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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 13 juli 2023 *

"Begdran om forhandsavgorande — Fri rorlighet for kapital — Etableringsfrihet — Forordning
(EU) 2019/452 — Lagstiftning i en medlemsstat genom vilket det infors ett granskningssystem for
utlindska investeringar i inhemska foretag som anse vara 'strategiska’ — Beslut som antagits med
stod av denna lagstiftning genom vilket ett inhemskt bolag forbjudits att forvérva samtliga andelar

i ett annat inhemskt bolag — Det forvirvade bolaget anses vara ’strategiskt' pa grund av att dess

huvudsakliga verksamhet ror gruvutvinning av vissa basravaror, sasom grus, sand och lera —
Det forviarvande bolaget anses var en "utlindsk investerare’ pa grund av att det ingar i en koncern
dér det yttersta moderbolaget har sitt séte i ett tredjeland — Skada eller risk for skada pa statens
intresse, allmédn sikerhet eller allmén ordning i medlemsstaten — Mal som syftar till att
sakerstilla forsorjningen av basravaror till byggsektorn, sarskilt pa regional niva”

I mal C-106/22,

angdende en begiran om foérhandsavgérande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Févdrosi
Torvényszék (Overdomstolen for Budapests stad, Ungern) genom beslut av den 1 februari 2022,
som inkom till domstolen den 15 februari 2022, i malet

Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft.

mot

Innovacios és Technolodgiai Miniszter,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

”JANES ES TARSA” Szallitmanyozé, Kereskedelmi és Vendéglatoé Kft.,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen),

sammansatt av avdelningsordféranden A. Prechal (referent), samt domarna M. Arastey Sahun,
E. Biltgen, N. Wahl och J. Passer,

generaladvokat: T. Capeta,

justitiesekreterare: handldggaren L. Illéssy,

* Rattegangssprak: ungerska.

SV
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efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 8 december 2022,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft., genom T. Kocsis, iigyvéd,

— Ungerns regering, av M. Fehér och K. Szijjarto, bada i egenskap av ombud,

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrdadd av P. Gentili, avvocato dello
Stato,

— Europeiska kommissionen, genom G. Conte, M. Mataija, G. von Rintelen och A. Tokar,
samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 30 mars 2023 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 65.1 b FEUF, jamford med skélen 4
och 6 i Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2019/452 av den 19 mars 2019 om
upprittande av en ram for granskning av utlindska direktinvesteringar i unionen (EUT L 79 I,
2019, s. 1), och med artikel 4.2 FEU.

Begiran har framstillts i ett mal mellan Xella Magyarorszag Epitéanyagipari Kft. (nedan kallat
Xella Magyarorszag), ett bolag bildat enligt ungersk ritt, och Innovaciés és Technoldgiai
Miniszter (ministern for innovation och teknik, Ungern) (nedan kallad ministern). Malet ror
ministerns beslut att férbjuda detta bolag att forvirva samtliga andelar i JANES ES TARSA”
Szallitmanyozd, Kereskedelmi és Vendéglatdé Kft. (nedan kallat Janes és Tarsa), ett annat bolag
bildat enligt ungersk rétt, som anses vara "strategiskt” i den mening som avses i den nationella
lagstiftning som inréttar ett granskningssystem for utldndska investeringar.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Skilen 4, 6, 7, 10, 13 och 36 i forordning nr 2019/452 har foljande lydelse:

”(4) Denna forordning paverkar inte medlemsstaternas ratt att franga den fria rorligheten for
kapital i enligt med artikel 65.1 b [FEUF]. Flera medlemsstater har infort atgarder som ger

dem mojlighet att begrdnsa sddan rorlighet med hansyn till allmén ordning eller allmén
sakerhet. ...
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Utldndska direktinvesteringar omfattas av den gemensamma handelspolitiken. Enligt
artikel 3.1 e [FEUF] har unionen exklusiv befogenhet ndr det giller den gemensamma
handelspolitiken.

Medlemsstater som har ett granskningssystem bor foreskriva nodviandiga atgérder i
enlighet med unionsratten for att forhindra att deras granskningssystem och
granskningsbeslut kringgéds. Detta bor omfatta unionsinterna investeringar med hjéilp av
artificiella arrangemang som inte aterspeglar ekonomiska realiteter och som innebar att
granskningssystem och granskningsbeslut kringgas och dér investeraren ytterst dgs eller
kontrolleras av en fysisk person eller ett foretag fran ett tredjeland. Detta paverkar inte den
etableringsfrihet och fria rorlighet for kapital som faststélls i EUF-fordraget.

Vid bedomningen av om en utlindsk direktinvestering kan inverka pa sékerhet eller allmén
ordning bor det vara mdjligt for medlemsstater och kommissionen att beakta samtliga
relevanta faktorer, déribland effekterna pa kritisk infrastruktur, kritisk teknik, inbegripet
viktig mojliggorande teknik, och kritiska insatsvaror av vésentlig betydelse for sikerheten
eller uppritthédllandet av allmén ordning, dér ett avbrott eller fel i eller forlust eller
forstoring av infrastrukturen, tekniken eller insatsvarorna i friga skulle fa betydande
konsekvenser i en medlemsstat eller unionen. I detta avseende bor det ocksd vara mojligt
for medlemsstater och kommissionen att beakta den utlindska direktinvesteringens
kontext och omstindigheterna kring den, sérskilt huruvida en utlindsk investerare
kontrolleras direkt eller indirekt, till exempel via betydande finansiering, inbegripet
subventioner, av ett tredjelands regering eller bedriver statsstyrd utlandsinriktad projekt-
eller programverksambhet.

