unkarilainen yhtio,
joka valmistaa rakentamiseen tarkoitettuja betonituotteita. Sen omistaa kokonaisuudessaan
saksalainen Xella Baustoffe GmbH -yhti6 (jdljempénd Xella Germany). Kyseisen saksalaisen
yhtion omistaa luxemburgilainen Xella International S.A. -yhti6 (jdljempéané Xella Luxemburg),
jonka puolestaan omistaa Bermudalle rekisterdity LSF10 XL Investments Limited -yhtio
(jaljempand bermudalainen yhtio). Ennakkoratkaisupyynnostd ilmenee, ettd kyseinen

> Taéllaisten toimenpiteiden laajemmasta poliittisesta asiayhteydesta ks. Hellendoorn, E., "What US outbound investment screening means

for Transatlantic relations”, Atlantic Council, 8.11.2022, saatavilla osoitteessa

https://www.atlanticcouncil.org/blogs/econographics/what-us-outbound-investment-screening-means-for-transatlantic-relations/.

Ks. yleisesti komission ty6ohjelma 2023: Luja ja yhtendinen unioni, komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan

talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle (COM(2022) 548 final), s. 7 ja 8.

5 Ks. tiltd osin Politico, "Russia threatens to limit agri-food supplies only to ’friendly’ countries”, saatavilla osoitteessa
https://www.politico.eu/article/russias-former-president-medvedev-warns-agricultural-supplies-restricted-to-friendly-countries/.
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bermudalainen yhtié on yhdysvaltalaisen Lone Star Funds -padomasijoitusyhtion (jéljempéana
Lone Star) tytaryhtio. Lone Starin perustaja ja omistaja on luonnollinen henkild, jolla on Irlannin
kansalaisuus.

8. "Janes és Tarsa” Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglaté Kft. (jaljempénd Janes) on
unkarilainen yhtio, joka omistaa maanottokohteen Unkarissa. Se harjoittaa tiettyjen
rakennuskiviainesten, kuten hiekan, soran ja saven, louhintaa. Sen nédiden kiviainesten tuotannon
osuus Unkarin kansallisesta tuotannosta on 0,52 prosenttia. Ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen mukaan muutoksenhakija on Janesin suurin asiakas, joka ostaa noin
90 prosenttia koko sen tuotannosta. Paikalliset rakennusyritykset ostavat loput 10 prosenttia
Janesin ottamasta maa-aineksesta.

9. Muutoksenhakija neuvotteli 29.10.2020 yritysostosta, jolla se hankkisi omistukseensa
100 prosenttia Janesin osuuksista.

10. Kasiteltavissad asiassa kyseessd olevassa Unkarin lainsdddannossé (jaljempéna laki nro LVIII
2020) © edellytetdan muun muassa, ettd "ulkomaisten sijoittajien” tekemisté "strategisesti tarkeiden
yhtididen” ostoista on ilmoitettava ministerille. Lain 276 §:n 2 kohdan a alakohdan mukaan
"ulkomaisella sijoittajalla” tarkoitetaan paitsi kolmannen maan kansalaista tai kolmanteen
maahan sijoittautunutta oikeushenkil6d myos Unkarissa tai toisessa unionin jasenvaltiossa
rekisteroityd yhtiotd, jossa kolmannen maan luonnollisella henkil6lld tai oikeushenkil6lld on
"médrdysvalta”.” Hallituksen asetuksen 289/2020°% liitteessd 1 olevan 22 kohdan ("Kriittiset
raaka-aineet”) 8 alakohtaan ("Muu maanotto”) kuuluvien toimintojen perusteella vaikuttaa silts,
ettd Janesia pidetddn laissa nro LVIII 2020 tarkoitettuna "strategisesti tarkeana yhtiona”.’

11. Vilillisen ulkomaisen omistuksensa ja Janesin ”strategisesti tarkedksi yhtioksi” nimeédmisen
vuoksi muutoksenhakija ilmoitti ministerille suunnitellusta yritysostosta.

12. Ministeri esti kyseisen hankinnan 20.7.2021 tekeméllddn paétokselld (jaljempéand
riidanalainen p&itos). Mainittu pééatos tehtiin lain nro LVIII 2020 283 §:n nojalla, jossa
ministerille annetaan toimivalta arvioida, vahingoittaako ilmoitettu liiketoimi tai uhkaako se
vahingoittaa Unkarin kansallista etua, yleistd turvallisuutta tai yleistd jarjestystd. Jos ministeri
katsoo, ettd ndin on, liiketoimi on estettéva.

13. Riidanalaiseen paédtokseen liitetyissd perusteluissa ministeri toteaa, ettd muutoksenhakijan
omistusrakenne muodostuu saksalaisen yhtion suorasta omistuksesta ja luxemburgilaisen ja
bermudalaisen yhtion vilillisestd omistuksesta. Ministerin mukaan yksi Unkarin rakennusalan
ongelmista on, ettei rakennustoimintaan ole saatavilla riittdvdsti raaka-aineita.
Rakennuskiviaineksen tuotannon alalla ulkomaisten yhtiéiden markkinaosuus on jo merkittava.
Ministeri korostaa myo0s raaka-aineiden ottamisen ja toimitusvarmuuden sekd toimitusten
ennakoitavuuden merkitysta. Jos Janes joutuisi bermudalaisen yhtion omistukseen, rakennusalan
raaka-aineiden toimitusvarmuus vaarantuisi pitkalla aikavalilla.

¢ Poikkeustilan padttymiseen liittyvisté siirtymésaédnnoksistd ja epidemiavalmiuksista annettu vuoden 2020 laki nro LVIII (a veszélyhelyzet
megszlinésével Osszefiiggs dtmeneti szabalyokrdl és a jarvanyiigyi késziiltségrol sz616 2020. évi LVIIL. torvény).

7 Késitteen "madréysvalta” merkityksen osalta laissa nro LVIII 2020 viitataan Unkarin siviililakiin, jonka mukaan yli 50 prosentin
omistusosuus vaikuttaa riittdvén tdiméan kynnyksen ylittdmiseen. Tama kynnys ylittyy siten kiistatta késiteltavissa asiassa.

8 Unkariin sijoittautuneiden yhtididen taloudellisten intressien suojelun edellytykseni olevien toimialojen méarittelystd 17.6.2020 annettu
hallituksen asetus 289/2020 (a magyarorszagi székhely(i gazdasagi tarsasiagok gazdasagi céli védelméhez sziikséges tevékenységi korok
meghatdrozasardl sz6l6 289/2020. (VI. 17.) Korm. rendelet).

Vaikka, voitaisiin vaittdd, kuten timian ratkaisuehdotuksen 82 kohdassa korostan, etteivit hiekka, sora ja savi ole (vield) merkitykseltdan
"kriittisia” raaka-aineita.
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14. Muutoksenhakija on riitauttanut riidanalaisen péidtoksen ennakkoratkaisua pyytédneessa
tuomioistuimessa. Se viittda padasiallisesti, ettd riidanalaista pddtostd on pidettivd padomien
vapaan liikkuvuuden rajoituksena, jota ei voida oikeuttaa SEUT 65 artiklan 1 kohdan

b alakohdalla.

15. Naiden tosiseikkojen ja oikeudellisten seikkojen perusteella Févarosi Torvényszék on
paattanyt lykdtd asian kasittelyd ja esittdd unionin tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Kun otetaan huomioon [asetuksen 2019/452] johdanto-osan neljas ja kuudes
perustelukappale ja SEU 4 artiklan 2 kohta, onko SEUT 65 artiklan 1 kohdan b alakohtaa
tulkittava  siten, ettd siihen sisdltyy = mahdollisuus ottaa  kayttoon  [lain
nro LVIII 2020] 85 luvun ja erityisesti sen 276 §:n 1 momentin ja 2 momentin a kohdan
ja 283 §:n 1 momentin b kohdan kaltainen sddntely?

2) Jos ensimmadiseen ennakkoratkaisukysymykseen vastataan myontévésti, estadko pelkéstdan se,
ettd komissio on kohdistanut yrityskeskittymdn valvontamenettelyn ketjutettuun
omistusjarjestelyyn, jossa vilillisend omistajana on ulkomainen sijoittaja, kayttianyt
toimivaltuuksiaan ja hyvéksynyt yrityskeskittymén, kayttdmaéasta jasenvaltion sovellettavan
lainsddddannon mukaista paatosvaltaa?”

16. Kirjallisia huomautuksia ovat esittineet muutoksenhakija, Italian ja Unkarin hallitukset seké
komissio. Unkarin hallitus ja komissio ovat esittineet suullisia lausumia 8.12.2022 pidetyssa
istunnossa.

IIT Asian tarkastelu

17. Ratkaisuehdotukseni rakenne on seuraavanlainen. Aloitan selittdmalla kasitykseni syist4,
joiden vuoksi ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on esittinyt ensimmaisen kysymyksensa
unionin tuomioistuimelle.’® Muotoilen téstd syystd kysymyksen uudelleen (A). Tamén jilkeen
tarkastelen sitd, miten unionin oikeutta sovelletaan jésenvaltioissa kdyttoon otettujenulkomaisten
suorien sijoitusten seurantamekanismeihin (B). Vastaus tdhén kysymykseen on merkityksellinen
sekd unionin tuomioistuimen toimivallan (C) ettd lain nro LVIII 2020 ja unionin oikeuden
yhteensopivuuden arvioinnin kannalta, mitd tarkastelen ratkaisuehdotukseni viimeisessé osassa
(D).

A Kansallisen tuomioistuimen ensimmdisen Kysymyksen muotoileminen uudelleen

18. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on ratkaistava, pysyttdadko vai kumoaako se
riidanalaisen paatoksen. Sen ensimmadistd kysymysta ei kuitenkaan ole muotoiltu siten, ettd siind
tiedusteltaisiin unionin tuomioistuimelta, voidaanko kyseistd paitostd pitdd unionin oikeuden
mukaisena. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin vaikuttaa pikemminkin pohtivan ainoastaan
yhtd mahdollista skenaariota, sité jossa riidanalainen péétos olisi kumottava patemattoméana siksi,
ettei Unkarilla ollut toimivaltaa ottaa kayttoon lakia nro LVIII 2020. Jos ndet katsottaisiin, ettei
Unkari olisi alun alkaenkaan saanut sdétia lakia nro LVIII 2020, riidanalainen pédéatos kumoutuisi
automaattisesti.

10 Koska unionin tuomioistuin on pyytdnyt nakemysténi ainoastaan ensimmaisestd kysymyksest4, en kisittele ennakkoratkaisua pyytineen

tuomioistuimen esittdmaa toista kysymysta.

4 ECLL:EU:C:2023:267
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19. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ilmaisi huolensa ensisijaisesti lain nro LVIII 2020
kahden sdd@nnoksen yhteensopivuudesta unionin oikeuden kanssa, mistd herdd kaksi eri unionin
oikeuden tulkintaan liittyvdd kysymystd. Ensinndkin sen viittauksesta erityisesti mainitun lain
276 §:n 2 kohdan a alakohtaan herdda kysymys, voivatko kansalliset suorien sijoitusten
seurantamekanismit lainkaan kattaa sellaisia kolmansista maista peréisin olevia suoria sijoituksia,
jotka tehdddn unioniin sijoittautuneiden yritysten kautta. Toiseksi viittauksesta
283 §:n 1 momentin b kohtaan herdd kysymys, mitd edellytyksid unionin oikeudessa asetetaan
yksittdisten seurantapditosten tekemiselle.

20. Unionin tuomioistuimen vastaus ei ndhdédkseni vilttdiméttd anna ennakkoratkaisua
pyytdneelle tuomioistuimelle kahta ratkaisuvaihtoehtoa (toisin sanoen joko katsoa, ettd kyseinen
laki on péteva toimivaltakysymyksen osalta ja ettd sitd voidaan soveltaa kasiteltdvéssa asiassa, tai
katsoa, ettd se on unionin oikeuden vastainen ja ettei sitd ndin ollen voida soveltaa). Unionin
tuomioistuimen vastauksen ensimmadiseen kysymykseen olisi pikemminkin toimittava
ennakkoratkaisua pyytidneelle tuomioistuimelle my6s arviointiperusteena sen osalta, mitd
unionin oikeudessa edellytetddn lain nro LVIII 2020 perusteella tehdyiltd paatoksiltd, jotta niita
voitaisiin pitda aineellisesti patevind. Ndin ollen, vaikka ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin
voisikin kasiteltdvéssd asiassa annettavan vastauksen perusteella katsoa, ettd lakia nro LVIII 2020
voitaisiin yhdenmukaisesti unionin oikeuden kanssa tulkittuna kadyttdd oikeusperustana
ministerin tekemille seurantapéitoksille, timédn perusteella ei vilttamatta voida katsoa, etté
kasiteltavassd asiassa kyseessd olevaa yksittdistd péaatostd voidaan myds pitdd péatevana.
Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on joka tapauksessa itse maédritettavd, tayttadako
kyseinen pédtos unionin oikeudessa asetetut vaatimukset.

