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CONCLUZIILE AVOCATEI GENERALE
DOAMNA TAMARA CAPETA
prezentate la 30 martie 2023

Cauza C-106/22

Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft.
impotriva
Innovacids és Technoldgiai Miniszter,
intervenienta:
,JANES ES TARSA” Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglato Kft.

[cerere de decizie preliminara formulatd de Févarosi Torvényszék (Curtea din
Budapesta-Capitald, Ungaria)]

»Cerere de decizie preliminard — Competentd — Libertatea de stabilire — Libera circulatie a
capitalurilor — Regulamentul (UE) 2019/452 — Examinarea investitiillor — Decizie de blocare a
achizitionarii de catre o societate din Uniune a unei alte societéti din Uniune din cauza structurii

actionariatului strain al primei societati si a statutului strategic al societétii-tinta”

I. Introducere

1. Situatia din prezenta cauza se petrece in satul Lazi din judetul Gyér-Moson-Sopron (Ungaria),
unde se afld o cariera din care sunt extrase nisip, argila si pietris. Ministrul maghiar al inovarii si
tehnologiei (denumit in continuare ,ministrul”) a blocat achizitia propusa de reclamanta, o
societate maghiari, a unei alte societiti maghiare care detinea cariera in cauzi. In decizia care a
motivat acest veto, ministrul a explicat ca ar fi contrar intereselor nationale maghiare sa se
permitd unei societati cu actionari indirecti din Bermuda sa preia controlul asupra unei societati
care activeaza in domeniul extractiei de agregate pentru constructii.

2. Aceasta decizie a fost atacata in fata FOvarosi Torvényszék (Curtea din Budapesta-Capitald,
Ungaria). In cererea sa de decizie preliminar, aceasta instanti solicita in special sa se stabileasci
dacéd reglementarea maghiara care a permis ministrului sa isi exercite dreptul de veto asupra
tranzactiei in cauzd este compatibila cu articolul 65 alineatul (1) litera (b) TFUE si cu
Regulamentul (UE) 2019/452 (denumit in continuare ,Regulamentul privind examinarea ISD”)2.

3. Intrebarea mai importanta la care Curtea va trebui, asadar, si raspunda este aceea daca
prezenta unor actionari dintr-o tara tertd in cadrul unei intreprinderi din Uniune poate, in
anumite imprejurdri, sa fie susceptibild sd ameninte ordinea publica nationald sau siguranta

! Limba originala: engleza.

2 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 19 martie 2019 de stabilire a unui cadru pentru examinarea investitiilor

straine directe in Uniune (JO 2019,L 791, p. 1).
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publicd a statelor membre. Dacéd o asemenea intrebare ne-ar fi fost adresatd in urma cu 20 de ani,
nu am fi avut prea multe motive sa ne indoim ca ne aflam in fata unei situatii de protectionism de
tipul celui care nu este tolerat de o economie de piata libera si deschisa.

4. Cu toate acestea, in acea perioada, notiuni precum ,relocalizarea productiei in tari partenere”
sau ,examinarea investitiilor efectuate in strdinatate” erau mai putin cunoscute in afara
cercurilor de securitate nationald, iar un globalist convins le-ar fi considerat cu siguranti
nelegitime®. Insi in prezent aceste concepte urmeaza si contureze noile obiective de politici
comerciala ale Uniunii Europene*.

5. Dupa cum a vazut si a simtit fiecare cetatean al Uniunii, lumea s-a schimbat, fie ca vorbim
despre rafturile goale ale supermarketurilor, fie ca vorbim de facturile mai mari la energie.
Intr-adevir, agresiunea Rusiei din Ucraina a scos la iveald in mod dureros pericolele pe care le
prezinta dependenta de bunivointa partenerilor comerciali din trecut®. In consecints, in special
atunci cand ne aflam in prezenta unor masuri care, fara indoiald, reprezintd un pas inapoi in
deschiderea pietei interne a Uniunii Europene fatd de schimburile comerciale cu tarile terte, nu
ar trebui sa ne grabim in a trage concluzii: interesele geopolitice strategice de méiine au
potentialul de a influenta angajamentele de azi privind schimburile comerciale libere.

6. Cum se traduc aceste interese la nivel normativ si cum este repartizatd competenta normativa
intre Uniunea Furopeana si statele sale membre? In contextul prezentei cauze, Curtii i se solicita
sa inlature aceastd problema constitutionala a competentelor Uniunii in domeniul investitiilor
directe provenite din tari terte. O importanta deosebita in cadrul acestei aprecieri o va constitui
addugarea, prin Tratatul de la Lisabona, a notiunii ,investitii strdine directe” in sfera politicii
comerciale comune. Cum se potriveste aceasta cu notiunea de ,investitie directd”, astfel cum
apare in normele privind libera circulatie a capitalurilor? In ce masura investitiile directe din
strdindtate se incadreaza in competenta exclusivdi a Uniunii de a reglementa schimburile
comerciale si in ce mésura acestea raman parte a competentelor partajate in domeniul pietei
interne? Raspunsul la aceste intrebari ar trebui, la randul sau, sa clarifice marja de apreciere de
care dispun statele membre in temeiul cadrului actual al tratatului pentru a examina si a bloca,
din motive de ordine publicd sau de siguranta publicd, achizitionarea societatilor situate pe
teritoriul lor.

II. Contextul juridic si factual din prezenta cauza si intrebarile preliminare

7. Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft. (denumiti in continuare ,reclamanta”) este o
societate maghiara care fabricd produse din beton pentru constructii. Aceasta este detinuta in
proportie de 100 % de o societate germand, Xella Baustoffe GmbH (denumitad in continuare
»Xella Germania”). Aceastd societate germana este detinutd de o societate luxemburghezi, Xella
International SA (denumita in continuare ,Xella Luxemburg”), care, la randul sdu, este detinuta
de LSF10 XL Investments Limited, o societate inregistratd in Bermuda (denumita in continuare
,societatea din Bermuda”). Din analiza instantei de trimitere reiese ci societatea din Bermuda

3 1In ceea ce priveste contextul politic mai larg al acestor masuri, a se vedea Hellendoorn, E., ,What US outbound investment screening
means for Transatlantic relations”, Atlantic Council, 8 noiembrie 2022, disponibildi la urmitoarea adresi:
https://www.atlanticcouncil.org/blogs/econographics/what-us-outbound-investment-screening-means-for-transatlantic-relations/

A se vedea in general programul de lucru al Comisiei pentru 2023: O Uniune ferma si uniti, Comunicarea Comisiei citre Parlamentul
European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor [COM(2022) 548 final], p. 7 si 8.

> A se vedea in acest sens Politico, ,Russia threatens to limit agri-food supplies only to «friendly» countries”, disponibil la adresa:
https://www.politico.eu/article/russias-former-president-medvedev-warns-agricultural-supplies-restricted-to-friendly-countries/
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este o filiald a Lone Star Funds X (denumita in continuare ,Lone Star”), o societate de investitii de
capital din Statele Unite. Fondatorul si proprietarul Lone Star este o persoana fizica cu cetatenie
irlandeza.

8. ,Janes és Tarsa” Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglaté Kft. (denumita in continuare
»Janes”) este o societate maghiara care detine o cariera in Ungaria. Aceasta isi desfisoara
activitatea in domeniul extractiei anumitor materiale de constructie, si anume nisip, pietris si
argild. Productia sa de materiale de constructie reprezinta 0,52 % din productia nationala a
Ungariei. Potrivit instantei de trimitere, reclamanta este cel mai important client al Janes,
achizitionand aproximativ 90 % din productia sa totala. Restul de 10 % din materialul extras de
Janes este achizitionat de firme locale de constructii.

9. La 29 octombrie 2020, reclamanta a negociat preluarea in procent de 100 % a actiunilor Janes.

10. Reglementarea maghiara in discutie in prezenta cauza (denumitd in continuare ,Legea
nr. LVIII din 2020”)® impune printre altele ca preluarea de catre ,investitorii straini” a
»societatilor strategice” si fie notificatd ministrului. In temeiul articolului 276 punctul 2 litera a)
din acest act, notiunea de ,investitor strain” include nu numai o persoana fizica sau juridica
dintr-o tara tertd, ci si o societate inregistrata in Ungaria sau in alt stat membru in care o
persoand fizicd sau juridicd dintr-o tard tertd detine ,controlul majoritar”’. In temeiul
activitatilor cuprinse in anexa 1, categoria 22 (,materii prime critice”), subcategoria 8 (,alte
activitati extractive”) din Decretul guvernamental nr. 289/20208, se pare cé Janes este considerata
o ,societate strategica” in sensul Legii nr. LVIII din 2020°.

11. Avand in vedere participatia straina indirecta in cadrul reclamantei si desemnarea Janes drept
»societate strategicd”, reclamanta a notificat ministrului preluarea propusa.

12. Prin decizia din 20 iulie 2021, ministrul a blocat aceastd achizitie (denumita in continuare
»decizia atacatd”). Aceasta decizie a fost adoptata in temeiul articolului 283 din Legea nr. LVIII din
2020, care imputerniceste ministrul sa examineze dacd tranzactia notificata prejudiciaza sau
ameninta sa prejudicieze interesele nationale, securitatea publica sau ordinea publica in Ungaria.
In cazul in care considera ci acest lucru este necesar, ministrul trebuie sa blocheze tranzactia.

13. In motivarea deciziei atacate, ministrul arati ca structura actionariatului reclamantei include
un actionar direct din Germania si unii indirecti din Luxemburg si din Bermuda. Potrivit
ministrului, una dintre problemele care caracterizeazd sectorul constructiilor din Ungaria este
lipsa de disponibilitate a materialelor de constructie in cantititi suficiente. In domeniul
productiei de materiale de constructie, o cota de piata semnificativa este detinuta deja de societati
straine. De asemenea, ministrul subliniaza importanta strategicd a securitatii si previzibilitatii

¢ Veszélyhelyzet megszlinésével Osszefiiggd dtmeneti szabalyokrdl és a jarvanytgyi késziiltségrél sz6lé 2020. évi LVIIL toérvény (Legea
nr. LVIII din 2020 privind dispozitiile tranzitorii referitoare la incetarea starii de urgenta si la criza pandemica).

7 In ceea ce priveste notiunea de ,control majoritar”, Legea nr. LVIII din 2020 face trimitere la Legea maghiari privind Codul civil, care
pare sa considere ca o participatie mai mare de 50 % indeplineste acest prag. Prin urmare, este incontestabil ci acest prag este atins in
speta.

8 A magyarorszagi székhelyl gazdasigi tarsasigok gazdasagi céli védelméhez sziikséges tevékenységi korok meghatdrozasardl szélé
289/2020. (VI. 17.) Korm. rendelet [Decretul Guvernului nr. 289/2020 (VL. 17) privind definirea categoriilor de activitati necesare pentru
protectia intereselor economice ale societétilor comerciale stabilite in Ungaria].

Desi, astfel cum mentiondm la punctul 82 din prezentele concluzii, s-ar putea sustine cé nisipul, pietrisul si argila nu constituie (incé)
materii prime ,critice”.
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extractiei si aproviziondrii cu materii prime. In cazul in care Janes ar fi detinuta de actionari din
Bermuda, acest lucru ar presupune un risc pe termen lung in ceea ce priveste securitatea
aprovizionarii cu materiale de constructie.