Om en utlindsk direktinvestering utgér en koncentration som omfattas av radets
forordning (EG) nr 139/2004 [av den 20 januari 2004 om kontroll av
foretagskoncentrationer (EUT L 24, 2004, s. 1)] bor tillimpningen av den hir forordningen
inte paverka tillimpningen av artikel 21.4 i forordning (EG) nr 139/2004- ...”

I artikel 1 i forordning 2019/452, med rubriken ”Syfte och tillimpningsomrade”, foreskrivs
foljande i punkt 1:

”I

denna forordning faststdlls en ram for medlemsstaternas granskning av utlindska

direktinvesteringar i unionen med hansyn till sikerhet eller allman ordning ...”
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Artikel 2 i forordningen, med rubriken "Definitioner”, har foljande lydelse:
”I denna forordning géller foljande definitioner:

1. utldndsk direktinvestering: en investering av vilket slag som helst som gors av en utlindsk
investerare for att etablera eller uppratthalla varaktiga och direkta forbindelser mellan den
utldndska investeraren och den foretagare for vilken eller det foretag for vilket kapitalet gors
tillgangligt for bedrivande av en ekonomisk verksamhet i en medlemsstat, inbegripet
investeringar som mojliggor ett faktiskt deltagande i ledningen eller kontrollen av ett foretag
som bedriver en ekonomisk verksamhet.

2. utldndsk investerare: en fysisk person i ett tredjeland eller ett foretag fran ett tredjeland, som
avser att gora eller har gjort en utlindsk direktinvestering.

4. granskningssystem: ett instrument med allmén tillamplighet, till exempel en lag eller annan
forfattning, inbegripet atfoljande administrativa krav, genomféranderegler eller riktlinjer, dér
villkor och forfaranden faststills for att bedoma, utreda, tillata, fastlagga villkor for, forbjuda
eller avveckla utldndska direktinvesteringar med hansyn till sikerhet eller allmén ordning.

7. foretag fran ett tredjeland: ett foretag som bildats eller pad annat sétt organiserats enligt
lagstiftningen i ett tredjeland.”

Artikel 3 i forordningen har rubriken "Medlemsstaternas granskningssystem”. I punkt 6 i den
artikeln foreskrivs foljande:

"De medlemsstater som har infort ett granskningssystem ska behalla, dndra eller anta atgarder som
krévs for att konstatera och forhindra ett kringgédende av granskningssystem och granskningsbeslut.”

I artikel 4 i samma forordning, med rubriken "Faktorer som medlemsstater eller kommissionen far
beakta”, foreskrivs foljande:

”1. Vid faststédllandet av huruvida en utldndsk direktinvestering sannolikt kan inverka pa sikerhet

eller allmén ordning far medlemsstaterna och kommissionen 6verviga dess potentiella effekter pa
bland annat féljande:

c) Forsorjning av kritiska insatsvaror, daribland energi eller ravaror, samt tryggad
livsmedelsforsorjning.
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2. Vid faststéllandet av huruvida en utldndsk direktinvestering sannolikt kan inverka pé sikerhet
eller allmén ordning far medlemsstaterna och kommissionen ocksa sarskilt beakta féljande:

a) Om den utlindska investeraren direkt eller indirekt kontrolleras av ett tredjelands regering,
déribland statliga organ eller vapnade styrkor, inbegripet genom &garstruktur eller betydande
finansiering.

”»

Artikel 6 i férordning 2019/452 har rubriken "Samarbetsstruktur for utlindska direktinvesteringar
som dr foremal for granskning”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska underrdtta kommissionen och ovriga medlemsstater om alla utlindska
direktinvesteringar pa deras territorium som é&r foremal for granskning genom att si snart som
mojligt 6verlamna de uppgifter som avses i artikel 9.2 i denna férordning. ...”

Artikel 9 i denna férordning har féljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska siakerstdlla att de uppgifter som &r foremal for underrittelse enligt
artikel 6.1 eller begdrs av kommissionen och andra medlemsstater enligt artiklarna 6.6 och 7.5
gors tillgdngliga for kommissionen och begarande medlemsstater utan onddigt dréjsmal.

2. De uppgifter som avses i punkt 1 ska inbegripa foljande:

a) Agarstrukturen for den utlindska investeraren och det féretag dir den utlindska
direktinvesteringen planeras eller har fullbordats, inklusive uppgifter om yttersta investerare
och kapitaldeltagande.