21. Ehdotan siten, ettd ensimmadinen kysymys muotoillaan uudelleen seuraavasti: antavatko SEU
4 artiklan 2 kohta, SEUT 65 artiklan 1 kohdan b alakohta ja ulkomaisten suorien sijoitusten
seurantaa koskeva asetus ja jos antavat, niin milld edellytyksilld, jasenvaltiolle mahdollisuuden
sadtad lain, jolla sellaiset unioniin sijoittautuneet yritykset, jotka ovat valillisesti kolmannen maan
luonnollisen henkilon tai oikeushenkilon maéadrdysvallassa, velvoitetaan ilmoittamaan aikeesta
hankkia madrdysvalta kyseisessa jdsenvaltiossa rekisteroidyssd vyrityksessd ja jossa tdmidn
ilmoittamisen jilkeen annetaan viranomaisille mahdollisuus kieltdd ilmoitettu yritysosto silld
perusteella, ettd se voi vaarantaa jasenvaltion kansalliset edut, yleisen jérjestyksen tai yleisen
turvallisuuden sen vuoksi, ettd ostettava yritys ottaa hiekan, soran ja saven kaltaisia maa-aineksia
ja toimittaa nditd paikallisille rakennusalan toimijoille?

B Miten unionin oikeutta sovelletaan ulkomaisten suorien sijoitusten kansallisiin
seurantamekanismeihin?

22. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin ei ole varma lain nro LVIII 2020 yhteensopivuudesta
unionin oikeuden kanssa ja viittaa kysymyksessdan SEUT 65 artiklan 1 kohtaan ja ulkomaisten
suorien sijoitusten seurantaa koskevaan asetukseen. Komissio puolestaan katsoo, ettei
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaa asetusta voida soveltaa kasiteltavissé asiassa.
Se ehdottaa, ettd kisiteltdavd asia ratkaistaan yksinomaan sijoittautumisvapautta koskevien
perussopimuksen madrdysten perusteella. Néin ollen on ensin selvitettdavd, mitkd ndistd unionin
primaarioikeuden ja johdetun oikeuden eri osatekijoista ovat merkityksellisia unionin
tuomioistuimelle esitettyyn ensimmaiseen kysymykseen vastaamisen kannalta.

ECLI:EU:C:2023:267 5
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1. Sisdmarkkinoita ja yhteistd kauppapolitiikkaa koskevien toimivaltojen keskindinen
vuorovaikutus

23. Lissabonin sopimuksella laajennettiin yhteisen kauppapolitiikan soveltamisalaa sisédllyttamalla
"ulkomaiset suorat sijoitukset” SEUT 207 artiklan 1 kohdassa lueteltuihin toimivaltuuksiin.
Unionin tuomioistuin antoi merkityksen télle lisdykselle ensimmadisen kerran lausunnossaan 2/15
(EU:n ja Singaporen tasavallan vilinen vapaakauppasopimus).!' Se selitti, ettd kyseisen kisitteen
on ymmarrettdvéd kattavan "kolmannen valtion luonnollisten henkil6iden tai oikeushenkil6iden
unionissa [tekemit sijoitukset], jotka antavat niille todellisen mahdollisuuden osallistua
taloudellista toimintaa harjoittavan yhtion johtamiseen tai mddrdysvallan kiyttimiseen siind, ja
painvastoin”.*? Selittdessddn ulkomaisen suoran sijoituksen késitettd, sellaisena kuin se siséltyy
SEUT 207 artiklan 1 kohtaan, unionin tuomioistuin kéytti samaa méaaritelmaa kuin se, jota se oli
kayttanyt kuvatessaan sisdamarkkinoiden alaan kuuluvaa suoran sijoituksen kasitetta. Se totesi, ettd
”"[suorat sijoitukset] ovat kaikenlaisia luonnollisten henkiloiden tai oikeushenkildiden tekemid
sijoituksia, joiden tarkoituksena on pysyvien ja suorien yhteyksien luominen tai yllapitdminen
pddoman sijoittajan ja sen yrityksen vililla, jonka kéayttoon péddoma annetaan taloudellisen
toiminnan harjoittamista varten. Osakeyhtidmuotoisen yrityksen osuuksien hankkiminen on
suora sijoitus silloin, kun osakkeenomistajan omistama osakemddrd antaa sille mahdollisuuden
osallistua yhtion johtamiseen tai méaérédysvallan kayttoon siind.”

24. Nadilla lausunnossa vahvistetuilla toteamuksilla, joihin edelld viitataan, on kaksi vélitonta
seurausta. Ensinndkin unionin tuomioistuimen tulkinnalla yhteisen kauppapolitiikan alaan
tuodaan sama suoran sijoituksen madritelmd, jota oikeuskdytdnnossd on kaytetty jo jonkin aikaa
sisamarkkinoita koskevissa asioissa.'* Toiseksi ulkomaisen suoran sijoituksen kasitteelld,
sellaisena kuin se sisaltyy SEUT 207 artiklan 1 kohtaan, véhemmistosijoitukset tai lyhytaikaiset
sijoitukset jatetdadn yhteisen kauppapolitiikan alan ulkopuolelle. '

25. Yhteinen kauppapolitiikka kuuluu SEUT 3 artiklan 1 kohdan e alakohdan mukaisesti unionin
yksinomaiseen toimivaltaan. Ulkomaisten suorien sijoitusten sisdllyttdminen yhteisen
kauppapolitiikan piiriin antaa unionille mahdollisuuden harjoittaa kattavasti ja johdonmukaisesti
(siis sulkien pois mahdollisen sdédntelyn jasenvaltiotasolla) kauppapolitiikkaa, joka kasittaa
ulkomailla tehdyn sijoituksen koko elinkaaren. Yhteisen kauppapolitiikan ”laajennettu”
soveltamisala varmistaa ndin, ettd unionin kaupalliset toiminnot kolmansiin maihin ndhden
sailyvat dynaamisina ja voivat kehittyéd yhdessé kansainvilisen kaupan luonteen kanssa. '

' Lausunto 2/15 (EU:n ja Singaporen tasavallan vilinen vapaakauppasopimus), 16.5.2017 (EU:C:2017:376).
2 Ibid., 82 kohta. Kursivointi tissa.

13 Ibid., 80 kohta. Samassa tuomion kohdassa unionin tuomioistuin viittaa aiemmin késittelemiinsé sisaimarkkinoita koskeviin tapauksiin,
joissa oli kyse suorien sijoitusten ja vihemmistosijoitusten erottamisesta; ks. tuomio 12.12.2006, Test Claimants in the FII Group
Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, 181 ja 182 kohta); tuomio 26.3.2009, komissio v. Italia (C-326/07, EU:C:2009:193, 35 kohta) ja
tuomio 24.11.2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, 75 ja 76 kohta).

14 Ks. esim. tuomio 26.3.2009, komissio v. Italia (C-326/07, EU:C:2009:193, 35 ja 36 kohta oikeuskéytintéviittauksineen) (jossa erotetaan
sijoitukset, jotka antavat mahdollisuuden osallistua yhtién johtamiseen tai méérdysvallan kiyttdmiseen siind, merkitykseltdan
viahidisemmistd omistusosuuksista).

Unionin tuomioistuimen mukaan vain sijoitukset, jotka mahdollistavat yhtion johtamisen tai maérédysvallan kdyton siind, kasittdvat
taloudellisen toiminnan, joka “on omiaan vaikuttamaan suoraan ja vélittdmasti timan kolmannen valtion ja unionin viéliseen kauppaan”.
Ks. lausunto 2/15 (EU:n ja Singaporen tasavallan vélinen vapaakauppasopimus), 16.5.2017 (EU:C:2017:376, 84 kohta).

16 Ks. vastaavasti lausunto 1/78 (Kansainvilinen luonnonkumisopimus), 4.10.1979 (EU:C:1979:224, 44 ja 45 kohta) (jossa selitetddn, ettd
suppean tulkinnan seurauksena yhteinen kauppapolitiikka olisi “tuomittu menettamain merkityksensi ajan myotd”). Ks. téltd osin myos
lausunto 3/15 (Marrakeshin sopimus julkaistujen teosten saatavuudesta), 14.2.2017 (EU:C:2017:114, 43 kohta) (jossa todetaan, ettd koska
kaupalliset menettelyt ja kaupankédynnin mallit ja suuntaukset kehittyvit ajan mittaan, yhteisen kauppapolitiikan kohteen on kehityttava
niiden mukana).
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26. En voi kuitenkaan olla panematta merkille tdmén lisdyksen aikaansaamaa tiettyd
padllekkaisyytta ja jannitettd suhteessa sisamarkkinoita koskevaan jaettuun toimivaltaan.

27. Suorat sijoitukset kuuluvat myds péddomien vapaan liikkuvuuden alaan ja siten
sisamarkkinoiden soveltamisalaan.” Jos sijoitus kuitenkin ylittdd ainoastaan EU:n sisérajoja, se
voi kuulua joko sijoittautumisvapauden (SEUT 49 ja SEUT 54 artikla) tai pddoman vapaan
liikkuvuuden (SEUT 63 artiklan 1 kohta) soveltamisalaan kyseessd olevan omistusosuuden
muodosta riippuen.’® Ensinnédkin suoraan sijoitukseen, toisin sanoen sellaiseen osakkuuteen
yhtiossd, joka antaa sijoittajalle mahdollisuuden osallistua tosiasiallisesti kyseisen yrityksen
johtamiseen ja madrdysvallan kdyttdmiseen siind, sovelletaan sijoittautumisvapautta koskevia
sadntoja. ” Toisekseen lyhytaikaisia sijoituksia tai vahemmistosijoituksia, toisin sanoen osakkeiden
hankkimista, jonka yksinomaisena tarkoituksena on tehdd taloudellinen investointi ilman
minkddnlaista aikomusta vaikuttaa kyseisen yrityksen johtamiseen ja maardysvallan kayttamiseen
siind, on arvioitava yksinomaan pddoman vapaan liikkuvuuden valossa.?

28. Sellaisten sijoitusten sddntely, joita unioniin sijoittautuneet yritykset tekevdt muissa unioniin
sijoittautuneissa yrityksissa sisdmarkkinoilla, jakautuukin ndin kahden markkinavapauden
kesken, kun taas kolmansien maiden yritysten sijoituksia sédénnellddn yksinomaan paddomien
vapaata liikkuvuutta koskevilla sddnnoilld. Pddomien vapaa liikkuvuus on ainutlaatuinen siind
mielessd, ettd se on ainoa perussopimukseen perustuva markkinavapaus, jolla taataan oikeuksia
paitsi unioniin sijoittautuneille toimijoille myds kolmansien maiden yrityksille.

29. Edelld esitetystd seuraa, ettd Lissabonin sopimuksen voimaantulosta ldhtien kolmansista
maista perdisin olevat sijoitukset, jotka antavat todellisen mahdollisuuden osallistua yhtion
johtamiseen tai maddrdysvallan kdyttdmiseen siind, ovat kuuluneet kahden eri EU:n
toimivaltamuodon piiriin: yksinomaisen toimivallan (yhteinen kauppapolitiikka) ja jaetun
toimivallan (pddoman vapaata liikkuvuutta koskevat sisaimarkkinamédrdykset). Kummallakin
alalla jasenvaltioilla on erilainen liikkumavara sidéntelytoimenpiteiden yksipuolisen toteuttamisen
osalta. Jasenvaltiot eivdt ldhtokohtaisesti voi toteuttaa yksipuolisia toimia yksinomaisen
toimivallan piiriin kuuluvissa kysymyksissa (vaikka unioni ei olisikaan sddnnellyt sitd), kun taas
silloin, kun toimivalta on jaettu, jdsenvaltiot voivat toimia niin kauan kuin unionin tasolla
toteutetut toimenpiteet eivit estd sitd.*

30. Tama paallekkaisyys herdttdd kysymyksen ndiden kahden toimivaltatyypin vilisesté rajasta,
mistéd padsenkin ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamiseen.