14. Reclamanta a contestat decizia atacata in fata instantei de trimitere, sustinind in esenté ca
aceasta decizie reprezinta o restrictie privind libera circulatie a capitalurilor care nu poate fi
justificata in temeiul articolului 65 alineatul (1) litera (b) TFUE.

15. In acest context factual si juridic, Févarosi Torvényszék (Curtea din Budapesta-Capitald) a
hotarat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Avand in vedere considerentele (4) si (6) ale [Regulamentului 2019/452] si dispozitiile
articolului 4 alineatul (2) TUE, articolul 65 alineatul (1) litera (b) TFUE trebuie interpretat in
sensul ca include posibilitatea de a introduce o reglementare precum cea stabilita la titlul 85
din [Legea nr. LVIII din 2020] si in special precum cele stabilite la articolul 276 punctul 1 si
punctul 2 litera a) si la articolul 283 alineatul 1 litera b) din aceasta?

2) In cazul unui raspuns afirmativ la prima intrebare preliminari, simpla imprejurare ca Comisia
a initiat o procedura de control al concentrarilor economice, si-a exercitat competentele si a
autorizat o concentrare economica constand in lantul de proprietate al unui investitor strain
indirect exclude exercitarea competentei de decizie in conformitate cu dreptul aplicabil al
statului membru?”

16. Reclamanta, guvernele italian si maghiar, precum si Comisia Europeand au prezentat
observatii scrise. Guvernul maghiar si Comisia au prezentat observatii orale in cadrul sedintei din
8 decembrie 2022.

III. Analiza

17. Prezentele concluzii sunt structurate dupa cum urmeaza. Vom incepe prin a detalia care sunt,
in opinia noastrd, motivele pentru care instanta de trimitere a adresat Curtii prima intrebare. In
consecintd, vom propune reformularea acestei intrebari (A). Vom evalua apoi modul in care
dreptul Uniunii se aplicd mecanismelor de examinare a investitiilor straine directe (B). Raspunsul
la aceasta intrebare este relevant atat in ceea ce priveste competenta Curtii (C), cat si pentru
aprecierea compatibilitatii cu dreptul Uniunii a Legii nr. LVIII din 2020, aspect pe care il vom
analiza in ultima parte a concluziilor (D).

A. Reformularea primei intrebadri a instantei nationale

18. Instanta de trimitere trebuie sa pronunte o hotarare in sensul mentinerii sau anularii deciziei
atacate. Prima sa intrebare nu este insa formulata de asemenea maniera incat Curtii s i se solicite
sa se pronunte cu privire la compatibilitatea acestei decizii cu dreptul Uniunii. Aceasta pare mai
curand sa solicite Curtii sa se pronunte cu privire la un singur scenariu posibil in care aceasta
decizie ar fi consideratd nevalida: lipsa competentei Ungariei de a adopta Legea nr. LVIII din
2020. Dac4, in primul rand, Ungaria nu ar fi avut dreptul sa adopte Legea nr. LVIII din 2020,
decizia in litigiu ar fi probabil anulatd odata cu aceasta.

o Intrucat Curtea ne-a solicitat si prezentim concluzii numai cu privire la prima intrebare, nu vom aborda a doua intrebare adresati de
instanta de trimitere.
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19. Instanta de trimitere si-a exprimat preocuparea in primul rand cu privire la conformitatea cu
dreptul Uniunii a doua dispozitii ale Legii nr. LVIII din 2020, ridicand astfel doud probleme
separate de interpretare a dreptului Uniunii. In primul rand, trimiterea in special la articolul 276
punctul 2 litera a) din aceasté lege ridicd problema dacd mecanismele nationale de examinare a
investitiilor straine directe pot sa vizeze investitiile directe provenite din tari terte care sunt
realizate prin intermediul unor societiti stabilite in Uniune. In al doilea rand, trimiterea la
articolul 283 alineatul 1 litera b) ridica problema conditiilor pe care dreptul Uniunii le impune
pentru adoptarea deciziilor individuale de examinare.

20. In opinia noastrs, raspunsul care trebuie dat de Curte nu va lisa neapirat instantei de
trimitere o optiune binard (si anume fie sd constate ci legea respectiva este validd in ceea ce
priveste aspectul legat de competentd si este aplicabila in prezenta cauzi, fie sa constate ca
aceasta este contrard dreptului Uniunii si, prin urmare, este inaplicabild). Mai degrab4, raspunsul
pe care Curtea il va da la prima intrebare ar trebui sa serveasca de asemenea instantei de trimitere
drept criteriu in privinta cerintelor pe care dreptul Uniunii le impune, astfel incat deciziile
adoptate in temeiul Legii nr. LVIII din 2020 s fie considerate valide pe fond. Prin urmare, chiar
daca raspunsul care rezulta din prezenta cauza ar permite instantei de trimitere sa concluzioneze
cd Legea nr. LVII], in cazul in care este interpretatd in conformitate cu dreptul Uniunii, ar putea fi
utilizata ca temei juridic pentru deciziile de examinare adoptate de ministru, acest lucru nu
conduce neaparat la concluzia ca decizia aflata in discutie in prezenta cauza poate fi de asemenea
consideratd valida. Instanta de trimitere trebuie sa verifice ea insdsi daca aceastd decizie
indeplineste cerintele impuse de dreptul Uniunii.

21. Prin urmare, propunem reformularea primei intrebari dupa cum urmeaza: articolul 4
alineatul (2) TUE, articolul 65 alineatul (1) litera (b) TFUE, precum si Regulamentul privind
examinarea ISD permit unui stat membru, iar in caz afirmativ, in ce conditii, s& adopte o
reglementare care obliga intreprinderile din Uniune care sunt controlate indirect de o persoana
fizica sau juridica dintr-o tara tertd sa notifice intentia de a dobandi controlul asupra unei
intreprinderi inregistrate in acest stat membru si care, dupd aceasta notificare, permite
autoritatilor sa blocheze achizitia notificatd pentru motivul cd aceasta ar putea ameninta
interesele nationale, ordinea publica sau siguranta publica a statului membru din cauza faptului
cd intreprinderea care urmeaza sa fie achizitionata extrage materii prime precum nisip, pietris si
argild si aprovizioneaza sectorul local al constructiilor cu aceste materiale?

B. Cum se aplicd dreptul Uniunii in cazul mecanismelor nationale de examinare a
investitiilor directe strdine?

22. Instanta de trimitere ridica problema conformitatii Legii nr. LVIII din 2020 cu dreptul Uniunii
si se referd in intrebarea sa la articolul 65 alineatul (1) TFUE si la Regulamentul privind
examinarea ISD. Comisia considerd ca Regulamentul privind examinarea ISD nu este aplicabil.
Aceasta propune ca prezenta cauza si fie solutionatd numai prin raportare la dispozitiile
tratatului referitoare la libertatea de stabilire. Prin urmare, este necesar sd se identifice mai intai
care dintre aceste diferite elemente de drept primar si derivat al Uniunii sunt relevante pentru a
raspunde la prima intrebare adresatd Curtii.
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1. Interactiunea dintre competentele in domeniul pietei interne si competentele in domeniul
politicii comerciale comune

23. Tratatul de la Lisabona a extins domeniul de aplicare al politicii comerciale comune prin
includerea ,investitiilor stridine directe” in cadrul competentelor enumerate la articolul 207
alineatul (1) TFUE. In Avizul 2/15 (Acord de liber schimb intre Uniunea Europeani si Republica
Singapore) ', Curtea a interpretat pentru prima datd aceastd adiugire. Curtea a precizat ca
aceastd notiune trebuie inteleasd in sensul ca include ,investitiile realizate de persoane fizice sau
juridice din acest stat tert in Uniune si invers care le dau posibilitatea de a participa efectiv la
gestiunea sau la controlul unei societdti care desfasoara o activitate economica”'?. Pentru a
explica notiunea de ,investitii straine directe”, astfel cum figureazi la articolul 207 alineatul (1)
TFUE, Curtea a adoptat aceeasi definitie ca si cea pe care o utilizase pentru a descrie notiunea de
sinvestitie directd” in domeniul pietei interne. Aceasta a constatat ca ,investitiile directe [...]
constau in investitii de orice naturd pe care le efectueazd persoanele fizice sau juridice si care
ajutd la crearea sau la mentinerea unor relatii durabile si directe intre cel care ofera fondurile si
intreprinderea céreia ii sunt destinate aceste fonduri in vederea exercitarii unei activitati
economice. Achizitionarea unor participatii intr-o intreprindere constituita sub forma unei
societati pe actiuni este o investitie directd atunci cidnd actiunile detinute de actionar ii dau
posibilitatea de a participa efectiv la gestiunea sau la controlul acestei societati” .

24. Din fragmentele citate din acest aviz decurg doud consecinte imediate. In primul rand,
interpretarea Curtii exportd in domeniul politicii comerciale comune aceeasi definitie a
investitiei directe care a fost folosita in jurisprudentd de ceva timp in cauzele privind piata
interna . In al doilea rand, notiunea de investitie striina directs, astfel cum este previzuti la
articolul 207 alineatul (1) TFUE, exclude investitiile minoritare sau pe termen scurt din acelasi
domeniu®.

25. Politica comercialda comund este de competenta exclusivd a Uniunii Europene in temeiul
articolului 3 alineatul (1) litera (e) TFUE. Includerea investitiilor straine directe in domeniul de
aplicare al acestei politici permite Uniunii sd urmareascd, intr-un mod cuprinzétor si coerent (si
anume cu excluderea potentialelor reglementari la nivelul statelor membre), o politica
comerciald care cuprinde intregul ciclu de viata al unei investitii ficute in striinatate. In acest
sens, domeniul de aplicare ,extins” al politicii comerciale comune asigura faptul ca activitatile
comerciale ale Uniunii in raport cu tarile terte riman dinamice si capabile sa evolueze in tandem
cu natura comertului international '°.

1 Avizul din 16 mai 2017 (EU:C:2017:376).
12 Ibidem, punctul 82. Sublinierea noastra.

13 Ibidem, punctul 80. La acelasi punct, Curtea face referire la cauzele sale anterioare privind piata interna referitoare la distinctia dintre
investitiile directe si cele minoritare; a se vedea Hotérarea din 12 decembrie 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04,
EU:C:2006:774, punctele 181 si 182), Hotédrarea din 26 martie 2009, Comisia/Italia (C-326/07, EU:C:2009:193, punctul 35), si Hotararea
din 24 noiembrie 2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, punctele 75 si 76).

" A se vedea de exemplu Hotédrarea din 26 martie 2009, Comisia/Italia (C-326/07, EU:C:2009:193, punctele 35 si 36 si jurisprudenta citati)
(in care se face distinctia intre investitiile care conduc la exercitarea efectivd de drepturi in cadrul unei intreprinderi si de catre
participatiile mai mici).

Potrivit Curtii, numai investitiile care determina controlul asupra unei entitéti sau participarea efectivd in cadrul acesteia sunt de natura
sa vizeze activititi economice care au ,efecte directe si imediate asupra schimburilor comerciale dintre [un] stat tert si Uniune”. A se
vedea Avizul 2/15 (Acord de liber schimb intre Uniunea Europeanid si Republica Singapore) din 16 mai 2017 (EU:C:2017:376,
punctul 84).