»

Ungersk rditt

I 276 § i veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggé atmeneti szabalyokrél és a jarvanyiigyi
késziiltségrol szo616 2020. évi LVIIL. torvény (2020 ars lag nr LVIII om 6vergangsbestimmelser om
upphorande av den forhéjda beredskapen och om den epidemiologiska krisen) av den 17 juni 2020
(Magyar Kézlony 2020/144), i den lydelse som ér tillimplig i det nationella malet (nedan kallad
Vmtv), foreskrivs foljande:

"I detta kapitel anvdands foljande beteckningar med de betydelser som har anges:

1. 'statens intresse": allmént intresse, som inte regleras av sektorsspecifik unionsrétt eller nationell

ritt, om ndtens och utrustningens sikerhet och driftskapacitet eller om kontinuitet i

forsorjningen.

2. 'Utldndsk investerare':

a) en juridisk person eller annan enhet som ar registrerad i Ungern, en annan medlemsstat i
Europeiska unionen, en annan medlemsstat i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet eller

Schweiz och som forvirvar andelar eller kvalificerade innehav i ett bolag med site i Ungern
som bedriver en verksamhet som avses i 277 § punkt 2, ndr den person som har ett
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"majoritetsinflytande”, i den mening som avses i Polgari torvénykonyvrdl sz6olo 2013. évi V.
torvény (2013 ars lag nr V om infoérande av civillagen), av den 26 februari 2013 (Magyar
Kozlony 2013/31), i den lydelse som dr tillimplig i det nationella malet (nedan kallad
civillagen), i denna juridiska person eller i en annan enhet, 4&r medborgare i en annan stat d4n
en medlemsstat i unionen, en medlemsstat i Europeiska ekonomiska samarbetsomrédet eller
Schweiziska edsforbundet, eller en juridisk person eller en annan enhet som é&r registrerad i en
sddan stat,

b) en medborgare i en annan stat 4n en av unionens medlemsstater, en medlemsstat i Europeiska
ekonomiska samarbetsomréadet eller Schweiziska edsforbundet, eller en juridisk person eller
annan enhet som dr registrerad i en sadan stat,

3. 'strategiskt foretag" bolag med begriansat ansvar, ett aktiebolag som ar verksamt i sluten form,
eller ett aktiebolag som dr verksamt i Oppen form, som har sitt site i Ungern och vars
huvudsakliga eller kompletterande verksambhet, enligt definitionen i ett regeringsdekret, hor till
energisektorn, transportsektorn, kommunikationssektorn eller en sektor av strategisk betydelse —
med undantag for ekonomisk infrastruktur — i den mening som avses i artikel 4.1 a—e i [férordning
2019/452].”

1277 § Vmtv foreskrivs foljande:

”1) Nar det géller strategiska foretag ska, om ingdendet av ett avtal, en ensidig viljeférklaring eller
ett beslut fran bolaget ... far de verkningar som avses i punkterna 2—4, detta anmalas till
[ministern] — och ministern ska i sin tur ange att denne noterat anmélan — vad avser

genomforandet av foljande rittsliga transaktioner:

a) Overlatelse, kostnadsfritt eller mot vederlag, av hela eller delar av innehavet i ett strategiskt
foretag genom varje form av dverlatelse av dganderatten, inklusive tillskott.

2) For de sektorer som avses i 276 § punkt 3 ska, om investeringens totala virde &r minst
350 miljoner ungerska forinter (HUF) (cirka 935 720 euro) foljande anges:

a) en 'utlindsk investerare' i den mening som avses i 276 § punkt 2 a... om till féljd av:

aa) ett direkt eller indirekt forvirv av en andel ... i det berorda strategiska foretaget till foljd av
en sadan rattslig transaktion som avses i punkt 1 a-c,

denne direkt eller indirekt forvirvar ett 'majoritetsinflytande’ i detta strategiska foretag, i den
mening som avses i civillagen,

”

1283 § i Vmtv anges foljande:

”1) Ministern ska omedelbart efter mottagandet av anmélan undersoka:

6 ECLLI:EU:C:2023:568



13

14

Dowm Av peN 13. 7. 2023 — MAL C-106/22
XELLA MAGYARORSZAG

b) om anmiélarens forvarv av egendom, aktier, obligationer, nyttjanderétt eller koncession skadar
ett statligt intresse i Ungern eller inverkar pa allmén sékerhet eller allmén ordning i Ungern,
eller om en sadan risk foreligger, bland annat med hénsyn till férsorjningstryggheten med
avseende pa grundlaggande sociala behov, i enlighet med artiklarna 36, 52.1 och 65.1 FEUF,

2) Ministern ska senast 30 arbetsdagar efter mottagandet av anmalan ...:

a) om de omstindigheter som anges i punkt 1 b-e inte foreligger, skriftligen bekréfta
mottagandet av anmalan;

b) om de omsténdigheter som anges i punkt 1 b—e foreligger, forbjuda forvirv av egendom, aktier,
obligationer, nyttjanderitt eller koncession ...