17 Ks. tuomio 22.10.2013, Essent ym. (C-105/12—-C-107/12, EU:C:2013:677, 40 kohta oikeuskéyténtoviittauksineen).

18 Tuomio 12.12.2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, 37 kohta) (jonka mukaan mainitussa asiassa
sovellettiin sijoittautumisvapautta siitd huolimatta, ettd kyseessé ollut lainsdddantoé vaikuttaa mahdollisesti myds pddomien vapaaseen
liikkuvuuteen vahiisempien omistusosuuksien tapauksessa). Tdmi ldhestymistapa vahvistettiin myohemmin 13.11.2012 annetussa
tuomiossa Test Claimants in the FII Group Litigation (C-35/11, EU:C:2012:707, 95 kohta oikeuskdyténtoviittauksineen).

1 Ks. alun perin tuomio 13.4.2000, Baars (C-251/98, EU:C:2000:205, 21 ja 22 kohta) (joissa todetaan, ettd osuuden tai osakkeiden
omistaminen antaa haltijalleen valtaa vaikuttaa yhtion toimintaan, joten siihen sovelletaan sijoittautumisvapautta).

% Ks. mm. tuomio 10.2.2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel ja Osterreichische Salinen (C-436/08 ja C-437/08, EU:C:2011:61, 35 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).

2 Ks. vastaavasti ratkaisuehdotukseni OBB-Infrastruktur Aktiengesellschaft (C-500/20, EU:C:2022:79, 64 kohta).
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2. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen tarkastelu

31. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus, joka annettiin yhteisen
kauppapolitiikan toimena SEUT 207 artiklan 1 kohdan nojalla, kuvastaa unionin lainsdétdjan
vastausta koettuun poliittiseen tarpeeseen, joka on syntynyt globaalin talousjérjestyksen
muutosten muodostamaa taustaa vasten. >

32. Kuvaisin ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaa asetusta erddnlaiseksi
vesinokkaeldimeksi, oudoksi luontokappaleeksi, SEUT 288 artiklassa tarkoitettuihin
“tavanomaisiin” asetuksiin verrattuna.” Néiden lainsddddntovilineiden avulla unionin lainsaatéja
vahvistaa tavallisesti sitovia sddntojd, joita voidaan soveltaa suoraan kaikissa jdsenvaltioissa.
Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevassa asetuksessa ei kuitenkaan vahvisteta sitovia
sddntoja eikd oteta kayttoon ulkomaisten suorien sijoitusten yhteistd seurantamekanismia. Siina
annetaan jésenvaltioille mahdollisuus — eikd siis velvoiteta niitd tdhdn — ottaa kayttoon
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaa lainsddadantod.* Taman valtuutuksen lisaksi
kyseisessd asetuksessa luodaan myos puitteet yhteisille vaatimuksille, joita téllaisissa kansallisissa
mekanismeissa (jos sellainen on otettu kidytto6n) on noudatettava, ja yhdenmukaistetaan ndin
ainoastaan osittain olemassa olevaa kansallista lainsaddéntoa.

33. Yksi tapa selittdd tdtd lainsdddannollistd valintaa on katsoa, ettd ulkomaisten suorien
sijoitusten seurantaa koskevalla asetuksella ylitetddn kuilu (ulkomaisten) suorien sijoitusten
sadntelyd sisdamarkkinoiden ndkokulmasta koskevan jaetun toimivallan ja sen vililla, ettd
omaksutaan yhdenmukainen ldahestymistapa “ulkomaisten suorien sijoitusten” seurantaan
kéytettdessd unionin yhteistd kauppapolitiikkaa koskevaa yksinomaista toimivaltaa.?

34. Talld argumentilla on mielestédni melkoinen painoarvo. Tosiasia on, ettd ennen ulkomaisten
suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen voimaantuloa useilla jasenvaltioilla oli kaytossa
toimenpiteitd kolmansista maista niiden alueelle suuntautuvien péadomanliikkeiden
seuraamiseksi.” Naméd mekanismit kuvastivat mainittujen jdsenvaltioiden yleiseen jarjestykseen
tai turvallisuuteen liittyvid huolenaiheita, joita saattoi liittyd tiettyihin ulkomailta periisin oleviin
padomanliikkeisiin. Sisimarkkina-asioita koskevan jasenvaltioiden jaetun toimivallan mukaisesti
olisi ollut tdysin oikeutettua perustaa ndma kansalliset toimenpiteet SEUT 65 artiklan 1 kohdan

2 Ks. taltd osin Komission pohdinta-asiakirja globalisaation hallinnasta (COM(2017) 240 final), s. 15 (jossa viitataan riskeihin siit4, ettd
ulkomaiset sijoittajat, varsinkin valtion omistamat yritykset, kaappaavat strategisista syistd eurooppalaisia yrityksié, joiden hallussa on
keskeisid teknologioita). Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, ettd EU:hun suuntautuvien sijoitusten valvonnan tiukentaminen on
hyodyllistd unionin neuvotteluaseman parantamiseksi sen ulkosuhteissa ja jotta EU voi pyrkid avaamaan ulkomaisia markkinoita EU:sta
kasin tehtiville sijoituksille. Ks. yleisesti 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, osa 46(2), 2019,
s. 105-128.

% On kuitenkin jokseenkin selvdi, ettd unionin lainsdétdjd kéytti asetusta, koska SEUT 207 artiklan 2 kohdassa madrétiaan asetuksen
kayttamisestd sellaisten toimenpiteiden sddtdmiseksi, joilla “méiritelldan puitteet yhteisen kauppapolitiikan toteuttamiseksi”. Toisin
sanoen, SEUT 288 artiklassa kiytetyisté ksitteistd huolimatta, kyseinen lainsdddantovéline rinnastetaan helpommin direktiiviin.

% On huomattava, ettd vaikka ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan kahdeksannessa
perustelukappaleessa selitetddn, etteivit jasenvaltiot ole velvollisia ottamaan kiyttoon seurantamekanismia, vaikuttaa vahvasti silt4, ettd
jasenvaltioita kannustetaan voimakkaasti tekemédn ndin. Ks. tiltd osin komission tiedonanto — Ulkomaisia suoria sijoituksia, pddomien
vapaata liikkuvuutta kolmansista maista ja Euroopan strategisten varojen suojelua ennen [ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen] soveltamista koskevat ohjeet jasenvaltioille (EUVL 2020, C99 1, s. 1 ja 2).

% Ks. taltd osin Cremona, M., "Regulating FDI in the EU Legal Framework” teoksessa Bourgeois, J. H. J. (toim.), EU Framework for Foreign
Direct Investment Control, Wolters Kluwer, Alphen-sur-le-Rhin, 2019, s. 35.

% Komission ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen 3 artiklan 8 kohdan mukaisesti laatimasta jésenvaltioiden
ilmoittamien seurantamekanismien luettelosta ilmenee, ettd suurella osalla jisenvaltioista oli kidytossd jonkinlainen seurantamekanismi
ennen kyseisen asetuksen voimaantuloa.
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b alakohdassa sallittuihin poikkeuksiin.?” Néistd kansallisista mekanismeista, joilla sddnneltiin
kolmansista maista perdisin olevia padomanliikkeitd, tuli kuitenkin oletettavasti patemattomia
siitd lahtien, kun "ulkomaisten suorien sijoitusten” alaan kuuluvat padomanliikkeet siséllytettiin
Lissabonin sopimuksella yhteistd kauppapolitiikkaa koskevan yksinomaisen toimivallan piiriin.

35. Télta kannalta arvioituna ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus voidaan
ymmairtdd siten, ettd silld palautetaan jasenvaltioiden olemassa olevien ulkomaisten suorien
sijoitusten seurantamekanismien laillisuus.?® Toisin sanoen ulkomaisten suorien sijoitusten
seurantaa koskevalla asetuksella "siirretddn” toimivaltaa takaisin jasenvaltioille alalla, jolla ne
menettivit sen Lissabonin sopimuksen voimaantulon myoté.

36. Téhan liittyy kysymys siitéd, voidaanko yhteistd kauppapolitiikkaa koskevaa toimivaltaa kayttaa
vilineend kansallisten lainsddddntdjen yhdenmukaistamiseksi. Kuten edelld selitettiin,
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaan asetukseen sisdltyy joitain sdéntojd, joita
kaikkien jasenvaltioiden seurantamekanismeissa on noudatettava. Voitaisiin siten katsoa, ettd
kansallisten lainsddddntojen yhdenmukaistamisen, joka mahdollistaa ulkomaisten suorien
sijoitusten seurannan, olisi perustuttava sisamarkkinoita koskeviin maardyksiin, kuten SEUT
64 artiklaan. Katson kuitenkin, ettd pelkdstddn se, ettd unionin toimella yhdenmukaistetaan
kansallisia lainsdddéntojd, ei vélttamatta sulje sitd yhteisen kauppapolitiikan alan ulkopuolelle.
Unionin toimi voi nimittdin kuulua yhteisen kauppapolitiikan alaan, jos silld "pyritddn olennaisesti
[yhden tai useamman kolmannen maan kanssa kaytévin] kaupan edistdmiseen, helpottamiseen tai
sadntelyyn ja silld on suoria ja valittomid vaikutuksia kauppaan”.®® On selvai, ettd ulkomaisten
suorien sijoitusten kansallisten seurantamekanismien yhdenmukaistamisella on téllaisia
vaikutuksia.

37. Edella esitetty huomioon ottaen ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus,
jolla samanaikaisesti sdilytetddn kansalliset seurantamekanismit ja otetaan kayttdon joitain
yhteisid sddnt6jd, voidaan ymmartdd keinoksi panna tdytantoén SEUT 207 artiklan 6 kohta.
Kyseisessd maddrayksessa todetaan, ettd yhteisen kauppapolitiikan alaan kuuluvan unionin
toimivallan kdyttaminen ei vaikuta unionin ja jasenvaltioiden véliseen toimivallan jakoon. Koska
kolmannesta maasta perdisin olevat suorat sijoitukset ovat edelleen myos sisamarkkinoiden
(toisin sanoen jaetun toimivallan) alaan kuuluva asia, sellaisen yhteisen "ulkomaisten” suorien
sijoitusten seurantamekanismin, joka syrjéyttdisi jasenvaltioiden omat mekanismit, kayttoonoton

7 Ks. télta osin ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan neljis perustelukappale, jossa todetaan, etté
kyseinen asetus "ei rajoita jasenvaltioiden oikeutta poiketa pddomien vapaasta liikkuvuudesta SEUT 65 artiklan 1 kohdan b alakohdan
mukaisesti”, johon ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin viittaa ensimmaisessi kysymyksessaén.

SEUT 2 artiklan 1 kohdassa, joka koskee unionin yksinomaista toimivaltaa, médratdin, ettd jasenvaltiot voivat toimia lainsdétédjind vain,
jos unioni antaa siihen valtuudet.

Muutoin, koska ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevassa asetuksessa ei edes velvoiteta jdsenvaltioita ottamaan kiyttoon
seurantamekanismeja, voitaisiin viittad, ettd oikeudellisesti sitova toimi oli tarpeeton. Olisi nimittiin riittdnyt, ettd unioni olisi kiyttanyt
jonkinlaisia ei-sitovia normeja suostutellakseen jdsenvaltiot toteuttamaan vastaavia toimia. Néin ollen oikeudellisesti sitovan toimen
valinta voisi selittyd myos tarpeella ratkaista Lissabonin sopimuksen myo6td syntynyt toimivaltaongelma, joka on edellyttanyt
jasenvaltioille annettavan "valtuutuksen” jonkinlaista ilmaisemista.

* Lausunto 2/15 (EUmn ja Singaporen tasavallan vilinen vapaakauppasopimus), 16.5.2017 (EU:C:2017:376, 36 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen). Ks. myds analogisesti tuomio 18.7.2013, Daiichi Sankyo ja Sanofi-Aventis Deutschland (C-414/11,
EU:C:2013:520, 52 kohta) (jonka mukaan unionin hyviksymisté, jaetun toimivallan piiriin kuuluvan teollis- ja tekijanoikeuden alan
oikeussddnnoista vain ne, ”joilla on erityinen yhteys kansainviliseen vaihdantaan, voivat kuulua SEUT 207 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetun ksitteen 'teollis- ja tekijanoikeuksien kaupalliset nikokohdat’ piiriin ja ndin ollen yhteisen kauppapolitiikan alaan”).