A se vedea in acest sens in special Avizul 1/78 (Acord international privind cauciucul natural) din 4 octombrie 1979 (EU:C:1979:224,
punctele 44 si 45) (in care se explicd faptul cd o interpretare restrictivd ar face ca politica comerciald comuna sa devind ,treptat
nesemnificativa”). A se vedea de asemenea in aceastd privintd Avizul 3/15 (Tratatul de la Marrakesh privind accesul la operele publicate)
din 14 februarie 2017 (EU:C:2017:114, punctul 43) (in care se arati cd, pe misurd ce practicile, modelele si tendintele comerciale
evolueazi in timp, obiectul politicii comerciale comune trebuie s evolueze odata cu acesta).
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26. Acestea fiind spuse, nu putem decat sa constatam o anumitd suprapunere si tensiune in ceea
ce priveste competenta partajata in domeniul pietei interne pe care aceastd adaugire a generat-o.

27. Investitiile directe fac parte de asemenea din libera circulatie a capitalurilor si, prin urmare,
intra in sfera pietei interne'. Cu toate acestea, daca investitia trece numai frontierele interne ale
Uniunii, ea poate intra fie sub incidenta libertitii de stabilire (articolele 49 si 54 TFUE), fie sub
incidenta liberei circulatii a capitalurilor [articolul 63 alineatul (1) TFUE], in functie de forma de
participatie in cauza'®. Pe de o parte, investitiile directe, cu alte cuvinte participarea intr-o
intreprindere care permite unui investitor sa ia parte efectiv la gestiunea si la controlul acesteia,
sunt reglementate de normele referitoare la libertatea de stabilire. Pe de alta parte, investitiile
pe termen scurt sau minoritare — si anume achizitionarea de actiuni numai cu intentia de a
realiza un plasament financiar, fira a exista intentia de a influenta administrarea si controlul
intreprinderii — trebuie examinate exclusiv din perspectiva liberei circulatii a capitalurilor®.

28. In timp ce reglementarea investitiilor in intreprinderi din Uniune de citre alte intreprinderi
din Uniune in cadrul pietei interne este, prin urmare, divizata intre doua libertati de piats,
investitiile intreprinderilor din tari terte sunt reglementate exclusiv de normele privind libera
circulatie a capitalurilor. Aceasta din urma este unica prin faptul ca este singura libertate de piata
bazata pe tratat care conferd drepturi nu numai subiectelor din Uniune, ci si intreprinderilor din
tari terte.

29. Din cele de mai sus rezulta cd, incepand cu intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona,
investitiile provenite din tari terte care permit participarea efectiva in cadrul unei intreprinderi
sau controlul asupra acesteia intrd sub incidenta a doua competente diferite ale Uniunii: una
exclusiva (politica comerciald comund) si una partajata (dispozitiile in domeniul pietei interne
referitoare la libera circulatie a capitalurilor). In cadrul fieciruia dintre aceste domenii, statele
membre dispun de o marja de manevra diferitd in ceea ce priveste actiunea unilaterala de
reglementare. Acestea sunt, in principiu, impiedicate sa intreprinda actiuni unilaterale in
domeniul care face obiectul competentelor exclusive (chiar dacd Uniunea nu a actionat), in timp
ce, in cazul in care o competentd este partajata, statele membre nu pot actiona atat timp cat
exista masuri adoptate la nivelul Uniunii ca rezultat al preemptiunii?'.

30. Aceasta suprapunere deschide problema limitei dintre aceste doua tipuri de competente si ne
conduce la aplicarea Regulamentului privind examinarea ISD.

17 A se vedea Hotararea din 22 octombrie 2013, Essent si altii (C-105/12-C-107/12, EU:C:2013:677, punctul 40 si jurisprudenta citata).

8 Hotéararea din 12 decembrie 2006, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, punctul 37) (in care se
concluzioneazi ca libertatea de stabilire se aplica in pofida faptului cad reglementarea in cauza ar putea afecta de asemenea libera
circulatie a capitalurilor in cazul unor participatii mai mici). Aceastd abordare a fost confirmatd ulterior in Hotérarea din
13 noiembrie 2012, Test Claimants in the FII Group Litigation (C-35/11, EU:C:2012:707, punctul 95 si jurisprudenta citata).

1 A se vedea Hotarérea initiald din 13 aprilie 2000, Baars (C-251/98, EU:C:2000:205, punctele 21 si 22) (in care se constaté c4, din moment
ce este vorba despre o participatie care conferd detinatorului o influentd certd asupra deciziilor unei intreprinderi si ii permite s&
stabileascd activitétile intreprinderii, se va aplica libertatea de stabilire).

2 A se vedea printre altele Hotardrea din 10 februarie 2011, Haribo Lakritzen Hans Riegel si Osterreichische Salinen (C-436/08
si C-437/08, EU:C:2011:61, punctul 35 si jurisprudenta citati).

2 A se vedea in acest sens Concluziile noastre prezentate in cauza OBB-Infrastruktur Aktiengesellschaft (C-500/20, EU:C:2022:79,
punctul 64).
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2. Explicarea Regulamentului privind examinarea ISD

31. Regulamentul privind examinarea ISD, adoptat ca mésura de politica comerciald comuna in
temeiul articolului 207 alineatul (1) TFUE, reflecta raspunsul legiuitorului Uniunii la o necesitate
politicé care s-a manifestat in contextul modificérilor ordinii economice globale*.

32. Am descrie Regulamentul privind examinarea ISD ca reprezentand un fel de ornitorinc, o
creatie ciudatd in comparatie cu tipul ,obisnuit” de regulamente prevazut la articolul 288
TFUE®. Prin intermediul acestor instrumente legislative, legiuitorul Uniunii adopta in general
norme obligatorii care sunt direct aplicabile in toate statele membre. Cu toate acestea,
Regulamentul privind examinarea ISD nu impune norme obligatorii si nici nu introduce un
mecanism comun de examinare a investitiilor striine directe. In schimb, acesta pur si simplu
autorizeaza si, prin urmare, nici macar nu obliga statele membre si introducd norme care sa
reglementeze examinarea investitiilor striine directe?. In plus fati de aceastid autorizare,
regulamentul mentionat stabileste de asemenea un cadru de norme comune pe care astfel de
mecanisme nationale (dacd sunt instituite) trebuie sa le respecte, armonizand astfel numai partial
reglementarile nationale existente.

33. O modalitate de a explica aceasta optiune legislativdi o constituie interpretarea
Regulamentului privind examinarea ISD ca reprezentind o punte intre competenta partajata de
reglementare a investitiilor directe (strdine) din perspectiva pietei interne si cea de stabilire a
unei abordiri uniforme a examinarii ,investitiilor stridine directe” in exercitarea competentei
exclusive a Uniunii Europene in domeniul politicii comerciale comune .

34. In opinia noastri, acest argument este destul de intemeiat. De fapt, inainte de intrarea in
vigoare a Regulamentului privind examinarea ISD, un anumit numar de state membre
instituisera masuri pentru a examina circulatia capitalurilor provenind din tari terte pe teritoriul
lor*. Aceste mecanisme reflectau preocupdrile in materie de ordine publica sau de securitate
publica ale acestor state membre, care puteau fi legate de o anumita circulatie a capitalurilor
provenind din striinitate. In conformitate cu competenta partajati a statelor membre in
probleme legate de piata interna, ar fi fost pe deplin legitim ca respectivele masuri nationale sd se
bazeze pe derogarile permise in temeiul articolului 65 alineatul (1) litera (b) TFUE%. Cu toate

2 A se vedea in acest sens Documentul de reflectie al Comisiei privind valorificarea oportunitétilor oferite de globalizare [COM(2017) 240
final], p. 15 (care priveste riscurile asociate in special cu preluarea de cétre intreprinderile de stat, din motive strategice, a societétilor
europene cu tehnologii importante). Unii autori sustin cd inasprirea controlului asupra investitiilor striine este utild pentru a crea o
pozitie de negociere mai bunéd pentru Uniunea Europeand in relatiile sale externe, permitandu-i s actioneze in directia deschiderii
pietelor strdine pentru investitiile Uniunii. A se vedea in general 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,
vol. 46(2), 2019, p. 105-128.

% Acestea fiind spuse, este destul de evident ca legiuitorul Uniunii a recurs la un regulament intrucat articolul 207 alineatul (2) TFUE
prevede utilizarea unui regulament pentru adoptarea de masuri ,care definesc cadrul in care este pusd in aplicare politica comerciald
comund”. Altfel spus, in pofida terminologiei utilizate la articolul 288 TFUE, acest act normativ este mai usor de asimilat unei directive.

% A se observa ca, desi considerentul (8) al Regulamentului privind examinarea ISD explica faptul ca statele membre nu sunt obligate sa
adopte un mecanism de examinare, se pare ca acestea sunt puternic incurajate s faca acest lucru. A se vedea in acest sens comunicarea
Comisiei intitulata ,Orientari adresate statelor membre privind investitiile strdine directe si libera circulatie a capitalurilor din téri terte
si privind protectia activelor strategice ale Europei, in perspectiva aplicérii [Regulamentului privind examinarea ISD]” (JO 2000, C 99 I,
p.1si2).

% A se vedea in aceastd privintd Cremona, M., ,Regulating FDI in the EU Legal Framework”, in Bourgeois, J.H.]. (editor), EU Framework for
Foreign Direct Investment Control, Wolters Kluwer, Alphen-sur-le-Rhin, 2019, p. 35.

% Potrivit listei mecanismelor de examinare notificate de statele membre si intocmite de Comisie in temeiul articolului 3 alineatul (8) din
Regulamentul privind examinarea ISD, se pare cd un numar mare de state membre au instituit un anumit tip de mecanism de examinare
inainte de data intrérii in vigoare a regulamentului respectiv.

7 A se vedea in aceastd privintd considerentul (4) al Regulamentului privind examinarea ISD, care aratd ca acest regulament ,nu aduce
atingere dreptului statelor membre de a deroga de la libera circulatie a capitalurilor, astfel cum se prevede la articolul 65 alineatul (1)
litera (b) din TFUE”, si la care face referire instanta de trimitere in cadrul primei sale intrebari.
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acestea, in masura in care includerea in sfera competentelor exclusive in domeniul politicii
comerciale comune, prin Tratatul de la Lisabona, a circulatiei capitalurilor care tin de ,investitiile
strdine directe”, aceste mecanisme nationale care reglementeaza circulatia capitalurilor provenind
din téri terte au devenit, fara indoiald, nevalide.

35. Din aceastd perspectivd, Regulamentul privind examinarea ISD poate fi interpretat in sensul
cd restabileste legalitatea mecanismelor existente ale statelor membre de examinare a investitiilor
strdine directe®. Cu alte cuvinte, Regulamentul privind examinarea ISD ,deleagd” din nou
competente statelor membre intr-un domeniu in care acestea le pierdusera odata cu intrarea in
vigoare a Tratatului de la Lisabona®.

36. O intrebare conexi este dacd competenta in materie de politicd comerciald comuna poate fi
utilizata ca instrument de armonizare a reglementarilor nationale. Dupa cum s-a explicat,
Regulamentul privind examinarea ISD contine unele norme care trebuie urmate de toate
mecanismele de examinare ale statelor membre. Cu alte cuvinte, s-ar putea considera ca
armonizarea reglementdrilor nationale care permit examinarea investitiilor straine directe ar
trebui s se bazeze pe dispozitiile privind piata interna, precum articolul 64 TFUE. Cu toate
acestea, consideram cd simplul fapt cd o masura a Uniunii armonizeaza reglementérile nationale
nu o exclude neaparat din sfera politicii comerciale comune. Astfel, o masura a Uniunii poate
intra in sfera politicii comerciale comune in cazul in care ,este destinat[d] in esenta sa [...]
promoveze, sa [...] faciliteze sau sd [...] reglementeze «schimburile comerciale cu unul sau mai
multe state terte» si are efecte directe si imediate asupra acestora”®. Este clar cd armonizarea
mecanismelor nationale de examinare a investitiilor stridine directe are asemenea efecte ..