Bilaga 1 till Magyarorszagi székhelyl gazdasagi tarsasagok gazdasagi céliigyvédelméhez sziikséges
tevékenységi korok meghatarozasarol szolé 289/2020 (VI. 17.) Korm. rendelet (regeringsdekret
nr 289/2020 (VI. 17.) av den 17 juni 2020 (Magyar Kézlony 2020/145), avseende definitionen av
de verksamhetskategorier som &r nodvéindiga for att skydda de ekonomiska intressena for
kommersiella bolag med hemvist i Ungern), i den lydelse som ér tillimplig pa tvisten i det
nationella malet, innehaller en uppriakning av de verksamhetskategorier pa grundval av vilka ett
bolag med site i Ungern ska anses inga i en strategisk sektor i den mening som avses i Vmtv.
Kategori 22 som ndamns i denna bilaga avser ”[v]dsentliga ravaror” och underkategori 8 i denna
kategori avser ”"[a]ndra materialutvinningsindustrier”.

I 8:2 § i civillagen, med rubriken "Inflytande” anges f6ljande:

”1) Med 'majoritetsinflytande’ avses varje forhéllande varigenom en fysisk eller juridisk person
(nedan kallad inflytelserik enhet) innehar mer &n 50 procent av rosterna eller utovar ett
avgorande inflytande inom en juridisk person.

2) En inflytelserik enhet har ett avgorande inflytande i en juridisk person nér den, beroende pa
omstdndigheterna, dr medlem eller aktiedgare i den juridiska personen, och

a) den har ratt att vdlja eller entlediga en majoritet av den juridiska personens ledning eller
styrelse eller

b) de 6vriga medlemmarna eller aktiedgarna i den juridiska personen i enlighet med ett avtal med
den inflytelserika enheten rostar pa samma sétt som den inflytelserika enheten eller utovar sina
rostréttigheter genom den, under forutsdttning att de tillsammans innehar mer &n hélften av
rosterna.

3) Ett majoritetsinflytande ska antas foreligga dven i de fall ett indirekt inflytande ger den ledande
enheten de rattigheter som anges i punkterna 1 och 2.”
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Xella Magyarorszag, ett bolag bildat enligt ungersk ritt, ar verksamt p& den ungerska marknaden
for byggmaterial. Dess huvudsakliga verksamhet bestar i tillverkning av byggnadselement av
betong. Bolaget dgs till 100 procent av Xella Baustoffe GmbH, ett bolag bildat enligt tysk rétt,
som i sin tur &gs till 100 procent av Xella International SA, ett bolag bildat enligt luxemburgsk
ratt. Sistndmnda bolag dgs i sin tur indirekt av LSF10 XL Investments Ltd, som &r det yttersta
moderbolaget i Lone Star-koncernen och ér registrerat i Bermuda. Den sistndimnda koncernen
tillhor ytterst J.P.G., som dr irldndsk medborgare.

I ett beslut av den 29 mars 2017 motsatte sig inte kommissionen, inom ramen for en kontroll av en
foretagskoncentration enligt forordning nr 139/2004, att LSF10 XL Bidco SCA, med site i
Luxemburg, dotterbolag till Lone Star Fund X, med séte i Forenta staterna, och Lone Star Fund
X, med site i Bermuda, tog kontroll over Xella International och forklarade transaktionen
forenlig med den inre marknaden.

Janes és Tarsa, ett bolag bildat enligt ungersk ritt, 4gs av "PAN3” Epitéipari és Kereskedelmi Kft.,
ett annat bolag bildat enligt ungersk rétt. Janes és Tarsas huvudsakliga verksamhet bestar i
gruvutvinning av grus, sand och lera i dess stenbrott i Lazi (distriktet Gyér-Moson-Sopron,
regionen Pannonhalma, Ungern). Eftersom detta dr en sddan verksamhet som avses i
underkategori 8 i kategori 22 i bilaga I till regeringsdekret nr 289/2020, kvalificeras bolaget som ett
"strategiskt foretag” i den mening som avses i 276 § punkt 3 i Vmtv. Bolagets marknadsandel pa
den ungerska marknaden for produktion av de aktuella ravarorna uppges vara 0,52 procent.

Xella Magyarorszag koper omkring 90 procent av Janes és Tdrsas arsproduktion, for att i sin fabrik
i ndrheten av stenbrottet omvandla dessa ravaror till kalksandsten, medan resterande 10 procent
av produktionen kops av lokala foretag inom byggsektorn.

Den 29 oktober 2020 ingick Xella Magyarorszag ett kopeavtal i syfte att forviarva 100 procent av
aktierna i Janes és Tarsa och ingav i enlighet med 277 § punkt 1 a i Vmtv en anmélan till
ministern med en begidran om att denne skulle notera den aktuella transaktionen i enlighet med
283 § punkt 2 a i Vmtv eller bekrifta att denna formalitet inte var nédvandig pa grund av Xella
Magyarorszags dgarstruktur.

Genom beslut av den 30 december 2020 f6rbjod ministern genomforandet av den réttshandling
som anmadlts med tillimpning av 283 § punkterna 1 b och 2 b i Vmtv, med hénvisning till "statens
intresse” i den mening som avses i 276 § punkt 1 i Vmtv.

Févarosi Torvényszék (Overdomstolen for Budapests stad, Ungern), som dr den hinskjutande
domstolen, ogiltigforklarade detta beslut, med motiveringen att ministern inte hade iakttagit
forfarandereglerna och underlatit att uppfylla sin motiveringsskyldighet, och élade ministern att
inleda ett nytt forfarande.