Ks. timén osalta lausunto 2/15 (EU:n ja Singaporen tasavallan vilinen vapaakauppasopimus), 16.5.2017 (EU:C:2017:376, 84 kohta), jossa
unionin tuomioistuin selitti, ettd “yhteisen kauppapolitiikan soveltamisalan rajoittaminen ulkomaisten sijoitusten osalta kuvastaa sit,
ettd kaikki muut unionin toimet, joilla edistetddn, helpotetaan tai sddnnellddn kolmannen valtion luonnollisen henkilén tai
oikeushenkilon osallistumista unionissa taloudellista toimintaa harjoittavan yhtién johtamiseen tai méaérdysvallan kdyttoon siing, tai
pdinvastoin, ovat omiaan vaikuttamaan suoraan ja vélittdmasti tdmédn kolmannen valtion ja unionin viliseen kauppaan, kun taas
tédllainen erityinen yhteys tahén kauppaan puuttuu sellaisten sijoitusten tapauksessa, jotka eivit johda téllaiseen osallistumiseen”.
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olisi oltava perusteltua toissijaisuuden kannalta. Tama voisi selittdd sen, ettd unionin lainsaatdja
on paittinyt valita (ainakin toistaiseksi)® ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan
hajautetun jérjestelmén, joka mukautuu jasenvaltioiden sddntelyvalintoihin. Namé valinnat on
kuitenkin tehtdva sisaimarkkinasdéntojen asettamissa rajoissa, myoOs niiden, joissa madratddn
poikkeuksista markkinoiden perusvapauksiin.

3. Sovelletaanko suorien ulkomaisten sijoitusten seurantaa koskevaa asetusta Kkésiteltividn
asiaan?

38. Edelld esitetyn perusteella voin péitelld, ettei ole estettd katsoa lailla nro LVIII 2020
kayttoonotetun kaltaisen “suorien” ulkomaisten sijoitusten kansallisen seurantamekanismin
kuuluvan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan.

39. Tasta padsenkin komission ndkemykseen. Komissio katsoo, ettei ulkomaisten suorien
sijoitusten seurantaa koskevaa asetusta voida soveltaa késiteltdvdadn asiaan, koska unioniin
sijoittautuneet yritykset eiviat voi olla kyseisessd asetuksessa sdddetyn seurannan kohteena.
Muutoksenhakija, jonka suunnittelema sijoitus estettiin, on unioniin sijoittautunut yritys. SEUT
54 artiklan ja asiaa koskevan oikeuskdytdinnon mukaan vyrityksen “kansallisuus” perustuu
ainoastaan sen kotipaikan sijaintiin eiké sen osakkeenomistajien kansalaisuuteen. *

40. Istunnossa komissio huomautti, ettd ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan
asetuksen 2 artiklan 2 alakohdan mukaan “ulkomaisella sijoittajalla” tarkoitetaan kolmannen
maan yritystd, joka aikoo tehda tai on tehnyt ulkomaisen suoran sijoituksen. Se painotti erityisesti
sitd, ettd kyseisen médritelmén piiriin kuuluu ainoastaan "kol/mannen maan” luonnollinen henkilo
tai oikeushenkild. Komission mukaan kyseistd asetusta ei siten lahtokohtaisesti voida soveltaa
unioniin sijoittautuneisiin yrityksiin. Muutoksenhakijaa, joka on Unkarissa rekisterdity yritys, ei
siten voitaisi pitdd kolmannen maan yrityksend. Komission mukaan kisiteltdvd asia ei kuulu
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen "henkildlliseen soveltamisalaan”.

41. Huomautuksissaan, joiden mukaan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaa
asetusta ei voida soveltaa kisiteltdvassd asiassa, komissio sivuuttaa ndahdiakseni sopivasti sen
2 artiklan 1 alakohdan. Kyseisessd sddnnoksessd maédritelldédn se, mitd mainitussa asetuksessa
tarkoitetaan ulkomaisella suoralla sijoituksella. Silld tarkoitetaan “miitd tahansa ulkomaisen
sijoittajan tekemdd sijoitusta, jonka tarkoituksena on luoda tai pitdd ylld pysyvid ja suoria
yhteyksid ulkomaisen sijoittajan ja sen yrittdjan tai yrityksen vililla, jonka kayttoon padoma
annetaan taloudellisen toiminnan harjoittamista varten jossakin jdsenvaltiossa, mukaan luettuna
sijoitukset, jotka mahdollistavat tosiasiallisen osallistumisen taloudellista toimintaa harjoittavan
yhtion johtamiseen tai maardysvallan kayttamiseen”.

42. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisala, sellaisena kuin
se madritelladn sen 1 artiklan 1 kohdassa, kattaa puitteiden perustamisen unioniin tulevien
ulkomaisten suorien sijoitusten seurannalle, jota jdsenvaltiot toteuttavat. Kyseinen kasite
puolestaan pitdd sisdllddan minka tahansa sijoituksen, joka mahdollistaa ulkomaiselle sijoittajalle
tosiasiallisen osallistumisen unioniin sijoittautuneen yrityksen johtamiseen tai maiéardysvallan
kédyttdmiseen siind.

2 Huomautan, ettd komission vuoden 2023 ty6ohjelmassa pyritaén ilmeisestikin parantamaan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen toimintaa. Ks. Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja
alueiden komitealle, Komission ty6ohjelma 2023, Luja ja yhtendinen unioni (COM(2022) 548 final), s. 7 ja 8.

% Ks. erityisesti tuomio 1.4.2014, Felixstowe Dock ja Railway Company ym. (C-80/12, EU:C:2014:200, 40 kohta).
3 Kursivointi tassd.
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43. On sanomattakin selvdd, ettd ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus
kohdistuu ainoastaan ulkomaisiin sijoittajiin. Jotta téllaista sijoittamista kyettdisiin valvomaan,
asetuksella katetaan kuitenkin kaikenlaiset sijoitukset, joilla ulkomainen sijoittaja saa
madrdysvallan unioniin sijoittautuneessa yrityksessa. Toisin sanoen siind ei aseteta rajoituksia
yrityksen rakenteelle tai itse sijoitusprosessille. Jotta sijoitus kuuluisi ulkomaisten suorien
sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan, sijoitusprosessia ei ole vilttamatta
pitdnyt toteuttaa suoraan (kuten silloin, kun ulkomainen sijoittaja hankkii maéaardysvallan
unioniin sijoittautuneessa yrityksessd ostamalla suoraan sen osakkeita), vaan se on voitu toteuttaa
valillisesti (kuten silloin, kun wulkomainen sijoittaja hankkii maérdysvallan unioniin
sijoittautuneessa yrityksessd ostamalla sen osakkeita toisen unioniin sijoittautuneen yrityksen
vilitykselld). Ratkaisevaa on se, kuka viime kddessd saa middrdysvallan kyseisessd unioniin
sijoittautuneessa yrityksessa.

44. Italian hallitus tukee tétd tulkintaa ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan
asetuksen soveltamisalasta. Se myds viittaa tdltd osin asian kannalta merkitykselliseen
kontekstuaaliseen argumenttiin. Kun ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan
asetuksen 4 artiklan 2 kohdan a alakohdassa luetellaan tekijoitd, jotka voidaan ottaa huomioon
madritettdessd sitd, vaikuttaako ulkomainen suora sijoitus todennékoisesti turvallisuuteen tai
yleiseen jarjestykseen, mainitussa asetuksessa sdddetddn, ettd huomioon voidaan ottaa se, "onko
ulkomainen sijoittaja hallituksen suorassa tai epdsuorassa maddrdysvallassa”. Italian hallitus
huomauttaakin, ettd jos se, ettd kolmannen maan sijoittaja on hallituksen epédsuorassa
madrdysvallassa, on merkityksellistd sen madrittdmisen kannalta, onko kolmas maa vastuussa
tietystd sijoituksesta, sen on oltava merkityksellistd myos, kun kyseessd on unioniin sijoittautunut
sijoittaja, joka voi tosiasiassa olla kolmannen maan sijoittajan madrdysvallassa. Ulkomaisten
suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan kuuluisi néin ollen "valillinen”
suora ulkomainen sijoitus.

45. Mikda tahansa muu tulkinta olisi ndhdédkseni ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen tarkoituksen vastainen. Asetuksella on haluttu mahdollistaa ulkomaisten
suorien sijoitusten seuranta sen maédrittamiseksi, voisiko kyseessd oleva sijoitus vaarantaa (tai
ainakin uhata vaarantaa) unionin tai jdsenvaltioiden yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden. Téma
patee yhtd lailla niin ulkomailta tehtdviin suoriin hankintoihin kuin jarjestelyihinkin, joilla
pddomaa siirretddn unionin sijoittautuneelle taholle tietyn kohteen hankkimista varten. Katson,
ettd jos hyviksyttdisiin komission ndkemys ja perustaksi otettaisiin ainoastaan yrityksen
kotipaikkaa koskevaa muodollinen kriteeri seka jatettdisiin huomiotta se, kuka saa mééraysvallan
sijoituskohteessa tietylld liiketoimella, sivuutettaisiin sekd liiketoiminnan harjoittamisen realiteetit
ettd ulkomaisten suorien sijoitusten seurannan tarkoitus.*

46. Sekd kirjallisissa huomautuksissaan ettd istunnossa komissio katsoi, ettd “epdsuorat”
ulkomaiset suorat sijoitukset voisivat kuulua ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan
asetuksen soveltamisalaan vain poikkeuksellisesti seurantamekanismien kiertamisen estdmiseksi.
Komission mukaan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan
kymmenennessd  perustelukappaleessa  viitataan  tdllaiseen  kiertimiseen, ja  sen
3 artiklan 6 kohdassa edellytetéédn, ettd jasenvaltioiden, joilla on kiytdssd seurantamekanismi, on
toteutettava toimenpiteitd, jotka ovat tarpeen seurantamekanismin ja siihen liittyvien
seurantapaitosten kiertdmisen havaitsemiseksi ja estdmiseksi. Kiertdmisen késite kattaa

% Kuten Cohen jo totesi uraauurtavassa artikkelissaan vuodelta 1935, yrityksen kotipaikka ei kerro juurikaan sen toiminnasta; ks. talti osin
Cohen, F. S., "Transcendental Nonsense and the Functional Approach”, Columbia Law Review, osa 35(6), 1935, s. 809, sivulla 810.
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sijoitukset "unionin siséltd”, vain jos i) ne on tehty "keinotekoisin jérjestelyin”, jos ii) ne "eivdt
kuvasta taloudellisia realiteetteja” ja jos iii) niilla “kierretdidn seurantamekanismeja ja
seurantapaatoksia”. Ndin ei vaikuta olevan nyt késiteltdvéssa asiassa.

47. Ellei kiertamista ole todettu jollakin erityisesti téta tarkoitusta varten kayttoon otetulla muulla
vilineelld, seurantamekanismin kiertdmisen toteaminen edellyttdd, ettéd tiettyd padomanliikettd
seurataan. Toisin sanoen padomanliikkeen on ensin kuuluttava ulkomaisten suorien sijoitusten
seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan, jotta voitaisiin ratkaista kysymys siitd, onko silla
todellakin tarkoitus kiertda kansallisia seurantamekanismeja tai -péaatoksia.

48. Joka tapauksessa kisiteltavissa asiassa kyseessd olevan kaltaisen pddomanliikkeen jattdiminen
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle
heikentdisi sellaisten ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaa tavoitetta, jotka
uhkaavat kansallisia tai unionin intressejd. Kun kyse on sijoitusten seurantaa koskevien
kansallisten mekanismien kaltaisesta "ex ante” -vilineestd, mitd eroa on siind, hankkiiko
kolmannen maan sijoittaja médrdysvallan strategisesti tdrkedssd unioniin sijoittautuneessa
yrityksesséd suoraan ulkomailta vai toisen unioniin sijoittautuneen yrityksen kautta? Molemmissa
tapauksissa ulkomainen sijoittaja hankkii maéardysvallan kyseessd olevassa unioniin
sijoittautuneessa yrityksessd ja siten mahdollisuuden p&dttdd tdmén yrityksen tulevaisuudesta:
harjoitetaanko yrityksen toimintaa markkinaehtojen mukaisesti, riisutaanko yritys kaikista
arvokkaista omaisuuseristddn (tdssid tapauksessa esimerkiksi siten, ettd maanottopaikkaan
annetaan tulvia vettd, jolloin siitd tulee kayttokelvoton), myydddnko yritys edelleen vai
suljetaanko se yksinkertaisesti kokonaan. Asian ydin on se, ettd ulkomainen sijoittaja saa
madrdysvallan strategisesti tarkedssd unioniin sijoittautuneessa yrityksessa.

49. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevalla asetuksella pyritddn ndahdékseni juuri
estimaddan kolmannen maan mahdollinen maardysvallan kéyttdminen, jos sijoituksen arvioidaan
muodostavan uhan turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle. Ehdotankin, ettd unionin
tuomioistuin katsoo, ettd myos “epédsuorat” ulkomaiset suorat sijoitukset, jotka tehddaan unioniin
sijoittautuneen yrityksen vilitykselld, kuuluvat ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen soveltamisalaan, jos téllainen sijoitus antaisi ulkomaiselle sijoittajalle
mahdollisuuden saada méaardysvallan hankkimassaan yrityksessa.