37. Avand in vedere cele de mai sus, Regulamentul privind examinarea ISD, care, in acelasi timp,
mentine mecanismele nationale de examinare si introduce unele norme comune, poate fi inteles
ca o modalitate de a pune in aplicare articolul 207 alineatul (6) TFUE. Aceasta dispozitie prevede
ca competentele atribuite Uniunii in domeniul politicii comerciale comune nu aduc atingere
delimitérii competentelor intre Uniune si statele membre. Avand in vedere cd investitiile directe
provenind din tari terte ramin de asemenea un aspect care tine de piata internd (si anume o
competentd partajatd), instituirea unui mecanism comun de examinare a investitiilor directe
»straine”, care ar inlocui mecanismele proprii ale statelor membre, ar trebui justificata din
punctul de vedere al principiului subsidiaritatii. Acest lucru ar putea explica alegerea

% Articolul 2 alineatul (1) TFUE, privind competentele exclusive ale Uniunii, prevede c4, in aceste domenii, statele membre pot legifera
numai dacd sunt abilitate de Uniune.

In caz contrar, avand in vedere ca Regulamentul privind examinarea ISD nici macar nu obligi statele membre si instituie mecanisme de
examinare, s-ar putea argumenta ci nu este necesar un act obligatoriu din punct de vedere juridic. Intr-adevir, ar fi fost suficient ca
Uniunea Europeand si utilizeze anumite masuri fiara caracter obligatoriu pentru a incuraja statele membre sd actioneze. Prin urmare,
alegerea unui act obligatoriu din punct de vedere juridic ar putea fi explicatd de asemenea prin necesitatea de a solutiona problema

< ey

competentei creatd de Tratatul de la Lisabona, necesitind astfel o anumita expresie a unei ,abilitiri” a statelor membre.

% Avizul 2/15 (Acord de liber schimb intre Uniunea Europeani si Republica Singapore) din 16 mai 2017 (EU:C:2017:376, punctul 36 si
jurisprudenta citatd). A se vedea de asemenea prin analogie Hotararea din 18 iulie 2013, Daiichi Sankyo si Sanofi-Aventis Deutschland
(C-414/11, EU:C:2013:520, punctul 52) [in care se constata cd mésurile Uniunii in materie de proprietate intelectuald, domeniu care tine
de competentele partajate, ,care prezinta o legdtura specifica cu schimburile comerciale internationale sunt susceptibile sa fie incluse in
notiunea «aspecte comerciale ale proprietatii intelectuale» vizate la articolul 207 alineatul (1) TFUE si, in consecintd, in domeniul
politicii comerciale comune”].

In aceasta privint, a se vedea Avizul 2/15 (Acord de liber schimb intre Uniunea Europeani si Republica Singapore) din 16 mai 2017
(EU:C:2017:376, punctul 84), in care Curtea a precizat ci ,delimitare[a] domeniului de aplicare al politicii comerciale comune in ceea ce
priveste investitiile straine este expresia faptului ca orice act al Uniunii care promoveaz3, faciliteazd sau reglementeaza participarea unei
persoane fizice sau juridice dintr-un stat tert in Uniune si invers la gestiunea sau la controlul unei societiti care desfasoara o activitate
economici este de naturi si aiba efecte directe si imediate asupra schimburilor comerciale dintre acest stat tert si Uniune, in timp ce o
astfel de legétura specificd cu respectivele schimburi lipseste in cazul unor investitii care nu conduc la o asemenea participare”.
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legiuitorului Uniunii de a opta (cel putin pentru moment)* pentru un sistem descentralizat de
examinare a investitiilor strdine directe, subordonat optiunilor de reglementare ale statelor
membre. Aceste alegeri sunt insd reglementate de normele pietei interne, inclusiv de cele care
reglementeaza derogarile de la libertétile fundamentale aferente pietei.

3. Regulamentul privind examinarea ISD se aplicd in prezenta cauzd?

38. Cele de mai sus ne permit sd concluziondm ca nu exista niciun obstacol in calea includerii
unui mecanism national de examinare a investitiilor directe ,strdine”, precum cel instituit prin
Legea nr. LVIII din 2020, in domeniul de aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD.

39. Aceasta concluzie ne determina sa ne indreptam atentia asupra pozitiei Comisiei. Aceasta
considera cd Regulamentul privind examinarea ISD nu poate fi aplicat in prezenta cauza, intrucat
intreprinderile din Uniune nu pot face obiectul unei examindri in temeiul acestui regulament.
Reclamanta, a cirei investitie propusi a fost blocatd, este o societate stabilitd in Uniune. In
temeiul articolului 54 TFUE si al jurisprudentei relevante, ,nationalitatea” unei societati nu
depinde decat de sediul sdu social, actionariatul sdu neprezentand relevanta *.

40. In sedinti, Comisia a subliniat c4, potrivit articolului 2 alineatul (2) din Regulamentul privind
examinarea ISD, un ,investitor strdin” este o intreprindere dintr-o tara tertd care intentioneaza sa
realizeze sau a realizat o investitie straina directa. Ea a insistat in special asupra faptului ca aceasta
definitie nu vizeaza decét o persoana fizica sau juridica ,dintr-o tard tertd”. Prin urmare, acest
regulament nu s-ar putea aplica, in principiu, societétilor cu sediul in Uniune. Astfel, reclamanta,
o societate inregistratd in Ungaria, nu poate fi considerata ca fiind o intreprindere dintr-o tara
terta. Regulamentul privind examinarea ISD nu s-ar aplica ,ratione personae”.

41. In opinia noastri, in observatiile sale cu privire la inaplicabilitatea Regulamentului privind
examinarea ISD, Comisia ignord in mod convenabil articolul 2 punctul 1 din acesta. Aceastd
dispozitie defineste ceea ce se intelege, in sensul regulamentului mentionat, prin notiunea de
investitii straine directe. Este vorba despre ,,0 investitie de orice naturd efectuatid de un investitor
strdin cu scopul de a stabili sau de a mentine legaturi durabile si directe intre investitorul stréin si
antreprenorul sau intreprinderea carora le sunt destinate aceste fonduri pentru desfasurarea unei
activititi economice intr-un stat membru, inclusiv investitiile care permit o participare efectiva la
administrarea sau la controlul unei intreprinderi care desfasoara o activitate economica”*.

42. Domeniul de aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD, astfel cum este previazut la
articolul 1 alineatul (1) din acesta, il constituie stabilirea unui cadru pentru examinarea de catre
statele membre a investitiilor strdine directe in Uniunea Europeana. Aceastd notiune include, la
randul sdu, investitiile de orice tip prin care investitorul strdin obtine o participare efectivd in
cadrul unei intreprinderi din Uniune sau un control efectiv asupra acesteia.

43. Este de la sine inteles ca Regulamentul privind examinarea ISD vizeaza numai investitorii
strdini. Totusi, pentru a permite controlul acestor investitori, el cuprinde toate tipurile posibile
de investitii prin care un investitor strain dobandeste controlul asupra unei intreprinderi din

%2 Observam cé programul de lucru al Comisiei pentru 2023 pare s vizeze consolidarea Regulamentului privind examinarea ISD. A se
vedea Comunicarea Comisiei citre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul Regiunilor,
Programul de lucru al Comisiei pentru 2023, O Uniune ferma si unita [COM(2022) 548 final], p. 7 si 8.

% A se vedea printre altele Hotérarea din 1 aprilie 2014, Felixstowe Dock and Railway Company si altii (C-80/12, EU:C:2014:200,
punctul 40).

% Sublinierea noastra.
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Uniune. Cu alte cuvinte, el nu impune nicio limitare in ceea ce priveste structura sau procesul de
investitii ca atare. In consecinti, pentru ca o investitie si intre in domeniul de aplicare al
Regulamentului privind examinarea ISD, procesul de investitii nu trebuie neaparat si se realizeze
in mod direct (de exemplu atunci cdnd un investitor strdin dobandeste controlul asupra unei
intreprinderi din Uniune prin achizitionarea directa a actiunilor sale), ci poate fi realizat indirect
(de exemplu atunci cAnd un investitor strdin preia controlul asupra unei intreprinderi din Uniune
achizitionand actiunile sale prin intermediul unei alte intreprinderi din Uniune). Ceea ce conteaza
este cine dobdndeste in cele din urma controlul asupra intreprinderii din Uniune in cauza.

44. Guvernul italian sustine aceasta interpretare a domeniului de aplicare al Regulamentului
privind examinarea ISD. Acest guvern invoca de asemenea un argument contextual relevant in
aceastd privinta. Atunci caind enumera, la articolul 4 alineatul (2) litera (a) din acesta, factorii care
pot fi luati in considerare pentru a stabili dacd o investitie straina directd este susceptibild sa
afecteze securitatea sau ordinea publicd, Regulamentul privind examinarea ISD precizeaza cd se
poate lua in considerare ,daca investitorul strain este controlat direct sau indirect de guvernul
unei tari terte”. In consecinti, guvernul italian arati ci, dacd controlul indirect de citre un
investitor dintr-o tara tertd este relevant pentru a stabili daca o tara tertd este raspunzatoare
pentru o anumita investitie, acesta trebuie sa fie relevant si in contextul unui investitor stabilit in
Uniune, care poate fi controlat efectiv de un investitor dintr-o tara tertd. Prin urmare,
Regulamentul privind examinarea ISD ar include investitiile striaine directe ,indirecte”.

45. In opinia noastrd, orice altd interpretare ar fi contrari scopului Regulamentului privind
examinarea ISD, si anume acela de a permite examinarea investitiilor straine directe pentru a
stabili dacd investitia in cauza ar putea pune in pericol (sau cel putin ar putea ameninta si pund in
pericol) ordinea publicd sau securitatea Uniunii Europene sau a statelor membre. Acest lucru este
valabil atat pentru achizitiile directe din strainatate, cat si pentru acordurile prin care capitalul
este transferat unei entititi cu sediul in Uniune pentru a achizitiona o anumiti tinti. In opinia
noastrd, a accepta pozitia Comisiei si a ne baza doar pe criteriul formal al sediului unei societati,
fara a lua in considerare cine dobandeste controlul asupra unui obiectiv de investitii printr-o
anumitd tranzactie, ar ignora atat realitatea practicilor comerciale, cat si scopul examinarii
investitiilor straine directe *.

46. Atatin observatiile sale scrise, cét si in sedinta, Comisia a sustinut cd investitiile strdine directe
sindirecte” ar putea intra in domeniul de aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD
numai in mod exceptional, in scopul de a preveni eludarea mecanismelor de examinare.
Regulamentul privind examinarea ISD face referire la eludare in considerentul (10) si impune, in
virtutea articolului 3 alineatul (6) din acesta, ca statele membre care dispun de mecanisme de
examinare sa adopte masurile necesare pentru identificarea si prevenirea eludarii mecanismelor
nationale de examinare si a deciziilor de examinare aferente. Notiunea de ,eludare” se extinde la
»investitiile care provin din interiorul Uniunii” numai dacd aceste investitii (i) sunt ,intermediate
prin aranjamente artificiale”, (ii) ,nu reflectd realitatea economicd” si (iii) ,eludeazd mecanismele
si deciziile de examinare”. Nu aceasta pare sa fie situatia in speta.