[ ett beslut av den 20 juli 2021 (nedan kallat det beslut som &r aktuellt i det nationella malet), som
fattades efter detta nya forfarande, forbjod ministern pa nytt genomférandet av den anmaélda
rattshandlingen med stod av 283 § punkt 2 b i Vmtv, jamford med 276 § leden 1 och 2, 277 §
punkt 2 a aa och 283 § punkt 1 b i Vmtv.
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I motiveringen till detta beslut kvalificerade ministern Xella Magyarorszdg som en "utlandsk
investerare” i den mening som avses i 276 § punkt 2 i Vmtv, pa grund av att Xella Magyarorszag
indirekt dgdes av LSF10 XL Investments, ett bolag registrerat i Bermuda. Ministern gjorde ocksa
gillande att det dr av strategisk betydelse att utvinningen och férsérjningen av ravaror ér saker och
forutsdgbar. Enligt ministern visade covid-19-pandemin tydligt att det pa kort tid kunde uppsta
allvarliga storningar i de globala leveranskedjornas funktion, med negativa effekter som kan
skada den nationella ekonomin. Ministern understrok att produktionen av stenmaterial for
byggsektorn, sdésom sand, grus och krossad sten, redan dominerades av utlandsédgda ungerska
producenter.

Ministern ansag att en situation ddr Janes és Tarsa indirekt skulle komma att dgas av ett bolag
registrerat i Bermuda pd langre sikt utgjorde en risk for en tryggad ravaruforsorjning for
byggsektorn, sérskilt i den region dir Janes és Tarsa har sitt séte, eftersom bolaget har en
marknadsandel pa 20,77 procent i denna region. En utlindsk édgares forvarv av ett strategiskt
foretag skulle for 6vrigt minska andelen inhemskt dgda foretag, vilket skulle kunna skada “statens
intresse” i vid bemaérkelse.

Xella Magyarorszag o6verklagade det beslut som dr aktuellt i det nationella malet till den
hianskjutande domstolen och gjorde gillande att detta beslut utgjorde en godtycklig
diskriminering eller en fortdckt inskrankning av den fria rorligheten for kapital, bland annat mot
bakgrund av artiklarna 54 och 55 FEUF, som bada tillerkdnner bolag med hemvist i unionen
etableringsfrihet. Bolaget understrok att det ytterst dgdes av en person som ér medborgare i en
medlemsstat i unionen. Det enda skélet till att forvarvet forbjods var att bolagets dgarstruktur var
"icke-nationell”. Xella Magyarorszag gjorde dven géllande att den omsténdigheten att begreppet
”statens intressen” i den mening som avses i Vmtv dr oklart kan utgora ett asidosdttande av den
grundldggande réttsstatsprincipen.

Mot denna bakgrund beslutade Févérosi Torvényszék (Overdomstolen fér Budapests stad) att
vilandeforklara malet och stélla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 65.1 b FEUF, mot bakgrund av skilen 4 och 6 i fé6rordning 2019/452 samt vad som
foreskrivs i artikel 4.2 FEU, tolkas sa, att den omfattar en mojlighet att infora ett sadant
granskningssystem som det som beskrivs under titel 85 i Vmtv, och sarskilt i 276 §
punkt 1, 276 § punkt2 a och 283 § punkt 1 b i denna lag?

2) For det fall att den forsta fragan besvaras jakande, innebdr enbart den omstindigheten att
kommissionen har inlett ett forfarande for kontroll av koncentrationer, utdvat sina
befogenheter och tillatit en koncentration vad giller en utlindsk indirekt investerares
dgarstruktur att det ar uteslutet att utova beslutanderitt enligt den lagstiftning som ar
tillamplig i medlemsstaten?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 65.1 b
FEUF, jamford med skélen 4 och 6 i forordning 2019/452 samt med artikel 4.2 FEU, ska tolkas s3,
att den utgor hinder for ett granskningssystem avseende utldndska investeringar som foreskrivs i
en medlemsstats lagstiftning och som gor det mojligt att forbjuda att ett inhemskt bolag som ingar
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i en koncern i vilken flera av de ingdende bolagen har site i medlemsstater forvarvar dganderitten
till ett annat inhemskt bolag som anses vara strategiskt, nir ett bolag fran ett tredjeland har ett
avgorande inflytande 6ver forstndmnda inhemska bolag, pa grund av att ett sddant forvarv skadar
eller sannolikt kommer att skada statens intresse av att garantera forsorjningstrygghet for
byggsektorn, sdrskilt pa lokal niva, vad géller basravaror sdsom grus, sand och lera.

Denna fraga stills mot bakgrund av att Xella Magyarorszag, ett bolag bildat enligt ungersk ratt
som ingar i en koncern vars yttersta moderbolag har sitt séte i Bermuda och som ytterst dgs av en
irlandsk medborgare, har forvarvat samtliga aktier i Janes és Tarsa, ett bolag bildat enligt ungersk
ratt vars huvudsakliga verksamhet ar gruvutvinning av vissa basravaror, sarskilt grus, sand och
lera, och som pa grund av denna utvinningsverksamhet anses vara ett “strategiskt” foretag. Detta
forvarv anmaldes till den behoriga ungerska ministern, som forbjod det genom det beslut som ar
aktuellt i det nationella mélet, huvudsakligen av det skélet att det skulle riskera att skada statens
intresse av att sikerstilla en kontinuerlig forsorjning av dessa basravaror till byggsektorn, sarskilt
pa regional niva.