50. Edelld esitetysti huolimatta olisi oltava selvdd, ettd kolmansista maista unioniin
sijoittautuneen yrityksen vilitykselld tehtdvien suorien sijoitusten seuranta ei automaattisesti
tarkoita, ettd téillainen sijoitus voidaan estdd ilman muita edellytyksid. Ei voida sivuuttaa sita, etta
seurannan ulottaminen koskemaan kolmansien maiden sijoittajien tekemid unioniin
sijoittautuneiden yritysten hankintoja muodostaa jo itsessddn esteen neljan markkinavapauden
kayttamiselle. *

51. Kun kyseessd on ala, jolla unionin toimivaltajérjestelyssd on paéllekkiisyyttd, unionin
lainsddtdjan on nidhdédkseni otettava asianmukaisesti huomioon molemmilla aloilla ilmenevit
huolenaiheet. Vaikka unionin lainsddtdja antoi lainsdddéntod kayttamalla SEUT
207 artiklan 1 kohtaa méérdéavind oikeusperustana,® se oli velvollinen ottamaan huomioon neljaa

% Ks. analogisesti tuomio 31.1.1984, Luisi ja Carbone (286/82 ja 26/83, EU:C:1984:35, 34 kohta); tuomio 23.2.1995, Bordessa ym. (C-358/93
ja C-416/93, EU:C:1995:54, 24—26 kohta) ja tuomio 14.12.1995, Sanz de Lera ym. (C-163/94, C-165/94 ja C-250/94, EU:C:1995:451,
24 kohta) (jossa selitetddn, ettd valuutan vientiin etukiteen annettava lupa muodostaa pddomien vapaan liikkuvuuden rajoituksen).

%7 Ks. esim. tuomio 22.10.2013, komissio v. neuvosto (C-137/12, EU:C:2013:675, 53 kohta) (jossa todetaan, ettd jos toimea tarkasteltaessa
ilmenee, etti silld on kaksi eri tarkoitusta tai etté siind on kahdenlaisia tekijoit4, ja jos toinen ndistd on yksiloitdvissd toimen mééradvaksi
tarkoitukseksi tai tekijiksi, kun taas toinen on ainoastaan liitinndinen, on kiytettdavéd yhtd oikeudellista perustaa, toisin sanoen sit4, jota
toimen méadraava tarkoitus tai tekija edellyttds).
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markkinavapautta koskevista perustamissopimusten sddnndistd johtuvat oikeudet riippumatta
siitd, hyodyttdvatké ndmé sddnnot unioniin vai kolmansiin maihin sijoittautuneita yrityksia.
Toisin sanoen, vaikka ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevassa asetuksessa
"valtuutetaan” SEUT 207 artiklan 1 kohdan nojalla jasenvaltiot ottamaan kayttoon ulkomaisten
suorien sijoitusten seurantamekanismeja silld perusteella, ettd tdllaisiin sijoituksiin voi liittya
yleistd jérjestystd ja turvallisuutta koskevia huolenaiheita, kyseinen asetus ei voi vilttyd SEUT
65 artiklan 1 kohdan vaatimuksilta. Mainitun asetuksen johdanto-osan neljanteen
perustelukappaleeseen sisiltyva viittaus SEUT 65 artiklan 1 kohtaan olisi ymmarrettéva juuri tassa
valossa. *

52. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus kuvastaa nimittdin mahdollisia
oikeuttamisperusteita ja siten epdsuorasti myoOs vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden
rajoituksen oikeasuhteisuuden arvioinnissa kaytettdvia vyleisida perusteita, jotka perustuvat
perussopimuksen poikkeuslausekkeisiin. Tama néakyy erityisesti kyseisen asetuksen 4 artiklassa,
joka siséltdd ei-tyhjentdvian luettelon tekijoistd, jotka jasenvaltiot voivat ottaa huomioon
madrittdessddn sitd, vaikuttaako ulkomainen suora sijoitus todenndkdisesti turvallisuuteen tai
yleiseen jarjestykseen.

53. Jos sisaimarkkinasddnnot eivat sisaltyisi ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevaan
asetukseen ja sen perusteella hyviksyttyihin kansallisiin mekanismeihin, kaikkien unioniin
sijoittautuneiden yritysten kaytettdvissd oleviin markkinavapauksiin voisi kohdistua kohtuuton
rasite pelkédstddn siitd syystd, ettd ndissd yrityksissda on ulkomainen omistusosuus. Néiden
vapauksien loukkaamisen vélttdmiseksi lain nro LVIII 2020 kaltaista kansallista lainsdddantod,
jota voidaan antaa ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen nojalla, ei pitéisi
jattdad  perustamissopimuksen sisdimarkkinasddntojen mukaisen mahdollisen valvonnan
ulkopuolelle. Katson pikemminkin, ettd minkd tahansa seurantamekanismin piiriin kuuluvan
padomanliikkeen on hyodyttivd tdysimédrdisestd oikeasuhteisuuden tarkastelusta SEUT
65 artiklan 1 kohdan kriteerien mukaisesti.*

54. Edelld esitetyn tarkastelun paatteeksi katson, ettd lain nro LVIII 2020 kaltainen kansallinen
lainsdddéntd kuuluu ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen
soveltamisalaan, vaikka se mahdollistaa unioniin sijoittautuneiden yritysten kautta tehtédvien
“epéasuorien” ulkomaisten suorien sijoitusten seurannan.

C Unionin tuomioistuimen toimivalta

55. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen sovellettavuus ratkaisee myos
kysymyksen unionin tuomioistuimen toimivallasta kasiteltdvéssa asiassa.

56. Tamén kysymyksen otti esille komissio, ja sen taustalla oli se, ettd kaikkia kansallisessa
tuomioistuimessa késiteltdvdn riita-asian osatekijoitd voidaan pitdd Unkarin sisdisina:
unkarilainen yritys pyrkii hankkimaan omistukseensa toisen unkarilaisen yrityksen, mutta ei voi
tehdd ndin Unkarin lainsddddnnon perusteella. Témédn viitteen esittdmisestd huolimatta

% En ndin ollen pida vakuuttavana nakemysti, jonka mukaan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan
neljdnteen perustelukappaleeseen siséltyvé viittaus SEUT 65 artiklan 1 kohtaan tarkoittaa, ettd jasenvaltiot voivat ottaa kiyttoon erilaisia
seurantamekanismeja, jotka kattavat kolmansista maista perdisin olevat suorat sijoitukset, jotka eivdt kuulu kyseisen asetuksen
soveltamisalaan.

* Palaan tdhdn kysymykseen tdmén ratkaisuehdotuksen D.2 jaksossa.
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komissio kuitenkin katsoi, ettd unionin tuomioistuin on toimivaltainen, ja tukeutui siihen, ettd
muutoksenhakija on kokonaan Xella Germanyn omistuksessa. Tamd mahdollistaa komission
mukaan sen, ettei kdsiteltavaa asiaa luokitella yhden ainoan jésenvaltion sisdiseksi.

57. Istunnossa ndmd toimivallasta esitetyt huomautukset heréttivit jonkin verran keskustelua
siitd, mikd tekee tietystd tilanteesta jasenvaltion “sisdisen”, samoin kuin siitd, mitd osatekijoita
voidaan ottaa huomioon kahden samaan jdsenvaltioon sijoittautuneen vyritysten vélisen
liiketoimen luokittelemiseksi "rajat ylittdaviksi”.* Kun otetaan myos huomioon, ettd késiteltavassa
asiassa kyseessd oleva tilanne on mahdollista luokitella jasenvaltion sisdiseksi, keskustelua kaytiin
myo6s tuomion Ullens de Schooten* merkityksellisyydesta.

58. Vaikka piddnkin nditd kysymyksid kiehtovina ja niitd on ndhdédkseni selvennetty ainoastaan
osittain unionin tuomioistuimen oikeuskédytannossa, olen paattanyt olla késittelemattd niité tassa
ratkaisuehdotuksessa. En yksinkertaisesti usko, ettd ne ovat merkityksellisid kasiteltdvin asian
olosuhteiden kannalta.

59. Kuten tdmidn ratkaisuehdotuksen 49 ja 54 kohdassa selitettiin, kasiteltdvda asia kuuluu
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan. Kuten olen
todennut, muutoksenhakijan suunnittelemaa Janesin hankintaa voidaan pitdd ulkomaisten
suorien sijoitusten seurantaa koskevassa asetuksessa tarkoitettuna ulkomaisena suorana
sijoituksena. Padasian oikeudenkdynnissd kisiteltdvda riita-asia kuuluu siten sen unionin
lainsddddnnon soveltamisalaan, jolla pyritddn muun muassa yhdenmukaistamaan kansallisia
seurantamekanismeja, minka vuoksi silld, onko nyt tarkasteltava tilanne jdsenvaltion sisdinen, ei
ole merkitystd. Unionin tuomioistuimen toimivalta maaraytyy jo pelkdstdan sen perusteella, etta
unionin johdettua oikeutta voidaan soveltaa nyt tarkasteltavaan riita-asiaan. **

60. Kuten istunnossa vahvistettiin, lisdargumentti sille, etta kasiteltdvéa asiaa voidaan luonnehtia
talla tavalla, on se, ettd Unkarin hallituksen nikemyksen mukaan laki nro LVIII 2020 kuuluu
ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen soveltamisalaan. Kuten myds
komissio vahvisti, Unkarin hallitus ilmoitti kyseisestd lainsddddannostd komissiolle mainitun
asetuksen 3 artiklan 7 kohdassa asetetun velvoitteensa mukaisesti. Mainitun ilmoituksen ja
saman asetuksen 3 artiklan 8 kohdan mukaisesti komissio siséllytti tdimén jalkeen asiaa koskevan
Unkarin lainsdddédnnon julkaisemaansa luetteloon jasenvaltioiden seurantamekanismeista. Koska
laki nro LVIII 2020 muodostaa ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan siind
vireilld olevassa asiassa sovellettavan lainsddaddnnon, koska se oli riidanalaisen paatoksen
oikeusperusta,  unionin  oikeuden  sovellettavuus ja  unionin  tuomioistuimelta

“ Sen seikan perusteella, ettd Xella Germany omistaa 100 prosenttia muutoksenhakijan osakkeista, komissio katsoi liséksi, ettd kasiteltava

asia olisi ratkaistava sijoittautumisvapautta koskevien sidéntdjen perusteella, koska unionin sisdinen “ulkomainen” suora sijoitus, joka
antaa médrdysvallan kohdeyrityksessd, kuuluu kyseisen markkinavapauden piiriin. Tdmén toteamuksen tueksi komissio vetosi 1.2.2001
annettuun tuomioon Mac Quen ym. (C-108/96, EU:C:2001:67, 16 kohta) ja 17.10.2002 annettuun tuomioon Payroll ym. (C-79/01,
EU:C:2002:592, 25 kohta). Komission mukaan asian kannalta merkityksellinen rajat ylittdva osatekiji, joka oikeuttaa unionin
tuomioistuimen toimivallan, perustuu siihen seikkaan, ettd muutoksenhakija voisi vedota Xella Germanyn rajat ylittavdan
sijoittautumisoikeuteen. Komissio ei kuitenkaan pystynyt istunnossa selittdméan, miksi omistusketjun jdljittdmisen pitéisi pysdhtyd Xella
Germanyyn eikd Xella Luxemburgiin tai bermudalaiseen yritykseen. Jos kyseessd olevaa liiketoimea tarkastellaan viimeksi mainitun
yrityksen ndkokulmasta, muutoksenhakija voisi yhtd lailla vedota sen Bermudalle sijoittautuneen emoyhtion pédomien vapaaseen
liikkuvuuteen, silld SEUT 63 artiklan 1 kohdan nojalla kolmansista maista unioniin suuntautuvat paddomanliikkeet on myos vapautettu.
# Tuomio 15.11.2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

# Kuten oikeuskirjallisuudesta ilmenee, tilanteen sijoittuminen tdysin yhden jasenvaltion sisille muodostaa esteen unionin tuomioistuimen

toimivallalle ainoastaan tapauksissa, joissa on kyse negatiivisesta integraatiosta (perustamissopimuksessa annettujen perusvapauksien
suorasta soveltamisesta), muttei tapauksissa, joissa on kyse positiivisesta integraatiosta (yhdenmukaistavan unionin johdetun oikeuden
soveltamisesta muutoin jdsenvaltion sisdisiin tilanteisiin). Ks. esim. Mataija, M., "Internal Situations in Community Law: An Uncertain
Safeguard of Competences Within the Internal Market”, Croatian Yearbook of European Law and Policy, osa 5, 2009, s. 31-63, s. 37—40.
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ennakkoratkaisumenettelyssdé pyydetyn tulkinnan hyodyllisyys ovat ilmeisid. Pyydetyn
selvennyksen avulla ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin voi arvioida, ylitettiinko lailla
nro LVIII 2020 unionin oikeudessa asetetut rajat.