47. Cu toate acestea, cu exceptia cazului in care eludarea este constatata prin intermediul unui alt
instrument elaborat in mod specific in acest scop, insasi constatarea eludarii unui mecanism de
examinare impune examinarea unei anumite tranzactii de capital. Cu alte cuvinte, pentru a

% Dupa cum a mentionat deja Cohen in articolul séu de referinta din 1935, sediul unei corporatii nu spune aproape nimic despre activitétile
sale; a se vedea in aceasta privintd Cohen, F. S., ,Transcendental Nonsense and the Functional Approach”, Columbia Law Review, vol. 35
(6), 1935, p. 809, la p. 810.
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stabili daca are intr-adevar ca obiect eludarea mecanismelor sau a deciziilor nationale de
examinare, o tranzactie trebuie sa se incadreze mai intai in domeniul de aplicare al
Regulamentului privind examinarea ISD.

48. In orice caz, excluderea unui tip de tranzactie, precum cel in discutie in speti, din domeniul de
aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD ar fi de natura sa submineze obiectivul insusi
de examinare a investitiei stridine directe care amenintd interesul national sau al Uniunii.
Intr-adevir, in sensul unui instrument ,ex ante”, precum mecanismele nationale de examinare a
investitiilor, care este diferenta dintre un investitor dintr-o tara terta care dobandeste controlul
asupra unei intreprinderi strategice din Uniune direct din strainatate sau prin intermediul unei
alte intreprinderi din Uniune? In ambele cazuri, investitorul striin dobandeste controlul asupra
intreprinderii din Uniune in cauza si, prin urmare, dobandeste posibilitatea de a determina
viitorul intreprinderii respective: de a o exploata in conformitate cu conditiile de piata, de a o
deposeda de toate activele valoroase (in cazul nostru, de exemplu, de a inunda cariera, facind-o
inutilizabild), de a revinde intreprinderea sau pur si simplu de a o inchide complet. De esenta este
faptul cd un investitor strain a dobandit controlul asupra unei intreprinderi strategice din Uniune.

49. In opinia noastra, Regulamentul privind examinarea ISD vizeazi tocmai impiedicarea unui
eventual control din partea unei entitati dintr-o tara terta in cazul in care se considera ca o
investitie reprezinti o amenintare la adresa securititii sau a ordinii publice. In consecinta,
sugeram Curtii sa admita ca si investitiile straine directe ,indirecte” efectuate prin intermediul
unei intreprinderi cu sediul in Uniune pot intra in domeniul de aplicare al Regulamentului
privind examinarea ISD, in cazul in care asemenea investitii ar permite investitorului strain sa
dobandeasca controlul asupra intreprinderii achizitionate.

50. Acestea fiind spuse, ar trebui sa fie clar ca examinarea investitiilor directe provenite din tari
terte efectuate prin intermediul unei intreprinderi stabilite in Uniune nu implica in mod automat
faptul ca o astfel de investitie poate fi blocatd fara indeplinirea unor conditii suplimentare. Nu
poate fi ignorat faptul ca supunerea achizitionarii societétilor din Uniune de catre investitori din
tari terte unei examinari este deja in sine un obstacol in calea exercitérii celor patru libertati
aferente pietei®.

51. In opinia noastr, atunci caAnd intr-un domeniu se suprapun competentele Uniunii, legiuitorul
Uniunii trebuie s tind seama in mod corespunzator de preocuparile care se nasc in legatura cu
ambele domenii. Prin urmare, chiar daci a legiferat pe baza articolului 207 alineatul (1) TFUE ca
temei juridic predominant®, legiuitorul Uniunii era obligat si ia in considerare drepturile care
decurg din normele tratatului privind cele patru libertati aferente pietei, indiferent daca aceste
drepturi sunt in beneficiul intreprinderilor din Uniune sau din tari terte. Cu alte cuvinte, chiar
dacd Regulamentul privind examinarea ISD ,abiliteazd”, in temeiul articolului 207 alineatul (1)
TFUE, statele membre sa instituie mecanisme de examinare a investitiilor straine directe pe baza

faptului ca astfel de investitii pot da nastere unor preocupiri privind ordinea publica si securitatea,

% A se vedea prin analogie Hotaréarea din 31 ianuarie 1984, Luisi si Carbone (286/82 si 26/83, EU:C:1984:35, punctul 34), Hotéréarea din
23 februarie 1995, Bordessa si altii (C-358/93 si C-416/93, EU:C:1995:54, punctele 24-26), si Hotararea din 14 decembrie 1995, Sanz de
Lera si altii (C-163/94, C-165/94 si C-250/94, EU:C:1995:451, punctul 24) (care explica faptul cd aprobarea anterioard a exportului de
valuta constituie o restrictie privind libera circulatie a capitalurilor).

7 A se vedea de exemplu Hotérarea din 22 octombrie 2013, Comisia/Consiliul (C-137/12, EU:C:2013:675, punctul 53) (in care se constata
ci, atunci cand se dovedeste ci un act urméreste o dubli finalitate sau cd are o componenté dubla, una fiind preponderenti, iar cealaltd
accesorie, actul trebuie si aiba un temei juridic impus de finalitatea sau de componenta preponderent).
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acest regulament nu poate eluda cerintele prevazute la articolul 65 alineatul (1) TFUE. Tocmai din
aceastd perspectivd trebuie inteleasd trimiterea la articolul 65 alineatul (1) TFUE in cadrul
considerentului (4) al regulamentului*.

52. Regulamentul privind examinarea ISD reflecta intr-adevar justificarile posibile si, implicit, si
criteriile generale de evaluare a proportionalitatii unei restrictii privind dreptul la libera
circulatie, care decurg din clauzele derogatorii din tratat. Acest lucru este vizibil in special la
articolul 4 din regulamentul respectiv, care prevede o listd neexhaustivd a factorilor pe care
statele membre ii pot lua in considerare pentru a stabili dacd o anumita tranzactie care implica
investitii straine este de natura sa afecteze securitatea sau ordinea publica.

53. In cazul in care normele referitoare la piata interna nu ar fi integrate in Regulamentul privind
examinarea ISD si in mecanismele nationale autorizate in temeiul acestuia, libertatile aferente
pietei de care dispun toate societitile din Uniune ar putea fi afectate in mod disproportionat pe
baza simplului motiv céd aceste societiti au actionari straini. Pentru a evita o incélcare a acestor
libertati, reglementirile nationale, precum Legea nr. LVIII din 2020, pe care Regulamentul
privind examinarea ISD le autorizeaza, nu ar trebui excluse de la eventuala examinare din
perspectiva normelor tratatului referitoare la piata internd. Am insista mai curdnd asupra
faptului cé orice tranzactie care face obiectul unui mecanism de examinare trebuie si beneficieze
de o analizd completd a proportionalitétii in conformitate cu criteriile prevazute la articolul 65
alineatul (1) TFUE®.

54. Pentru a rezuma discutia de mai sus, consideram ca o reglementare nationald precum Legea
nr. LVIII din 2020 intrd in domeniul de aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD, chiar
dacd permite examinarea investitiilor striaine directe ,indirecte” efectuate prin intermediul unei
intreprinderi din Uniune.

C. Competenta Curtii

55. Aplicabilitatea Regulamentului privind examinarea ISD solutioneazd de asemenea aspectul
legat de competenta Curtii in prezenta cauza.

56. Acest aspect a fost invocat de Comisie, care a considerat aceastd cauza ca fiind exclusiv o
problema de piatd internd. Toate elementele litigiului aflat pe rolul instantei nationale pot fi
considerate ca fiind interne Ungariei: o societate maghiara doreste sa achizitioneze o alté societate
maghiard, dar este impiedicatd s faca acest lucru in temeiul dreptului maghiar. Situatiile interne
nu intrd in sfera normelor pietei interne. Totusi, in pofida acestei obiectii, Comisia a concluzionat
insa in sensul competentei Curtii, bazandu-se pe imprejurarea cd reclamanta este detinutd in
intregime de Xella Germania. Din acest motiv, in opinia Comisiei, este posibil ca prezenta cauza
sa nu fie calificata ca fiind internd unui singur stat membru.

57. In sedinta, aceste observatii cu privire la competenta au dat nastere unor discutii cu privire la
g )

ceea ce face ca o situatie sa fie calificata drept ,internd”, precum si cu privire la elementele care pot
fi luate in considerare pentru a califica o tranzactie intre doud societati din acelasi stat membru

In consecinti, nu ne convinge sugestia potrivit cireia trimiterea la articolul 65 alineatul (1) TFUE care figureazi in considerentul (4) al
Regulamentului privind examinarea ISD inseamnd ci statele membre pot alege sé instituie diferite mecanisme de examinare care si
vizeze investitiile directe provenite din tari terte, care nu intrd in domeniul de aplicare al acestui regulament.

¥ Vom reveni asupra acestui argument in sectiunea D.2 din prezentele concluzii.
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drept o tranzactie ,transfrontaliera”®. Avand in vedere, de asemenea, posibilitatea de a califica
situatia din prezenta cauzd ca fiind interna, discutia s-a axat si pe relevanta Hotararii Curtii
Ullens de Schooten*.

58. Chiar daca ne intriga aceste intrebari si chiar daca jurisprudenta Curtii clarifica doar partial
aspectele invocate, vom rezista tentatiei de a le aborda in prezentele concluzii. Pur si simplu nu
consideram cd acestea sunt relevante avand in vedere imprejurérile prezentei cauze.

59. Dupd cum s-a explicat la punctele 49 si 54 din prezentele concluzii, prezenta cauza intra in
domeniul de aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD. In concluzie, achizitionarea
Janes pe care o propune reclamanta poate fi calificata drept ,investitie straina directd” in sensul
Regulamentului privind examinarea ISD. Intrucat litigiul principal intra astfel sub incidenta
reglementarii Uniunii care urmareste printre alte lucruri armonizarea mecanismelor nationale de
examinare, este lipsit de relevanta aspectul daca situatia in cauza este interna. Competenta Curtii
este stabilita prin simpla aplicabilitate a dreptului derivat al Uniunii in litigiul in cauza *.

60. Astfel cum s-a confirmat in sedinta, un argument suplimentar pentru a califica in acest mod
cauza este ca guvernul maghiar considerd ca Legea nr. LVIII din 2020 intrd in domeniul de
aplicare al Regulamentului privind examinarea ISD. Intr-adevir, dupi cum a confirmat si
Comisia, in conformitate cu obligatia care ii revine in temeiul articolului 3 alineatul (7) din
regulamentul mentionat, guvernul maghiar a notificat aceasti reglementare Comisiei. In
conformitate cu aceastd notificare si in conformitate cu articolul 3 alineatul (8) din acelasi
regulament, Comisia a publicat ulterior reglementarea maghiara relevanta ca parte a listei
mecanismelor de examinare ale statelor membre. Avand in vedere cd Legea nr. LVIII din 2020
este, potrivit instantei de trimitere, legea aplicabila in cauza cu care este sesizata, intrucat a servit
drept temei juridic al deciziei atacate, aplicabilitatea dreptului Uniunii si utilitatea interpretarii
solicitate Curtii in cadrul procedurii preliminare sunt evidente. Clarificarea solicitata va permite
instantei de trimitere sa aprecieze daca Legea nr. LVIII din 2020 a depasit limitele stabilite de
dreptul Uniunii.