Faststdllandet av tilldmplig unionsrdtt

For det forsta, vad giller hanvisningen i den forsta fragan till férordning 2019/452, konstaterar
domstolen, i likhet med vad kommissionen ocksa har papekat, att det forvarv som ar aktuellt i
det nationella mélet inte omfattas av forordningens tillimpningsomrade.

Detta tillimpningsomrade definieras namligen i artikel 1.1 i forordning 2019/452, dér det anges
att forordningen faststiller en ram for medlemsstaternas granskning av “utlindska
direktinvesteringar” i unionen med hénsyn till sékerhet eller allmén ordning.

Det foljer emellertid av artikel 2 i forordning 2019/452, sérskilt av definitionernaileden 1,2 och 7 i
denna artikel, att begreppet "utlaindsk direktinvestering” omfattar vissa investeringar som avser
varaktiga och direkta aktieinnehav som gors av en “utlindsk investerare”, ett begrepp som
omfattar begreppet "foretag fran ett tredjeland”, ett begrepp som i sin tur avser ”ett foretag som
bildats eller pa annat sitt organiserats i enlighet med lagstiftningen i ett tredjeland”.

Néar det giller investeringar som gjorts av foretag foljer hidrav att tillimpningsomradet for
forordning 2019/452 ar begrénsat till investeringar i unionen som gors av foretag som bildats
eller pd annat sétt organiserats i enlighet med lagstiftningen i ett tredjeland.

Det granskningssystem avseende utldndska investeringar som foreskrivs i den nationella
lagstiftning som é&r aktuell i det nationella malet dr ddremot inte bara tillimplig i sddana fall dar
investeringar gjorts av foretag fran ett tredjeland, utan dven i sadana fall som det i det nationella
malet, dar det ror sig om investeringar som gjorts av foretag registrerade i Ungern eller i en annan
medlemsstat, i vilket ett foretag som ar registrerat i ett tredjeland har ett "majoritetsinflytande” i
den mening som avses i 8:2 § i civillagen.

Eftersom det andra fallet inte omfattas av artikel 1 i forordning 2019/452 omfattas den nationella
lagstiftningen foljaktligen inte av férordningens tillimpningsomrade, vilket innebar att det forvarv
som dr aktuellt i det nationella malet och som avser den andra situationen inte heller omfattas av
forordningen.
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Detta paverkas inte av den omstdndigheten att det foljer av artiklarna 4.2 a och 9.2 a i férordning
2019/452 att den utlindska investerarens é&garstruktur kan beaktas som en faktor vid
bedomningen av huruvida den berdrda investeringens potentiellt kan medféra en risk for
sdkerhet eller allmén ordning.

Denna beddmningsfaktor hénvisar namligen uttryckligen till “[omstdndigheten att] den utlandska
investeraren direkt eller indirekt kontrolleras av ett tredjelands regering, déribland statliga organ
eller vipnade styrkor, inbegripet genom &dgarstruktur”.

Eftersom denna bedomningsfaktor uttryckligen endast avser dgarstrukturen hos den "utlandska
investeraren”, ett begrepp som definieras i led 2 i artikel 2 i férordning 2019/452 och som ar
begrinsat till foretag i ett tredjeland, innebér denna faktor inte att tillimpningsomradet for denna
forordning, sasom det definieras i artikel 1.1 i forordningen, utvidgas till att dven omfatta
investeringar som gors av foretag som organiseras i enlighet med lagstiftningen i en medlemsstat
i vilka ett foretag i ett tredjeland har ett majoritetsinflytande.

Det framgar vidare inte av handlingarna i malet att det beslut som ar aktuellt i det nationella malet
antogs i syfte att bekdmpa ett forsok att kringga granskningssystemet, i den mening som avses i
artikel 3.6 i forordning 2019/452.

Det finns ndmligen inget i handlingarna i malet som tyder pa att det i forevarande fall rér sig om
en sadan situation som avses i skél 10 i forordningen, i vilken rackvidden av artikel 3.6 klargors, det
vill sdga "unionsinterna investeringar med hjalp av artificiella arrangemang som inte aterspeglar
ekonomiska realiteter och som innebar att granskningssystem och granskningsbeslut kringgas
och dir investeraren ytterst dgs eller kontrolleras av en fysisk person eller ett foretag fran ett
tredjeland”.

For det andra, vad géller hdanvisningen i den forsta fragan till artikel 4.2 FEU, har den hanskjutande
domstolen inte forklarat dess relevans for svaret pa denna fraga, varfor det saknas anledning att
prova fragan mot bakgrund av denna bestimmelse.