61. Siltd varalta, ettei unionin tuomioistuin kuitenkaan yhdy nakemykseeni toimivalta-asiasta,
esitdn lyhyesti kolme muuta mahdollisuutta toimivallan maarittamiseksi.

62. Ensinnékin — ja vaikka en ole kyseisen oikeuskdytdnnon innokas kannattaja — on selvai, ettd
unionin tuomioistuin voisi perustaa toimivaltansa Unkarin seurantamekanismin mahdollisiin
rajat ylittaviin vaikutuksiin.® On jokseenkin selvdd, ettd “ei ole mahdotonta”, ettd kolmannen
maan yrityksen omistama toiseen jdsenvaltioon sijoittautunut yritys voi olla kiinnostunut
hankkimaan 7strategisesti tdrkedn” unkarilaisen yrityksen. Tdmd on helppo kuvitella nyt
tarkasteltavassa tapauksessa, koska hankinnan olisi aivan yhté hyvin voinut tehdd Xella Germany
suoraan. Kyseessd olevalla Unkarin lainsddddnnolld on siten mahdollinen rajat ylittdva vaikutus.

63. Toiseksi innoituksen ldhteend voisi yhtd hyvin toimia tuomio Felixstowe Dock ja Railway
Company ym.* Mainitussa asiassa muutoksenhakijoina olleiden yhtidéiden, jotka olivat
sijoittautuneet Yhdistyneeseen kuningaskuntaan, oli mahdollista vedota Luxemburgiin
sijoittautuneen tytaryhtionsa sijoittautumisvapauteen, koska ensiksi mainittujen ”[verotuskohtelu
oli] epédedullisempaa [kyseisen Luxemburgiin sijoittautuneen yhteyden muodostavan yhtion
vuoksi] kuin siind tapauksessa, ettd niiden yhteyden tappioita siirtdvddn yhtiodn muodostaisi
Yhdistyneeseen kuningaskuntaan sijoittautunut yhteyden muodostava yhti6”.* Toimivalta voisi
siten perustua kasiteltdvissd asiassa kyseessd olevan unioniin sijoittautuneen emoyhtion
(sijoittautuneiden emoyhtididen) (Xella Germany ja Xella Luxemburg) ja Lone Starin
tosiasiallisen omistajan ja edunsaajan (Irlannin kansalaisen) osalta sijoittautumisvapauteen ja
kolmanteen maahan sijoittautuneen emoyhtion emoyhtion (bermudalainen yhtié) osalta
padomien vapaaseen liikkuvuuteen.

64. Toimivalta on jopa mahdollista perustaa abstraktisti tuomiossa Dzodzi* tarkastellun
kaltaiseen, lain nro LVIII 2020 276 §:n 3 kohdassa olevaan viittaukseen strategisesti tarkedn
yhtion médritelméén (jolla tdimé mééritelma saatetaan ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen 4 artiklan 1 kohdan a-e alakohdan mukaiseksi) ja lain nro LVIII
2020 283 §:n 1 momentin b kohtaan, jossa rajataan oikeutusperusteet, joihin ministeri voi
tukeutua kéyttadkseen veto-toimivaltaansa (ja jossa viitataan SEUT 53 artiklan 1 kohtaan ja SEUT
65 artiklan 1 kohtaan).

65. Omaksuttavasta ldhestymistavasta riippumatta unionin tuomioistuin on siis toimivaltainen
vastaamaan ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen kysymyksiin.

# Ks. vastaavasti tuomio 11.3.2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, 24 kohta); tuomio 8.5.2013, Libert ym. (C-197/11
ja C-203/11, EU:C:2013:288, 34 kohta) ja tuomio 5.12.2013, Venturini ym. (C-159/12—-C-161/12, EU:C:2013:791, 25 kohta).

# Tuomio 1.4.2014 (C-80/12, EU:C:2014:200).
% Tbid., 24 kohta.
% Tuomio 18.10.1990 (C-297/88 ja C-197/89, EU:C:1990:360, 41 kohta).
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D Edellytykset, joiden tdyttyessd jdsenvaltiot voivat seurata “epdsuoraa” ulkomaista
sijoitusta ja estdd sen

66. Kuten tdmin ratkaisuehdotuksen 50-53 kohdassa selitettiin, kaikissa jasenvaltioiden
seurantamekanismeissa, joita ne voivat ottaa kiyttoon ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa
koskevan asetuksen perusteella, on noudatettava perustamissopimuksessa annettuja
sisamarkkinavapauksia.

67. Unionin tuomioistuin pitdd ndiden vapauksien rajoituksina kaikkia toimia, joilla kielletadn
ndiden markkinavapauksien kéyttdminen, haitataan sitd tai tehdddn se vihemmain
houkuttelevaksi. ¥

68. Pelkkda seurantamekanismin olemassaolo sellaisenaan tekee kolmansista maista perdisin
olevat suorat sijoitukset vihemmaian houkutteleviksi. Riidanalaisella paatokselld, jolla estettiin
Janesin hankinta, tehdddn selvdstikin unioniin sijoittautuneeseen vyritykseen sijoittamista
koskevan oikeuden (joka perustuu SEUT 63 artiklan 1 kohtaan) ja sijoittautumisoikeuden (joka
perustuu SEUT 49 ja SEUT 54 artiklaan) kdyttdminen paitsi vihemman houkuttelevaksi myos
tosiasiassa tdysin mahdottomaksi.*

69. Perusvapauksien kéyttdmistd voidaan kuitenkin rajoittaa, jos rajoitukset ovat oikeutettuja
yleistd etua koskevista pakottavista syistd ja jos ne ovat asianmukaisia ja tarpeen ndiden etujen
suojaamiseksi. Se, tdyttyvatko ndmid kaksi vaatimusta — hyviksyttdvd oikeuttamisperuste ja
oikeasuhteisuus —, kuuluu unionin oikeuden perusteella harjoitettavan tuomioistuinvalvonnan
piiriin. Kansallisen lainsddddannon, kuten lain nro LVIII 2020, ja siihen perustuvien yksittdisten
padtosten on noudatettava vaatimuksia, joita niille asetetaan unionin oikeudessa. Kun otetaan
huomioon, ettd ennakkoratkaisumenettelyssi unionin tuomioistuimen toimivalta rajoittuu
unionin oikeudessa asetettujen vaatimusten tulkintaan, on niin ollen kansallisen tuomioistuimen
tehtdva arvioida, tayttadko laki nro LVIII 2020, sellaisena kuin ministeri on sitd soveltanut, ndma
vaatimukset.

1. Oikeutettu tavoite

70. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen 1 artiklan 1 kohta mahdollistaa
kansalliset seurantamekanismit padomavirtojen rajoittamiseksi kahdella mahdollisella perusteella:
yhtdéltd turvallisuuden ja toisaalta yleisen jérjestyksen suojelemiseksi. Taltd osin kyseisessd
asetuksessa kdytetddn oikeuttamisperusteita, jotka sisdltyvit jo perussopimukseen® ja unionia
sitoviin ~ kansainvélisiin ~ sopimuksiin.* = Tarkemmin  ottaen  kyseisen  asetuksen

¥ Ks. mm. sijoittautumisvapaudesta tuomio 25.10.2017, Polbud - Wykonawstwo (C-106/16, EU:C:2017:804, 46 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen). Pddomien vapaasta liikkuvuudesta ks. esim. tuomio 18.6.2020, komissio v. Unkari (Jarjestojen avoimuus)
(C-78/18, EU:C:2020:476, 52 ja 53 kohta oikeuskéytéintoviittauksineen).

Kuten olen edelld 63 kohdassa toimivaltakysymyksen osalta todennut, tarkasteltavasta oikeussubjektista riippuen voitaisiin katsoa, ettd
kasiteltdvassé asiassa rajoitetaan padomien vapaata liikkuvuutta (bermudalainen yhtio) tai (Xella Germanyn, Xella Luxembourgin tai
jopa koko Xella-konsernin omistusketjun ylimpéné lenkkina olevan Irlannin kansalaisen) sijoittautumisvapautta.

48

¥ Muistutan, ettd ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan neljannessd perustelukappaleessa

selitetddn, ettd asetuksella luotavat puitteet ”[eivit] rajoita jasenvaltioiden oikeutta poiketa pddomien vapaasta liikkuvuudesta SEUT
65 artiklan 1 kohdan b alakohdan mukaisesti”.

Ks. tdstd ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen johdanto-osan kolmas perustelukappale, jossa todetaan, ettd
Maailman kauppajirjestossa (WTO), Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestossa (OECD) sekd kolmansien maiden kanssa
tehdyissd kauppa- ja investointisopimuksissa tehtyjen kansainvilisten sitoumusten nojalla “unionin ja jasenvaltioiden on mahdollista
hyviksyd ulkomaisiin suoriin sijoituksiin liittyvid rajoittavia toimenpiteitd turvallisuuteen tai yleiseen jirjestykseen liittyvistd syistd
tiettyjen vaatimusten mukaisesti”.
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johdanto-osan 35 perustelukappaleessa selitetdén, ettd asetuksen tdytantoonpanossa unionissa ja
jasenvaltioissa olisi noudatettava palvelukaupan yleissopimuksen (GATS)* XIV artiklan a kohtaa
ja XIV bis artiklaa samoin kuin unionin oikeutta yleisemminkin.

71. Kasiteltavdssad asiassa ennakkoratkaisukysymys koskee ainoastaan yleiseen jérjestykseen tai
turvallisuuteen perustuvia oikeuttamisperusteita, sellaisina kuin niistd maardatadan SEUT
65 artiklan 1 kohdan b alakohdassa. On paikallaan huomauttaa, ettd samat syyt mainitaan myos
SEUT 52 artiklan 1 kohdassa mahdollisina oikeuttamisperusteina sijoittautumisvapauden
rajoittamiselle. Késittelenkin seuraavaksi ndiden oikeuttamisperusteiden tarkastelua unionin
tuomioistuimen oikeuskéytannossa.

72. Ensinndkin on tarpeen selittdd — ja tdlld voidaan ndhddkseni vastata ennakkoratkaisua
pyytdneen tuomioistuimen viittaukseen SEU 4 artiklan 2 kohtaan —, ettd jdsenvaltiot ovat
periaatteessa vapaita madrittelemddn kansallisten tarpeidensa mukaisesti yleisen jérjestyksen ja
turvallisuuden asettamat vaatimukset.”> Nama huolenaiheet voivat vaihdella jasenvaltiosta ja
aikakaudesta toiseen.* Unionin oikeudessa ei puututa ndiden tarpeiden arviointiin.

73. Unionin oikeudessa asetetaan kuitenkin rajoja kansallisille poliittisille valinnoille
edellyttaimalld, ettd oikeuttamisperusteita tulkitaan suppeasti, koska ne mahdollistavat
poikkeamisen sdadnnostd, jonka perusteella suorat sijoitukset on lahtokohtaisesti vapautettu.*
Naihin oikeuttamisperusteisiin voidaan siten vedota vain, kun on kyse yhteiskunnan
perustavanlaatuista etua uhkaavasta todellisesta ja riittdvin vakavasta vaarasta® tai vaikka vain
sen todenndkoisyydestd.

74. Jasenvaltion on ndin ollen pystyttdvd selittdiméddn ensinndkin, miksi kyseessd olevan
rajoituksen perusteena oleva etu mielletddn perustavanlaatuiseksi sen yhteiskunnassa, ja toiseksi,
miksi rajoitettu toiminta muodostaa todellisen ja riittdvdn vakavan vaaran tille
perustavanlaatuiselle edulle.

75. Unkarin hallituksen mukaan lailla nro LVIII 2020 pyritddn suojelemaan Unkarin
yhteiskunnan kahta perustavanlaatuista etua. Ensimmdinen ndistd koskee spekulatiivisten
hankintojen estdmistd aloilla, joita pidetddn strategisesti tdrkeind Unkarin taloudelle etenkin
covid-19-pandemian jéilkeen. Toinen ndistd koskee — kisiteltdvissé asiassa hiekan, soran ja saven
— toimitusvarmuuden suojelua Unkarissa.