61. In cazul in care Curtea nu este totusi de acord cu interpretarea noastra legati de competents,
vom oferi pe scurt alte trei posibilitati de stabilire a competentei.

“ Intemeindu-se pe imprejurarea ci Xella Germania detine 100 % din actiunile reclamantei, Comisia a apreciat in plus ca aceastd cauzi
trebuie solutionatd pe baza normelor referitoare la libertatea de stabilire, dat fiind ca investitiile directe ,strdine” in interiorul Uniunii
care determini detinerea controlului tin de aceasti libertate aferenti pietei. In sustinerea acestei constatiri, Comisia a invocat Hotaréarea
din 1 februarie 2001, Mac Quen si altii (C-108/96, EU:C:2001:67, punctul 16), precum si Hotérarea din 17 octombrie 2002, Payroll si altii
(C-79/01, EU:C:2002:592, punctul 25). In opinia sa, elementul transfrontalier relevant, care justifici competenta Curtii, se intemeiazi pe
imprejurarea ci reclamanta ar putea invoca dreptul de stabilire transfrontaliera al Xella Germania. In sedinti, Comisia nu a putut totusi
s explice de ce ar trebui ca verificarea actionarilor si se opreascé la Xella Germania si nu la Xella Luxemburg sau la societatea din
Bermuda. Daci tranzactia in cauza este privita din perspectiva acestei din urma intreprinderi, reclamanta ar putea invoca de asemenea
libera circulatie a capitalurilor conferitd ,bunicii” sale din Bermuda, intrucét, in temeiul articolului 63 alineatul (1) TFUE, circulatia
capitalurilor dinspre tari terte cétre Uniunea Europeana face de asemenea obiectul liberalizarii.

# Hotararea din 15 noiembrie 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

# Asa cum o demonstreazd doctrina, caracterul intern al unei situatii constituie un obstacol in ceea ce priveste competenta Curtii doar in
cazurile care implica integrarea negativéd (aplicarea directd a libertétilor fundamentale prevazute de tratat), dar nu si in cazurile care
implica o integrare pozitiva (aplicarea dreptului derivat armonizat al Uniunii in situatii care, altfel, ar fi interne). A se vedea de exemplu
Mataija, M., ,Internal Situations in Community Law: An Uncertain Safeguard of Competences Within the Internal Market”, Croatian
Yearbook of European Law and Policy, vol. 5, 2009, p. 31-63, p. 37-40.
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62. In primul rand, desi nu suntem sustinitori infocati ai acestei abordari jurisprudentiale, este
evident ca Curtea ar putea stabili competenta pe baza potentialelor efecte transfrontaliere care
decurg din mecanismul de examinare maghiar®. Este dificil de contestat ca nu este ,exclus” ca o
intreprindere dintr-un alt stat membru care este detinuta de o intreprindere dintr-un stat tert sa
poata fi interesatd de achizitionarea unei societiti maghiare ,strategice”. Acest lucru este usor de
imaginat in spetd, dat fiind ca achizitia ar fi putut fi efectuata in mod direct de Xella Germania.
Astfel, reglementarea maghiara in discutie are un potential efect transfrontalier.

63. In al doilea rand, ar putea fi o sursa de inspiratie si Hotdrarea Felixstowe Dock and Railway
Company si altii*. In cauza respectivi, reclamantele, societiti cu sediul in Regatul Unit, au fost in
masurad sa invoce libertatea de stabilire a filialei lor luxemburgheze, intrucat acestea erau ,tratate
mai dezavantajos din punct de vedere fiscal [din cauza acestei societati de legatura
luxemburgheze] decat ar fi [fost] daca ar fi fost legate de societatea care cesioneaza pierderile
prin intermediul unei societati de legatura stabilite in Regatul Unit”*. Prin urmare, competenta
ar putea fi stabilita atat pentru societatea/societatile-mama din Uniune in discutie in prezenta
cauza (Xella Germania si Xella Luxemburg) si pentru beneficiarul real final al Lone Star (de
cetatenie irlandezd), in temeiul libertatii de stabilire, cat si pentru societatea-,bunica” din tara
tertd (societatea din Bermuda), in temeiul liberei circulatii a capitalurilor.

64. In sfarsit, existd chiar posibilitatea de a stabili competenta in abstracto pe baza trimiterii, de
tipul celei din Hotararea Dzodzi*, la articolul 276 punctul 3 din Legea nr. LVIII din 2020, la
definitia unei ,societati strategice” [care pare si alinieze aceasta definitie la articolul 4
alineatul (1) literele (a)-(e) din Regulamentul privind examinarea ISD] si la articolul 283
alineatul (1) litera (b) din Legea nr. LVIII din 2020 privind limitele justificarii ministrului de a
recurge la dreptul de veto care i-a fost atribuit [care face trimitere la articolul 52 alineatul (1) si la
articolul 65 alineatul (1) TFUE].

65. Indiferent de modul de incadrare a cauzei, Curtea este, asadar, competenta sa raspunda la
intrebéarile adresate de instanta de trimitere.

D. Conditii in care statele membre pot examina si bloca investitiile strdine directe
windirecte”

66. Astfel cum s-a explicat punctele 50-53 din prezentele concluzii, toate mecanismele de
examinare ale statelor membre, astfel cum sunt autorizate prin Regulamentul privind examinarea
ISD, trebuie sa respecte libertatile aferente pietei interne, prevazute de tratat.

67. Curtea considera cd toate masurile care interzic, ingreuneaza sau fac mai putin atractiva
exercitarea libertatilor aferente pietei constituie restrictii ale acestor libertati*.

% A se vedea in acest sens Hotdrarea din 11 martie 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punctul 24), Hotararea din
8 mai 2013, Libert si altii (C-197/11 si C-203/11, EU:C:2013:288, punctul 34), si Hotararea din 5 decembrie 2013, Venturini si altii
(C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punctul 25).

#  Hotararea din 1 aprilie 2014, Felixstowe Dock and Railway Company si altii (C-80/12, EU:C:2014:200).

% Ibidem, punctul 24.

% Hotararea din 18 octombrie 1990, Dzodzi (C-297/88 si C-197/89, EU:C:1990:360, punctul 41).

7 A se vedea ex multis, in ceea ce priveste libertatea Ele stabilire, Hotararea din 25 octombrie 2017, Polbud — Wykonawstwo (C-106/16,
EU:C:2017:804, punctul 46 si jurisprudenta citatd). In ceea ce priveste libera circulatie a capitalurilor, a se vedea de exemplu Hotararea
din 18 ijunie 2020, Comisia/Ungaria (Transparentd asociativa) (C-78/18, EU:C:2020:476, punctele 52 si 53, precum si jurisprudenta
citata).
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68. Simpla existentd a unui mecanism de examinare face ca investitiile directe provenite din tari
terte sa fie mai putin atractive. Decizia atacatd, care blocheaza achizitionarea Janes, nu face, in
mod evident, doar mai putin atractiva exercitarea dreptului de a investi intr-o intreprindere din
Uniune [in temeiul articolului 63 alineatul (1) TFUE] si a dreptului de stabilire (in temeiul
articolelor 49 si 54 TFUE), ci face ca aceasta si fie, de fapt, pe deplin imposibild *.

69. Cu toate acestea, restrictiile privind exercitarea libertatilor fundamentale sunt posibile daca
sunt justificate de motive legitime de interes general si daca sunt adecvate si necesare pentru
protejarea acestor interese. Aspectul daca sunt indeplinite aceste doud cerinte, si anume cea
privind justificarea acceptabila si cea privind proportionalitatea, face obiectul unui control
jurisdictional in temeiul dreptului Uniunii. Reglementarile nationale, cum ar fi Legea nr. LVIII din
2020, precum si deciziile individuale intemeiate pe aceasta trebuie sa respecte conditiile impuse de
dreptul Uniunii. In consecintd si avand in vedere ci, in cadrul unei proceduri preliminare,
competenta Curtii se limiteaza la a furniza o interpretare a conditiilor impuse de dreptul Uniunii,
va reveni instantei nationale sarcina de a aprecia daca Legea nr. LVIII din 2020, astfel cum este
aplicata de ministru, indeplineste aceste conditii.

1. Scopul legitim

70. Articolul 1 alineatul (1) din Regulamentul privind examinarea ISD permite mecanismelor
nationale de examinare sa restrictioneze fluxurile de capital pentru doud motive posibile:
protejarea securititii publice, pe de o parte, si protejarea ordinii publice, pe de alti parte. In
aceasta privintd, regulamentul mentionat utilizeaza motivele justificative deja expuse in tratat®,
precum si in acordurile internationale obligatorii pentru Uniunea Europeana®. Mai specific,
considerentul (35) al regulamentului mentionat explica faptul cd punerea in aplicare a acestuia de
citre Uniunea Europeana sau de citre statele sale membre trebuie si respecte articolul XIV
litera (a) si articolul XIV bis din Acordul general privind comertul cu servicii (GATS)®, precum
si dreptul Uniunii in general.

71. In spetd, intrebarea preliminari priveste numai justificirile intemeiate pe motive de ordine
publicé sau de siguranta publicd, astfel cum sunt previzute la articolul 65 alineatul (1) litera (b)
TFUE. Trebuie remarcat faptul ca aceleasi motive sunt de asemenea avute in vedere ca posibile
justificiri pentru o restrictie privind libertatea de stabilire prevazuta la articolul 52 alineatul (1)
TFUE. Prin urmare, vom analiza modul in care aceste justificari sunt tratate in jurisprudenta
Curtii.

“ Dupad cum am explicat la punctul 63 din prezentele concluzii cu privire la aspectul legat de competentd, in functie subiectul avut in

vedere, in prezenta cauzi reglementarea poate fi interpretata ca instituind fie o restrictie a liberei circulatii a capitalurilor (a societétii din
Bermuda), fie o restrictie a libertétii de stabilire (a Xella Germania, a Xella Luxemburg sau chiar a resortisantului irlandez aflat la capatul
lantului de participatie corporativi la nivelul intregului grup Xella).

#  Amintim ca considerentul (4) al Regulamentului privind examinarea ISD explica faptul cd cadrul stabilit prin acesta ,nu aduce atingere
dreptului statelor membre de a deroga de la libera circulatie a capitalurilor, astfel cum se prevede la articolul 65 alineatul (1) litera (b) din
TFUE".

A se vedea in aceastd privintd considerentul (3) al Regulamentului privind examinarea ISD, care mentioneazi ci, in conformitate cu
angajamentele asumate in cadrul OMC si al Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica, precum si in cadrul acordurilor
comerciale si de investitii incheiate cu téri terte, ,Uniunea si statele membre au posibilitatea de a adopta mésuri restrictive privind
investitiile strdine directe din motive privind securitatea sau ordinea public4, sub rezerva indeplinirii anumitor cerinte”.