For det tredje, vad galler faststédllandet av vilken grundlédggande frihet som kan vara tillamplig i det
nationella malet, noterar EU-domstolen att den hdnskjutande domstolen har bett EU-domstolen
att prova den aktuella nationella lagstiftningen mot bakgrund av EUF-férdragets bestaimmelser
om fri rorlighet for kapital, sdrskilt artikel 65.1 b FEUF. Det kan emellertid konstateras att denna
lagstiftning, i synnerhet de bestimmelser i denna som avser en "utldndsk investerares” forvarv av
ett innehav som ger investeraren ett "majoritetsinflytande” i ett strategiskt foretag, saisom de
tillimpas i det beslut som ar aktuellt i det nationella malet och vilka det uttryckligen hénvisas till
i den forsta fragan i begdran om forhandsavgorande, omfattas av en annan grundldggande frihet,
namligen etableringsfriheten.

Enligt fast réttspraxis omfattas en nationell lagstiftning som &r avsedd att tillimpas pa
andelsinnehav som ger ett bestimmande inflytande over ett bolags beslut och mgjlighet att
faststélla dess verksamhet av bestimmelserna om etableringsfrihet och inte av bestimmelserna
om fri rorlighet for kapital (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 februari 2019,
Associacdo Peco a Palavra m.fl., C-563/17, EU:C:2019:144, punkt 43 och dér angiven réttspraxis).
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I forevarande fall &r forvirvet av samtliga andelar i ett bolag otvivelaktigt tillrackligt for att det
forvirvande bolaget ska kunna utdova ett bestimmande inflytande 6ver forvaltningen och
kontrollen av det forvarvade bolaget (se, analogt, dom av den 27 februari 2019, Associacéo Peco a
Palavra m.fl., C-563/17, EU:C:2019:144, punkt 44).

Det ska i detta sammanhang understrykas att enligt artikel 54 FEUF ar bland annat bolag enligt
civil- eller handelslagstiftning berédttigade till etableringsfrihet, under forutsittning att de har
bildats i Overensstimmelse med en medlemsstats lagstiftning och att de har sitt sdte, sitt
huvudkontor eller sin huvudsakliga verksamhet inom unionen, det vill siga bolag som har samma
"nationalitet” som en medlemsstat.

Domstolen erinrar om att platsen for sitet, huvudkontoret eller den huvudsakliga verksamheten
for de bolag som avses i artikel 54 FEUF tjanar till att faststdlla deras anknytning till en
medlemsstats rattsordning, pa samma sdtt som nationaliteten dr avgorande nir det giller fysiska
personer (dom av den 30 september 2003, Inspire Art, C-167/01, EU:C:2003:512, punkt 97).

Vidare gar det inte av ndgon unionsréttslig bestimmelse att utldsa att ursprunget for aktiedgarna i
bolag med hemvist i unionen, oavsett om de é&r fysiska eller juridiska personer, skulle inverka pa
dessa bolags ritt att aberopa etableringsfriheten. Stéllningen for ett bolag i unionen grundas
namligen med stod av artikel 54 FEUF pa platsen for bolagets séte och den rattsordning till vilken
bolaget ar knutet, och inte pé aktiedgarnas nationalitet (dom av den 1 april 2014, Felixstowe Dock
and Railway Company m.fl., C-80/12, EU:C:2014:200, punkt 40).

Harav foljer att ett saddant bolag som Xella Magyarorszag, dven om det ingér i en koncern vars
yttersta moderbolag har sitt sdte i ett tredjeland, har rétt att &beropa den etableringsfrihet som
garanteras i EUF-fordraget, eftersom det dr knutet till en medlemsstats rattsordning och saledes
ar ett bolag i unionen.

Ursprunget for aktiedgarna i Xella Magyarorszag kan saledes inte i nagot fall aberopas for att neka
detta bolag att omfattas av etableringsfriheten, sarskilt som det ar ostridigt att den yttersta dgaren
till den koncern som Xella Magyarorszag ingar i dr en irlaindsk medborgare.

Den forsta tolkningsfragan ska saledes provas enbart mot bakgrund av EUF-fordragets
bestimmelser om etableringsfrihet.

Huruvida den forsta fragan kan tas upp till provning

Vad giller fragan huruvida den forsta tolkningsfragan kan tas upp till prévning erinrar domstolen,
med hénsyn till att tolkningsfragan ska besvaras enbart mot bakgrund av EUF-férdragets
bestammelser om etableringsfrihet, om att dessa bestaimmelser inte ar tillampliga pa en situation
dér omstédndigheterna i alla avseenden &r begransade till en och samma medlemsstat (dom av den
7 september 2022, Cilevics m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 31 och dér angiven réttspraxis).

Samtliga omstidndigheter som kénnetecknar situationen i det nationella malet forefaller vid forsta
anblicken vara begrdnsade till en enda medlemsstat, dels eftersom sévél Xella Magyarorszag, det
forviarvande bolaget, som Janes és Tarsa, det forviarvade bolaget, dér bolag med hemvist i den
berérda medlemsstaten, dels eftersom fragan avser huruvida en nationell lagstiftning enligt
vilken denna medlemsstat far forbjuda investeringar i inhemska bolag som anses vara strategiska
foretag, dr forenlig med bestaimmelserna i EUF-fordraget om etableringsfrihet.
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Den omstédndigheten att det forvirvande bolaget ingar i en bolagskoncern dér bolagen i koncernen
har hemvist i bland annat olika medlemsstater utgor emellertid en anknytning till ett annat land
vilken &r relevant for svaret pa den forsta tolkningsfragan, och detta d&ven om dessa bolag inte
forefaller spela nagon direkt roll i det aktuella férvarvet,

Den hénskjutande domstolens forsta fraga avser uttryckligen huruvida 276 § punkt 2 a i Vmtv ar
forenlig med unionsrétten. Det dr denna bestimmelse som den hidnskjutande domstolen har
hinvisat till och som tillimpas i det beslut som é&r aktuellt i det nationella malet.