Niihin GATS-sopimuksen méérayksiin sisdltyvin turvallisuutta ja yleisté jérjestystd koskevan poikkeuksen ulottuvuudesta ks. Velten, J.,
"Screening Foreign Direct Investment in the EU — Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options”, European Yearbook of
International Economic Law, osa 26, 2022, s. 59—.

52 Ks. esim. tuomio 14.3.2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, 17 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Kuten unionin tuomioistuin selitti palvelujen tarjoamisen vapauden yhteydessd 14.10.2004 antamassaan tuomiossa Omega (C-36/02,
EU:C:2004:614, 31 kohta) ja kansalaisuuden yhteydessd 2.6.2016 antamassaan tuomiossa Bogendorff von Wolffersdorff (C-438/14,
EU:C:2016:401, 68 kohta).

5 Ks. esim. tuomio 14.3.2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, 17 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

% Ibid. ja uudemmasta oikeuskéytannostd tuomio 18.6.2020, komissio v. Unkari (Jarjestojen avoimuus) (C-78/18, EU:C:2020:476, 91 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).

Ks. analogisesti Panel Report of the WTO Dispute Settlement Body in European Union and its Member States — Certain Measures
Relating to the Energy Sector (WT/DS476/R, 7.1169 kohta), jossa todetaan palvelukaupan yleissopimuksen (GATS) XIV artiklan a kohtaa
koskevaan alaviitteeseen 5 sisdltyvian késitteen "aito ja riittdvin vakava uhka” tulkinnasta, ettd “kisitettd ’riittdvdn vakava’ kdytetdan
luonnehtimaan uhkaa, jolla — — oli ymmarrettavé tarkoitettavan realisoituvan uhan vaikutusten mahdollisia seurauksia tai mahdollista
vakavuutta”.
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76. Katson muutoksenhakijan, Italian hallituksen ja komission tavoin, ettei ensimmadista
perustetta, johon Unkarin hallitus on vedonnut, voida hyviksyd yleistd jarjestystd koskevan
poikkeuksen nojalla. Oikeuskdytinnon perusteella on selvdd, ettd abstraktisti puhtaasti
taloudellisilla syilld ei voida perustella jonkin perusvapauden rajoitusta.” Selvyyden vuoksi en
kiistd sitd, ettd tietyissd olosuhteissa covid-19:n kaltainen terveyskriisi voi johtaa ulkomailta
tehtavien spekulatiivisten sijoitusten lisadntymiseen. Tallaiset sijoitukset kuuluvat kuitenkin
talouselaméén. Ne ovat osa Lone Starin kaltaisten sijoitusrahastojen liiketoimintastrategiaa. Ndin
ollen Unkarin kansallisen talouden suojaamista spekulatiivisilta sijoituksilta ei sellaisenaan voida
hyviksya eduksi, jota voidaan suojella yleiseen jérjestykseen liittyvista syista. >

77. Unionin tuomioistuin on tosin tdsmentdnyt, ettd tietyissa olosuhteissa syyt, joiden perusteella
el muutoin voida rajoittaa sisdimarkkinoiden subjektien vilisid liiketoimia, voivat oikeuttaa
kolmannesta maasta perdisin olevien pddomanliikkeiden rajoittamisen. Tuomiossa Test
Claimants in the FII Group Litigation selitettiin, ettd on mahdollista, etté jasenvaltio voi osoittaa
padomanliikkeitd kolmansiin maihin ja kolmansista maista koskevan rajoituksen olevan tietysta
syystd perusteltu tilanteessa, jossa tdtd syytd ei pidettdisi patevianéd perusteluna jasenvaltioiden
vilisten padomanliikkeiden rajoitukselle”.® Mainitussa asiassa ja muissa samankaltaisissa asioissa
syynd siihen, miksi unionin tuomioistuin hyviksyi hyviksyttiavien oikeuttamisperusteiden
eriyttdimisen sen mukaan, onko kyseessd unionin sisdinen vai sen ulkopuolinen tilanne, oli
jasenvaltioiden valinen pitkdille edennyt oikeudellinen yhdentyminen sisamarkkinoilla
(esimerkiksi verojen yhdenmukaistamisen avulla), kun taas kyseessd olevan kolmannen maan
kanssa saman tasoista yhdentymisti ei ollut tapahtunut.

78. Téata oikeuskdytdntod ei voida soveltaa késiteltdavadn asiaan. Pitkélle edennyt oikeudellinen
yhdentyminen sisaimarkkinoilla ei mielestdni voi oikeuttaa puhtaasti taloudellisiin syihin
vetoamista spekulatiivisten "epdsuorien” suorien ulkomaisten sijoitusten yleisen rajoittamisen
oikeuttamiseksi.® Vaikka spekulatiivisia sijoituksia pidetdadnkin oikeutettuna liiketoimintana ja
vaikka niitd ei sddnnelld erityisesti sisamarkkinoilla, niitd ei voida estdd yleistd jérjestystd
koskevan oikeuttamisperusteen verukkeella yksinomaan siksi, ettd ne ovat ldhtoisin suoraan tai
epasuorasti kolmansista maista.

79. Toiseen perusteeseen, johon Unkarin hallitus on vedonnut, eli toimitusvarmuuteen voidaan
nidhdékseni tukeutua joko yleiseen jérjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen liittyvana seikkana.

57 Ks. mm. tuomio 21.12.2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, 72 kohta oikeuskéytantéviittauksineen).

% Jos covid-19:n kaltaisen pandemian aikana ndmi sijoitukset olisivat kohdistuneet esimerkiksi kasvomaskien kansallisiin
tuotantolaitoksiin, jolloin vdeston suojelu tai terveydenhuoltoon liittyvien palvelujen tarjonta saattaisi hdiriinty4, olisin kuitenkin téysin
samaa mieltd siitd, etté téllaisten sijoitusten rajoittaminen voi olla oikeutettua yleiseen jarjestykseen liittyvistd syistd. Ks. myos téltd osin
Komission tiedonanto — Ulkomaisia suoria sijoituksia, pddomien vapaata liikkuvuutta kolmansista maista ja Euroopan strategisten
varojen suojelua ennen asetuksen (EU) 2019/452 (ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva asetus) soveltamista koskevat ohjeet
jasenvaltioille (C(2020) 1981 final), s. 1 ja 2.

% Tuomio 12.12.2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, 171 kohta). Ks. myds tuomio 18.12.2007, A
(C-101/05, EU:C:2007:804, 35 ja 37 kohta oikeuskéytintoviittauksineen) ja tuomio 20.5.2008, Orange European Smallcap Fund
(C-194/06, EU:C:2008:289, 90 kohta).

® Ks. vastaavasti tuomio 24.11.2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, 64 kohta oikeuskéytantoviittauksineen) ja tuomio 26.2.2019, X
(Kolmansiin maihin sijoittautuneet viliyhtiot) (C-135/17, EU:C:2019:136, 90—92 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Taltd osin aiemmin on todettu, ettd ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskeva unionin nykyinen kehys ei soveltuisi kaikkien
niiden tavoitteiden saavuttamiseen, joita jasenvaltiot ja unioni mahdollisesti haluavat saavuttaa ottamalla kéyttoon téllaisia
seurantamekanismeja, ei vdhiten hédlventdmédn markkinoille paédsyn vastavuoroisuuteen liittyvid huolenaiheita. Ks. yleisesti Velten, J.,
"Screening Foreign Direct Investment in the EU — Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options”, European Yearbook of
International Economic Law, osa 26, 2022.
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80. Kisiteltavissa asiassa Unkarin hallitus vetoaa pédasiallisesti siihen, ettd rakennuskiviainesten
toimitusvarmuus on tidrkedd maan teolliselle ja julkiselle infrastruktuurille myos paikallistasolla.
Muutoksenhakija, Italian hallitus ja komissio toteavat, ettd tdllainen huolenaihe voi
lahtokohtaisesti tietyissd olosuhteissa oikeuttaa vapaata liikkuvuutta koskeviin sédntoihin
puuttumisen. Muutoksenhakija ja komissio kuitenkin huomattavat myds, ettei tdma
oikeuttamisperuste voi niiden mielestd menestya késiteltdvassa asiassa.

81. Unionin tuomioistuin on toistaiseksi katsonut, ettd tarvetta varmistaa tiettyjen julkisten
peruspalvelujen saatavuus ja sellaisten tiettyjen verkkopalvelujen asianmukainen toiminta, joita
pidetddn vilttdméttomind jésenvaltion talous- ja yhteiskuntaeldmén kannalta, voidaan pitaa
yleistd jarjestystd koskevan poikkeuksen mukaisina hyvaksyttavinéd oikeuttamisperusteina. ®*

82. Pois ei ndhddkseni siis voida sulkea sitd, ettd tiettyjen rakennuskiviainesten toimitusten
turvaamista voitaisiin kriisiaikoina pitdd jdsenvaltion ndkokulmasta huolenaiheena, joka voi
oikeuttaa perustavanlaatuisen markkinavapauden rajoittamisen yleiseen jérjestykseen (tai yleiseen
turvallisuuteen) liittyvistd syistd. Tamé pédtee myos hiekkaan, soraan ja saveen huolimatta siitd,
ettei komissio ole (vield) siséllyttdnyt nditd aineksia "kriittisten” raaka-aineiden luetteloon.® On
nimittdin tutkimuksia, jotka tukevat ndkemysti siitd, ettd nditd aineksia on niukasti ja ettd niiden
saatavuus voi aiheuttaa huolta.® Pyrkimyksia turvata hiekan, soran ja saven toimitukset voidaan
siten pitdd yhteiskunnan perustavanlaatuisena etuna.

83. Nikemykseni saa tukea myos ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen
sanamuodosta. Sen 4 artiklassa sdddetddn nimenomaisesti, ettd madrittdessddn sitd, vaikuttaako
ulkomainen suora sijoitus todenndkdisesti turvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen, jasenvaltiot
(ja komissio) voivat ottaa huomioon sen mahdolliset vaikutukset muun muassa kriittisten
tuotantopanosten toimituksiin, mukaan lukien raaka-aineet. Saman asetuksen 8 artiklan mukaan
komissio voi antaa asianomaiselle jasenvaltiolle osoitetun lausunnon, jonka mukaan ulkomainen
suora sijoitus vaikuttaa todennékoisesti unionin etua koskeviin hankkeisiin tai ohjelmiin, jotka
kuuluvat kriittisia tuotantopanoksia koskevan unionin lainsddddnndn soveltamisalaan ja jotka
ovat olennaisia turvallisuuden tai yleisen jarjestyksen kannalta.

@ Ks. esim. tuomio 20.6.2002, Radiosistemi (C-388/00 ja C-429/00, EU:C:2002:390, 44 kohta) (joka koskee yleisen televiestintiaverkon
moitteetonta toimintaa); tuomio 28.9.2006, komissio v. Alankomaat (C-282/04 ja C-283/04, EU:C:2006:608, 38 kohta) (joka koskee
postin yleispalvelun takaamista); tuomio 22.10.2013, Essent ym. (C-105/12-C-107/12, EU:C:2013:677, 53 kohta) (joka koskee sdhkon tai
kaasun jakeluverkonhaltijan julkista tai yksityistd omistusjdrjestelmad) ja tuomio 27.2.2019, Associacdo Pego a Palavra ym. (C-563/17,
EU:C:2019:144, 72 kohta oikeuskdytdntoviittauksineen) (joka koskee yksityistdmisasiakirjoja, joilla pyrittiin varmistamaan riittavét
saédnnolliset lentoliikenteen palvelut sellaisiin portugalinkielisiin kolmansiin maihin ja ndistd portugalinkielisistd kolmansista maista,
joihin Portugalilla on erityiset suhteet).

Ks. komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle, Kriittisiin
raaka-aineisiin liittyvd hiirionsietokyky: miten lisdtd toimitusvarmuutta ja kestavyyttd (COM/2020/474 final), s. 3.