5 In ceea ce priveste domeniul de aplicare al exceptiei privind securitatea publici si ordinea publica previzute de aceste dispozitii ale
GATS, a se vedea Velten, J., ,Screening Foreign Direct Investment in the EU. Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options”,
European Yearbook of International Economic Law, vol. 26, 2022, p. 59 si urmétoarele.
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72. In primul rand, este necesar si explicim — iar in opinia noastri aceasti explicatie raspunde
trimiterii ficute la articolul 4 alineatul (2) TUE de catre instanta nationald — ca statele membre
sunt, in principiu, libere si stabileasca cerintele de ordine publicd si de sigurantd publica in
conformitate cu nevoile lor nationale®. Aceste preocupiri pot varia de la o perioada la alta si de
la un stat membru la altul®®. Dreptul Uniunii nu reglementeazi aceste decizii.

73. Cu toate acestea, dreptul Uniunii stabileste cadrul optiunilor de politicd nationald, instituind
cerinta ca motivele justificative sd fie interpretate in mod restrictiv, dat fiind ca permit derogari de
la norma pe baza céreia investitiile directe sunt, in principiu, liberalizate®*. Prin urmare, aceste
justificari nu pot fi invocate decét in caz de amenintare reala si suficient de grava care afecteaza
un interes fundamental al societétii®, chiar in situatia in care exista numai probabilitatea unei
asemenea amenintari.

74. Prin urmare, un stat membru este obligat si explice, in primul rdnd, motivul pentru care
interesul care a generat restrictia in cauza este perceput ca fiind fundamental in societatea sa si,
in al doilea rand, motivul pentru care activitatea care face obiectul restrictiei reprezintd o
amenintare reald si suficient de grava la adresa interesului fundamental respectiv.

75. Potrivit guvernului maghiar, Legea nr. LVIII din 2020 urmareste sa protejeze doua interese
fundamentale ale societatii maghiare. Primul interes declarat este de a preveni achizitiile
speculative in sectoare considerate strategice pentru economia Ungariei, in special in urma
pandemiei de COVID-19. Al doilea interes declarat il reprezintd protectia securitatii
aprovizionadrii, in speta cu nisip, pietris si argila in Ungaria.

76. In opinia noastri si astfel cum sustin reclamanta, guvernul italian si Comisia, primul motiv
invocat de guvernul maghiar nu poate fi admis in temeiul exceptiei de ordine publica. Rezultd din
jurisprudenta ca, in abstracto, motivele de naturd pur economica nu pot servi drept justificare a
unui obstacol in calea uneia dintre libertétile fundamentale®. Pentru claritate, nu contestam c4,
in anumite imprejurdri, o criza sanitard precum cea provocata de pandemia de COVID-19 poate
determina o crestere a investitiilor speculative din strainatate. Totusi, astfel de investitii fac parte
din viata economica. Ele fac parte din strategia de afaceri a societatilor de investitii, precum Lone
Star. Prin urmare, protejarea economiei nationale maghiare impotriva investitiilor speculative nu
poate fi acceptatd, ca atare, drept interes care poate fi protejat din motive de ordine publica®.

2 A se vedea de exemplu Hotararea din 14 martie 2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, punctul 17 si jurisprudenta citati).

% Astfel cum a explicat Curtea in contextul liberei prestiri a serviciilor in Hotédrarea din 14 octombrie 2004, Omega (C-36/02,
EU:C:2004:614, punctul 31), si in contextul cetdteniei sau nationalitatii in Hotdrarea din 2 iunie 2016, Bogendorff von Wolffersdorff
(C-438/14, EU:C:2016:401, punctul 68).

% A se vedea de exemplu Hotirarea din 14 martie 2000, Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, punctul 17 si jurisprudenta citat3).

% Ibidem si, mai recent, Hotarérea din 18 iunie 2020, Comisia/Ungaria (Transparenti asociativd) (C-78/18, EU:C:2020:476, punctul 91 si
jurisprudenta citata).

A se vedea prin analogie Raportul grupului special al Organului de solutionare a litigiilor al OMC in cauza Uniunea European si statele
sale membre — Anumite mésuri referitoare la sectorul energetic (WT/DS476/R, punctul 7.1163), in care se constats, in ceea ce priveste
interpretarea notiunii ,amenintare reald si suficient de grava” de la nota de subsol 5 la articolul XIV litera (a) din Acordul general privind
comertul cu servicii, ci ,sintagma «suficient de grava» este utilizatd pentru a califica o amenintare care [...] ar trebui inteleasa ca
referindu-se la consecintele potentiale sau la gravitatea potentiali a efectelor materializarii unei amenintéri”.

7 A se vedea ex multis Hotararea din 21 decembrie 2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, punctul 72 si jurisprudenta citata).

In acest conditii, in cazul in care, in timpul unei pandemii precum cea de COVID-19, aceste investitii ar viza, de exemplu, unitatile
nationale de productie a mastilor, cu potentialul unei perturbéri a protectiei populatiei sau a furnizirii de servicii legate de asistenta
medical4, atunci am fi intru totul de acord cé limitarea unor astfel de investitii poate fi justificatd de motive de ordine publica. A se vedea
de asemenea in aceastd privintd Comunicarea Comisiei, Orientéri adresate statelor membre privind investitiile straine directe si libera
circulatie a capitalurilor din tari terte si privind protectia activelor strategice ale Europei, in perspectiva aplicirii Regulamentului
(UE) 2019/452 (Regulamentul privind examinarea investitiilor straine directe) (JO 2020, C 991, p. 1 si 2).
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77. Desigur, Curtea a precizat ca, in anumite imprejurari, motive care, altfel, nu pot fi admise in
scopul justificarii unor restrictii in ceea ce priveste tranzactiile intre subiectele pietei interne pot
fi de naturd sa justifice un obstacol in calea circulatiei capitalurilor provenind din tari terte.
Astfel, in Hotararea Test Claimants in the FII Group Litigation, Curtea a precizat ca ,nu se poate
exclude ca un stat membru poate demonstra cé o restrictie privind circulatia capitalurilor avand
ca destinatie sau provenind din state terte este justificatd printr-un anumit motiv in imprejurari
in care acest motiv nu ar fi de natura sa constituie o justificare valida pentru o restrictie privind
circulatia capitalurilor intre statele membre”®. Cu toate acestea, in cauzele respective si in alte
cauze similare, ceea ce a motivat acceptarea de catre Curte a unei diferentieri intre justificarile
acceptabile intr-un context intern Uniunii si extern a fost existenta unui grad ridicat de integrare
juridica intre statele membre pe piata internd (de exemplu prin intermediul unei armoniziri
fiscale), spre deosebire de lipsa unui nivel similar de integrare cu statul tert in cauza®.

78. Aceastd jurisprudenti nu este aplicabild in speti. In opinia noastri, un grad ridicat de
integrare juridica in domeniul pietei interne nu poate justifica invocarea unor motive pur
economice pentru a restrictiona cu titlu general investitiile straine directe ,indirecte”
speculative®. In maisura in care investitiile speculative sunt considerate ca fiind o activitate
comerciala legitima si nu sunt reglementate in mod specific in domeniul pietei interne, acestea
nu pot fi impiedicate sub pretextul unei justificari de ordine publicd pentru simplul motiv ca
provin direct sau indirect din tari terte.

79. Al doilea motiv invocat de guvernul maghiar, si anume securitatea aprovizionarii, poate fi
invocat, in opinia noastra, fie din perspectiva ordinii publice, fie din cea a sigurantei publice.

80. In spetd, guvernul maghiar explicd in esentd ci securitatea aprovizionirii cu materiale de
constructie este importanta pentru infrastructura industriala si publicd a tarii, inclusiv la nivel
local. Reclamanta, guvernul italian si Comisia arata ca o astfel de preocupare poate, in principiu
si in anumite imprejurdri, sd justifice o ingerinta in normele privind libera circulatie. Totusi,
reclamanta si Comisia aratd de asemenea ca nu considera ca aceasta justificare ar putea fi admisa
in speta.

81. Pana in prezent, Curtea a recunoscut necesitatea de a garanta securitatea aprovizionarii
anumitor servicii publice de baza si buna functionare a anumitor servicii de retea considerate
necesare vietii economice si sociale a unui stat membru ca justificari acceptabile in cadrul
exceptiei de ordine publica®.

% Hotaréarea din 12 decembrie 2006 (C-446/04, EU:C:2006:774, punctul 171). A se vedea de asemenea Hotarérea din 18 decembrie 2007, A
(C-101/05, EU:C:2007:804, punctele 35 si 37 si jurisprudenta citatd), si Hotédrarea din 20 mai 2008, Orange European Smallcap Fund
(C-194/06, EU:C:2008:289, punctul 90).

% A se vedea in acest sens Hotararea din 24 noiembrie 2016, SECIL (C-464/14, EU:C:2016:896, punctul 64 si jurisprudenta citata), si
Hotérarea din 26 februarie 2019, X (Societati intermediare stabilite in tari terte) (C-135/17, EU:C:2019:136, punctele 90-92 si
jurisprudenta citata).

In aceasta privinti, s-a observat anterior ca actualul cadru al Uniunii pentru examinarea investitiilor straine directe nu ar fi adecvat
pentru atingerea tuturor obiectivelor pe care statele membre si Uniunea Europeana ar putea dori sa le atingd prin introducerea unor
astfel de mecanisme de examinare, nu in ultimul rdnd preocupirile legate de reciprocitatea accesului la piatd. A se vedea, in general,
Velten, J., ,Screening Foreign Direct Investment in the EU. Political Rationale, Legal Limitations, Legislative Options”, European
Yearbook of International Economic Law, vol. 26, 2022.

@ A se vedea de exemplu Hotérarea din 20 iunie 2002, Radiosistemi (C-388/00 si C-429/00, EU:C:2002:390, punctul 44) (privind buna
functionare a retelei publice de telecomunicatii), Hotararea din 28 septembrie 2006, Comisia/Térile de Jos (C-282/04 si C-283/04,
EU:C:2006:608, punctul 38) (privind garantarea unui serviciu postal universal), Hotdrarea din 22 octombrie 2013, Essent si altii
(C-105/12-C-107/12, EU:C:2013:677, punctul 53) (privind regimul de proprietate publica sau privati al operatorului retelei de distributie
de energie electricid sau de gaz), si Hotédrarea din 27 februarie 2019, Associagdo Pego a Palavra si altii (C-563/17, EU:C:2019:144,
punctul 72 si jurisprudenta citatd) (privind caietul de sarcini care vizeazd asigurarea caracterului suficient al serviciilor regulate de
transport aerian avind ca destinatie tari terte in care se vorbeste limba portughezi sau provenind din téri terte in care se vorbeste limba
portughez, cu care Portugalia are legituri speciale).
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82. In consecintd, in opinia noastri, nu este exclus ca garantarea aprovizionirii cu anumite
materiale de constructie si poatd fi consideratd, in perioade de crizd, din perspectiva unui stat
membru, drept o preocupare de naturd si justifice restrangerea unei libertiti fundamentale
aferente pietei pentru motive de ordine publicd (sau de securitate publicd). Acest lucru este
valabil si in cazul nisipului, pietrisului si argilei, in pofida faptului cd Comisia nu a inclus (inca)
aceste materiale pe lista materiilor prime ,.critice”®. Intr-adevir, existd studii care sustin pozitia
potrivit careia aceste materiale sunt limitate si cd aprovizionarea cu ele ar putea constitui un
motiv de ingrijorare®. Prin urmare, eforturile de garantare a aprovizionarii cu nisip, pietris si
argild pot fi considerate ca fiind in interesul fundamental al societatii.