Ks. esim. United Nations Environment Programme Global Environmental Alert Services, "Sand, rarer than one thinks” (maaliskuu 2014),
saatavilla osoitteessa https://na.unep.net/geas/archive/pdfs/GEAS_Mar2014_Sand_Mining.pdf (jossa todetaan, ettd “hiekka ja sora ovat
maapallolla eniten kéytettyjd raaka-aineita veden jalkeen — — niiden kéytto ylittdd moninkertaisesti luontaiset uusiutumisasteet”; siind
my06s huomautetaan, ettd “suurinta osaa aavikoilta saatavasta hiekasta ei voida kdyttdd sementin valmistukseen — — koska tuulieroosio
pyoristda hiekanjyvié ja heikentéd niiden sidoskykyd”). Ks. myos BBC Future, "Why the world is running out of sand” (marraskuu 2019),
saatavilla osoitteessa: https://www.bbc.com/future/article/20191108-why-the-world-is-running-out-of-sand (jossa selitetddn, ettd
Intiassa kaupallisesti hyodyllistd hiekkaa on nykyédn niin vahén, ettd “hiekkamafiat” hallitsevat sen markkinoita). Ks. myds yleisemmin
Ioannidou, D., Meylan, G., Sonnemann, G. ja Habert, G., "Is gravel becoming scarce? Evaluating the local criticality of construction
aggregates”, Resources, Conservation and Recycling, osa 126 (2017), s. 26-33 (jonka mukaan kaupallisesti hyddynnettividd soraa on
niukasti erityisesti paikallistasolla).
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84. Vaikka jasenvaltioilla on tdmé yleinen mahdollisuus vedota tarpeeseen turvata tiettyjen
raaka-aineiden toimitusvarmuus, kisiteltédvéssd asiassa kyseessd olevassa tapauksessa on vaikea
katsoa, ettd yrityksen, jonka osuus Unkarin kansallisesta hiekan, soran ja saven tuotannosta on
vain 0,52 prosenttia, ulkomainen omistus muodostaisi todellisen ja riittdvdn vakavan vaaran
toimitusvarmuutta koskevalle perustavanlaatuiselle edulle Unkarissa.

85. Kun asiaa tiedusteltiin Unkarin hallitukselta istunnossa, se ei pystynyt esittdmaan vakuuttavaa
syyta sille, miksi Janesin suojaaminen ulkomaiselta omistukselta muodostaisi Unkarin
yhteiskunnan (joko kokonaan tai osittain) perustavanlaatuisen edun. Vaille selitystd jad myos se,
miten tdllainen ulkomainen omistus vaarantaa ndiden raaka-aineiden toimittamisen paikallisille
rakennusyrityksille. Onhan niin, ettd Janes myy jo nykyisin 90 prosenttia tuotannostaan
muutoksenhakijalle, samalla kun ainoastaan 10 prosenttia menee paikallisille yrityksille. ®

86. Kantaani ei horjuta Unkarin hallituksen nékemys, jonka mukaan mikd tahansa
maanottopaikan tai téllaista maanottoa harjoittavan yrityksen ulkomainen omistus voi
sellaisenaan muodostaa toimitusvarmuudelle vaaran, joka oikeuttaisi siten tallaisiin yrityksiin
kohdistuvien ulkomaisten suorien sijoitusten rajoittamisen yleisen jérjestyksen perusteella.
Vaikka otetaan huomioon erilaiset oikeudelliset ja poliittiset olosuhteet unionissa ja sen
ulkopuolella, en nde mitddn jarkevéad tai vakuuttavaa syytd, miksi jasenvaltiot voisivat toimia
kaikkia suoria ulkomaisia sijoituksia koskevan yleisen epdilyn perusteella, kun kyse on
kolmansista maista perdisin olevista padomanliikkeistd. %

87. Nain ollen, vaikka lain nro LVIII 2020 kaltaisessa kansallisessa lainsdddannossé voitaisiinkin
lahtokohtaisesti sddtad, ettd “epasuorien” ulkomaisten suorien sijoitusten seuranta on oikeutettua
tiettyjen  raaka-aineiden  toimitusvarmuuden  turvaamistarpeen  kannalta, tdhan
oikeuttamisperusteeseen voidaan vedota vain, jos ulkomaisen omistuksen tdllaisten
raaka-aineiden ldhteelld voidaan osoittaa muodostavan todellisen ja riittdvéin vakavan vaaran
toimitusvarmuudelle joko tietylld alueella tai koko Unkarissa.

88. Samalla kun on kansallisen tuomioistuimen tehtdvd varmistua siitd, esitettiinko
riidanalaisessa padtoksessa tdllainen perustelu, huomautan, ettei asian aineistosta ilmene, ettd
ministeri olisi selittdnyt, muodostaako Janesin epdsuora ulkomainen omistus todellisen ja
vakavan vaaran soran, hiekan ja saven toimitusvarmuudelle Unkarissa (joko koko maassa tai
kyseiselld alueella) ja jos, niin miten.

89. Tama ei valttamatta tarkoita, ettd laki nro LVIII 2020 olisi sellaisenaan unionin oikeuden
vastainen. Taltd osin voisi riittdd kyseiseen lakiin siséltyva viittaus niihin perussopimuksen
artikloihin, joissa maérdtaan poikkeuksista perustaviin markkinavapauksiin, joiden mukaisesti
ministerin on toimittava.® Néin voi kuitenkin olla vain, jos Unkarin oikeudessa tillainen viittaus
muodostaa riittdvin selkedn velvoitteen ministerille selittdd kussakin yksittdisessa
seurantapadtoksessd, miksi tietty ulkomainen suora sijoitus muodostaa todellisen ja riittdvan
vakavan vaaran Unkarin perustavanlaatuiselle edulle. Se, onko tillainen velvoite muotoiltu
riittdvan yksityiskohtaisesti, riippuu mielestdni kunkin jésenvaltion oikeuskulttuurista, minka
vuoksi tdmad on asia, jota ainoastaan kansallinen tuomioistuin voi arvioida.

%  Ks. ennakkoratkaisupyynnon 2 kohta.

% Vastaavasti 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 (jossa todetaan lisiksi, ettd “viite, jonka mukaan Amerikan yhdysvalloista perdisin olevat
pddomanliikkeet aiheuttavat keskimiérin kansallisen lainsddddnnon ja sédntelyn rikkomiseen liittyvdn vakavamman vaaran kuin —
sanotaan vaikka — Romaniasta peréisin olevat pddomanliikkeet, on vihintdédnkin erittdin spekulatiivinen”).

¢ Lain nro LVIII 2020 283 §:n 1 momentin b kohdassa edellytetdan ministerin arvioivan, vaarantaako tietty sijoitus Unkarin kansallisen
edun, "SEUT 36 artiklan, SEUT 52 artiklan 1 kohdan ja SEUT 65 artiklan 1 kohdan mukaisesti”.
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2. Oikeasuhteisuus

90. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantamekanismeja koskevaan kansalliseen lainsdddanto6n
olisi my0s sisdllyttdvd vaatimus, jonka mukaan jokainen ministerin kyseisen lainsdddénnon
perusteella  tekemd  seurantapdidtds on asianmukainen ja  tarpeen  jdsenvaltion
perustavanlaatuiseen yhteiskunnalliseen etuun kohdistuvalta todelliselta vaaralta suojautumiseksi.

91. Samalla tavalla kuin sen vaatimuksen osalta, ettd oikeuttamisperuste itsessddn on
perustamissopimuksen mukainen (ks. edelli 89 kohta), voi riittdd, ettd kansallisessa
lainsddddnnossd pelkdstadn viitataan vapaata liikkuvuutta koskeviin maéérédyksiin, joissa
edellytetddan ndihin vapauksiin kohdistuvien rajoitusten tdysimddrdistda oikeasuhteisuuden
arviointia. Térkedd on se, ettd Lkyseisessd lainsddddnnossd asetetaan kansallisille
taytdntoonpanoviranomaisille velvoite selittdd, miksi hyvaksytty toimenpide (kuten kasiteltavassa
asiassa unioniin sijoittautuneen yrityksen hankinnan kieltiminen) on oikeasuhteinen.

92. Kansallisen tuomioistuimen tehtdvdnd on arvioida, onko tietty toimenpide oikeasuhteinen.
Toisin sanoen, jos ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin katsoo, ettd hiekan, soran ja saven
toimittaminen muodostaa unkarilaisen yhteiskunnan perustavanlaatuisen edun, johon kohdistuu
todellinen vaara, sen olisi lisdksi arvioitava, torjutaanko tétd vaaraa kieltimalla muutoksenhakijaa
hankkimasta Janesia. Tdm4 tarkoittaa, ettd riidanalaisen padtoksen on oltava asianmukainen ja
tarpeen viitetyn vaaran halventdmiseksi.

93. Tyydyn vain huomauttamaan, ettd asian aineistoon siséltyvien tietojen perusteella on
epaselvad, miten Janesin epasuoran ulkomaisen omistuksen kieltiminen myotéavaikuttaa siihen,
ettd turvataan hiekan, soran ja saven rajoittamattomat toimitukset paikallisille
rakennusyrityksille. Kuten my0s unionin tuomioistuin istunnossa totesi, mikadn ei estd myds
unkarilaista yritystd myymaéstd kaikkea maanottopaikasta louhittavaa rakennuskiviainesta
ulkomaisille yrityksille. Vaikka oletettaisiin, ettd tima yhteys julkituotuun tavoitteeseen voitaisiin
jotenkin osoittaa, jéljelle jaa edelleen (yhta lailla avoin) kysymys siitd, miksi kiellon sijasta ei olisi
voitu kayttdd vihemmain rajoittavaa toimenpidettd, kuten paikallista jakelukiintiota
markkinaehdoin.

94. Kuten jo todettiin, on kuitenkin viime kadessa kansallisen tuomioistuimen asia arvioida, onko

ministeri perustellut riittdavésti, miten kyseessd oleva toimenpide oli asianmukainen ja tarpeen
(jollainen se ei ndhdédkseni ollut).

IV Ratkaisuehdotus

95. Edella esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Févéarosi Térvényszékin
esittdmédn ensimmadiseen ennakkoratkaisukysymykseen seuraavasti:

SEU 4 artiklan 2 kohta, SEUT 65 artiklan 1 kohdan b alakohta ja unioniin tulevien ulkomaisten

suorien sijoitusten seurantaan tarkoitettujen puitteiden perustamisesta 19.3.2019 annettu
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/452
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eivit ole esteend kansalliselle lainsddddnnolle, joka mahdollistaa kolmannesta maasta unioniin
sijoittautuneeseen yritykseen kohdistuvan, toisen unioniin sijoittautuneen yrityksen tekeméin
ulkomaisen suoran sijoituksen seurannan, jos tdma sijoitus johtaa kolmannen maan yrityksen
tosiasialliseen osallistumiseen unioniin sijoittautuneen yhtion, johon se on sijoittanut,
johtamiseen tai méardysvallan kdyttdmiseen siind.

Tallaisessa kansallisessa lainsdaddannodssa voidaan sddtédd, ettd tietyn padomanliikkeen seurannan
oikeuttaa tarve turvata tiettyjen raaka-aineiden toimitusvarmuus.

Tallaisessa kansallisessa lainsdddédnndssd on sdddettdvd, ettd yksittdisissd seurantapéadtoksissa
selitetddn, miksi tietty ulkomainen suora sijoitus muodostaa todellisen ja riittdvin vakavan
vaaran toimitusvarmuudelle ja miksi tietty seurantapditos on asianmukainen ja tarpeen tdmén
vaaran torjumiseksi.

22 ECLL:EU:C:2023:267



	Julkisasiamiehen ratkaisuehdotus Tamara Ćapeta 30 päivänä maaliskuuta 2023 Asia C‑106/22 Xella Magyarország Építőanyagipari Kft. vastaan Innovációs és Technológiai Miniszter, jossa asian käsittelyyn osallistuu JANES ÉS TÁRSA Szállítmányozó, Kereskedelmi és Vendéglátó Kft. (Ennakkoratkaisupyyntö – Fővárosi Törvényszék (Budapestin alioikeus, Unkari)) 
	I Johdanto
	II Asiassa sovellettavat oikeussäännöt, asian tosiseikat ja ennakkoratkaisukysymykset
	III Asian tarkastelu
	A Kansallisen tuomioistuimen ensimmäisen kysymyksen muotoileminen uudelleen
	B Miten unionin oikeutta sovelletaan ulkomaisten suorien sijoitusten kansallisiin seurantamekanismeihin?
	1. Sisämarkkinoita ja yhteistä kauppapolitiikkaa koskevien toimivaltojen keskinäinen vuorovaikutus
	2. Ulkomaisten suorien sijoitusten seurantaa koskevan asetuksen tarkastelu
	3. Sovelletaanko suorien ulkomaisten sijoitusten seurantaa koskevaa asetusta käsiteltävään asiaan?

	C Unionin tuomioistuimen toimivalta
	D Edellytykset, joiden täyttyessä jäsenvaltiot voivat seurata epäsuoraa ulkomaista sijoitusta ja estää sen
	1. Oikeutettu tavoite
	2. Oikeasuhteisuus


	IV Ratkaisuehdotus