83. Punctul nostru de vedere este sustinut si de textul Regulamentului privind examinarea ISD.
Articolul 4 din acesta prevede ca, pentru a stabili dacé o investitie straina directd este de natura
sa afecteze securitatea sau ordinea publica, statele membre (si Comisia) pot lua in considerare
efectele potentiale ale unei investitii printre altele asupra aprovizionarii in ceea ce priveste
factorii de productie critici, inclusiv materiile prime. In mod similar, potrivit articolului 8 din acel
regulament, Comisia poate emite un aviz statului membru in cauzd atunci cand considerd cd o
investitie straina directd este de natura sa afecteze proiecte si programe de interes pentru Uniune
care sunt reglementate de dreptul Uniunii in ceea ce priveste factorii de productie critici care sunt
esentiali pentru securitate sau pentru ordinea publica.

84. In pofida acestei posibilititi generale de a invoca necesitatea garantirii securitatii
aproviziondrii cu anumite materii prime, este dificil sd concluzionam, in imprejurarile prezentei
spete, ca participarea straind in cadrul unui producétor care reprezinta doar 0,52 % din productia
nationald maghiara de nisip, pietris si argila reprezintd o amenintare reald si suficient de grava la
adresa interesului fundamental de garantare a securitatii lantului de aprovizionare in Ungaria.

85. Atunci cand a fost intrebat despre acest aspect in cadrul sedintei, guvernul maghiar nu a fost
in masura sa ofere un motiv convingator pentru care protectia impotriva actionarilor strdini in
cadrul Janes ar constitui un interes fundamental pentru societatea maghiara (la nivel local sau
national). In plus, nu a explicat modul in care asemenea actionari striini ameninti
aprovizionarea intreprinderilor locale de constructii cu aceste materiale. La urma urmei, Janes
deja vinde 90 % din productia sa reclamantei, in timp ce doar 10 % din productie se vinde
intreprinderilor locale®.

86. Desigur, nu ne face sa ne schimbam pozitia argumentul guvernului maghiar potrivit caruia
orice participare straina in cadrul unei cariere sau al unei societati care exploateaza o asemenea
cariera poate reprezenta, ca atare, o amenintare la adresa securititii aprovizionarii care ar

® A se vedea Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European, Consiliu, Comitetul Economic si Social European si Comitetul
Regiunilor, Rezilienta materiilor prime critice: trasarea unui model pentru imbunitatirea securitatii si a durabilitatii [COM(2020) 474
final], p. 3.

A se vedea de exemplu United Nations Environment Programme Global Environmental Alert Services [Servicii de alerta globala in
domeniul mediului din cadrul Programului Organizatiei Natiunilor Unite pentru Mediu], ,Sand, rarer than one thinks” (martie, 2014),
disponibil la adresa: https://na.unep.net/geas/archive/pdfs/GEAS_Mar2014_Sand_Mining.pdf (in care se concluzioneaza ci ,nisipul si
pietrisul reprezinti cel mai mare volum de materii prime utilizate pe pdméant dupa api |[...] [g]radul de utilizare a acestora depaseste cu
mult ratele de reinnoire naturald”, observindu-se de asemenea cé ,majoritatea nisipului din desert nu poate fi utilizat pentru beton,
deoarece procesul de eroziune eoliand formeaza granule rotunde care nu se leagé bine”). A se vedea de asemenea BBC Future, ,Why the
world is running out of sand” (noiembrie 2019), disponibil la adresa:
https://www.bbc.com/future/article/20191108-why-the-world-is-running-out-of-sand (in care se explica faptul ca, in India, nisipul util
din punct de vedere comercial este acum atét de rar incat pietele pentru acesta sunt dominate de ,mafia din domeniul nisipului”). A se
vedea de asemenea, la un nivel mai general, Ioannidou, D., Meylan, G., Sonnemann, G., si Habert, G., ,Is gravel becoming scarce?
Evaluating the local criticality of construction aggregates”, Resources, Conservation and Recycling, volumul 126 (2017), p. 26-33 (care
constata penuria de pietris util din punct de vedere comercial, in special la nivel local).

% A se vedea punctul 2 din ordonanta instantei de trimitere.
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justifica astfel limitarea investitiilor straine directe in astfel de obiective-tinta din motive de ordine
publici. In opinia noastri, chiar si in situatia unor contexte juridice si politice diferite in cadrul
Uniunii Europene si in afara acesteia, nu exista niciun motiv rezonabil sau convingator pentru
care, in cazul tranzactiilor cu provenienta in tari terte, statele membre ar trebui sa actioneze pe
baza unei suspiciuni generale cu privire la toate investitiile straine directe®.

87. Prin urmare, chiar daci o reglementare nationala precum Legea nr. LVIII din 2020 ar putea, in
principiu, sd prevadd ca examinarea investitiilor straine directe ,indirecte” este justificata de
necesitatea de a garanta securitatea aproviziondrii cu anumite materii prime, aceasta justificare
poate fi invocata numai dacd se poate dovedi cd participarea strdind in cadrul societatii care
reprezintd sursa pentru asemenea materii prime reprezinta o amenintare reald si suficient de
grava la adresa garantarii securitatii aproviziondrii fie pentru o anumiti regiune, fie pentru intreg
teritoriul Ungariei.

88. Desi revine instantei nationale sarcina de a confirma daca o astfel de motivare a fost furnizata
in decizia atacatd, aratdm cd din dosar nu reiese cd ministrul a explicat dacd si in ce mod
participarea straind indirecta in cadrul Janes reprezintd o amenintare reald si grava la adresa
securitatii aproviziondrii cu pietris, nisip si argila in Ungaria (pe intreg teritoriul sau in regiunea in
cauzai).

89. Acest lucru nu inseamna neaparat ca Legea nr. LVIII din 2020 contravine ca atare dreptului
Uniunii. O trimitere in aceasta lege la articolele din tratat care reglementeazd derogirile de la
libertatile fundamentale aferente pietei, pe care ministrul trebuie sa le respecte®, ar putea fi
suficientd. Totusi, acest lucru nu poate fi valabil decat in cazul in care, in sensul dreptului
maghiar, aceastd trimitere constituie o obligatie suficient de clara pentru ministru de a explica, in
cadrul fiecarei decizii individuale de examinare, motivul pentru care o anumitd investitie straina
directa reprezintd o amenintare reald si suficient de grava la adresa interesului fundamental al
Ungariei. Intrucat gradul necesar de precizie prin care este impusi aceastd obligatie in textul
legislativ insusi depinde, in opinia noastrd, de cultura juridicd a unui anumit stat membru,
aceasta este o chestiune pe care numai o instanta nationala o poate aprecia.

2. Proportionalitate

90. Norma nationald care reglementeaza mecanismele de examinare a investitiilor strdine directe
ar trebui de asemenea sa prevada cerinta ca fiecare decizie de examinare adoptatd de ministru in
temeiul normei respective sa fie adecvatd si necesard in vederea asigurarii protectiei impotriva
unei amenintéri reale la adresa interesului fundamental al societatii unui stat membru.

91. La fel ca cerinta ca justificarea insisi sd fie conforma cu tratatul (a se vedea punctul 89 din
prezentele concluzii), ar putea fi suficient ca dreptul national si facd trimitere numai la
dispozitiile privind libera circulatie care impun un control deplin al proportionalitatii restrictiilor
privind aceste libertati. Important este ca norma respectiva sa impuna autoritatilor nationale de
executare obligatia de a explica motivul pentru care mésura adoptatd (precum, in spetd, blocarea
achizitionarii unei intreprinderi din Uniune) este proportionala.

% Tn acest sens, Hindelang, S., The Free Movement of Capital and Foreign Direct Investment. The Scope of Protection in EU Law, Oxford
University Press, Oxford, 2009, p. 238 (unde arati ca ,a sustine ca miscarile de capital provenite din Statele Unite ale Americii constituie,
in medie, un risc mai grav de incélcare a legislatiei si a reglementarilor nationale decat — in interesul argumentatiei, sd spunem — cele din
Roménia reprezinta in mare mésurd o speculatie, ca s nu o numim altfel”).

Articolul 283 alineatul (1) litera b) din Legea nr. LVIII din 2020 impune ministrului si examineze dacd o anumité investitie compromite
interesul statului maghiar, ,,in conformitate cu articolul 36, cu articolul 52 alineatul (1) si cu articolul 65 alineatul (1) TFUE”.
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92. Revine instantei nationale sarcina de a aprecia daca o anumita masura este proportionald. Cu
alte cuvinte, in cazul in care instanta de trimitere ar considera cd aprovizionarea cu nisip, pietris si
argild constituie un interes fundamental al societatii maghiare supus unei amenintéri reale, aceasta
ar trebui sd evalueze in continuare daca blocarea achizitionarii Janes de catre reclamanta ar
raspunde acestei amenintiri. Aceasta inseamna cd decizia atacatd trebuie si fie adecvata si
necesara pentru eliminarea pretinsei amenintari.

93. Ne vom limita sa observam cd, din informatiile din dosarul instantei, nu este clar in ce mod
interdictia ca Janes sa aiba actionari strdini indirecti contribuie la garantarea aprovizionarii
neingradite cu nisip, pietris si argila a intreprinderilor locale de constructii. Astfel cum a aratat si
Curtea in sedintd, nimic nu impiedica o societate maghiara sa vanda toate materialele extrase din
carierd unor intreprinderi din strdinatate. Totusi, chiar si presupundnd cé legatura cu obiectivul
declarat ar fi fost cumva stabilita, rimane totusi intrebarea (la fel de neexploratd) de ce nu ar fi
putut fi utilizata in schimb o masura mai putin restrictivd, precum o cota de distributie local4, in
conditiile pietei.

94. Cu toate acestea, astfel cum am aratat deja, revine in cele din urma instantei nationale sarcina
de a aprecia daca ministrul a motivat suficient caracterul adecvat si suficient al masurii in cauza
(motivare pe care nu o vedem).

IV. Concluzie

95. Avand in vedere consideratiile care precedd, propunem Curtii sd raspunda la prima intrebare
preliminard adresatd de Févarosi Torvényszék (Curtea din Budapesta-Capitala, Ungaria) dupa
cum urmeaza:

Articolul 4 alineatul (2) TUE, articolul 65 alineatul (1) litera (b) TFUE si Regulamentul
(UE) 2019/452 al Parlamentului European si al Consiliului din 19 martie 2019 de stabilire a unui
cadru pentru examinarea investitiilor straine directe in Uniune

nu se opun unei reglementari nationale care permite examinarea investitiilor strdine directe
provenite dintr-o tara terta intr-o intreprindere din Uniune, efectuate prin intermediul unei alte
intreprinderi din Uniune, in cazul in care investitia respectiva are drept rezultat participarea
efectiva a intreprinderii din tara tertd la administrarea si la controlul intreprinderii din Uniune in
care a investit.

O astfel de reglementare nationala poate prevedea ca examinarea unei tranzactii este justificata de
necesitatea de a garanta securitatea aproviziondrii cu anumite materii prime.

O astfel de reglementare nationala trebuie sa prevadi cé in deciziile individuale de examinare se
explicad motivul pentru care o anumitd investitie straina directa reprezinta o amenintare reala si
suficient de grava la adresa garantarii securitatii aprovizionarii, precum si motivul pentru care o
anumitd decizie de examinare este adecvata si necesara pentru a face fata amenintarii respective.
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