Enligt ordalydelsen i denna nationella bestaimmelse &r den nationella lagstiftning som é&r i fraga i
det nationella malet tillamplig pa bolag med hemvist i landet och pa bolag som ér registrerade i
andra medlemsstater och som forvdrvar andelar i ett strategiskt foretag, forutsatt att den person
som har ett majoritetsinflytande i dessa bolag dr en fysisk eller juridisk person fran ett tredjeland.

I det beslut som é&r aktuellt i det nationella malet tillimpades nimnda nationella bestimmelse mot
bakgrund av att den koncern, det vill siga Xella-koncernen, i vilken ingér, forutom det
forvirvande bolaget, bland annat detta bolags moderbolag bildat enligt tysk rdtt och dess
"mormoderbolag”, bildat enligt luxemburgsk rétt, i sin tur kontrolleras av en annan
bolagskoncern, ndmligen Lone Star-koncernen, vars yttersta moderbolag dr registrerat i ett
tredjeland, i forevarande fall Bermuda.

Den gréinsoverskridande agarstrukturen for det forvarvande bolaget med hemvist i unionen som
kdnnetecknar den situation som é&r aktuell i det nationella malet utgor foljaktligen en anknytning
till ett annat land vilken &r relevant for svaret pa den forsta tolkningsfragan.

Denna fraga kan séledes tas upp till provning.

Huruvida det foreligger en inskrinkning av etableringsfriheten

Enligt domstolens fasta praxis ska varje atgérd som innebdr att utdvandet av etableringsfriheten
forbjuds, forsvaras eller blir mindre attraktivt anses wutgéra en “inskrdnkning i
etableringsfriheten”, i den mening som avses i artikel 49 FEUF (dom av den 27 februari 2019,
Associagdo Peco a Palavra m.fl., C-563/17, EU:C:2019:144, punkt 54 och dér angiven réttspraxis).

Den berérda nationella lagstiftningen, sdsom den tillimpades i det beslut som &r aktuellt i det
nationella malet, utgor uppenbart en inskrédnkning i etableringsfriheten for ett bolag i unionen,
och forevarande fall en sérskilt allvarlig inskrankning, i den man den ger myndigheterna i en
medlemsstat rétt att med hansyn till sdkerhet och allmén ordning forbjuda ett bolag i unionen att
forvarva en andel i ett "strategiskt” bolag som ger bolaget mojlighet att utéva ett bestimmande
inflytande 6ver forvaltningen och kontrollen av sistnamnda bolag.

Huruvida inskrdnkningen av etableringsfriheten dr motiverad

Det framgar av domstolens fasta praxis att en inskrédnkning i en grundldggande frihet som
garanteras i EUF-fordraget endast kan godtas om den nationella atgérden i fraga grundas pa
tvingande skdl av allménintresse, dr dgnad att sdkerstilla forverkligandet av det mal som
efterstriavas och inte gar utover vad som dr nodvandigt for att uppna detta mal (dom av den
3 februari 2021, Fussl Modestrafie Mayr, C-555/19, EU:C:2021:89, punkt 52 och dér angiven
rattspraxis).
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Vad giller fragan huruvida det foreligger ett tvingande skal av allménintresse som kan motivera
den inskrankning av etableringsfriheten som den nationella lagstiftning som &r aktuell i det
nationella malet medfor, framgar det av beslutet om hénskjutande att denna lagstiftning, i den
man den gor det mojligt att forbjuda bland annat forvirv av &dganderdtten till inhemska
strategiska bolag om forvirvet skadar eller riskerar att skada statens intressen, bland annat syftar
till att sékerstédlla sikerhet och kontinuitet i forsdrjningen "med avseende pa grundliggande
sociala behov”, i enlighet med bland annat artikel 52.1 FEUF.

I forevarande fall ar det, sasom framgar av det beslut som &r aktuellt i det nationella malet, vilket
sammanfattas i beslutet om hdnskjutande, fraga om statens sdrskilda intresse av att sakerstilla en
trygg och kontinuerlig forsorjning av byggsektorn, sirskilt pa lokal niva, med avseende pa vissa
basravaror, ndmligen grus, sand och lera, som harror fran gruvverksamhet inom det nationella
territoriet.

I artikel 52.1 FEUF foreskrivs att en inskrankning av etableringsfriheten kan vara motiverad av
hansyn till allmén ordning, sdkerhet eller hilsa.

Det foljer av fast rdttspraxis att rent ekonomiska skil avseende fraimjande av den nationella
ekonomin eller dess funktion inte kan motivera en inskrinkning i en av de grundliggande
friheter som garanteras i fordragen (dom av den 27 februari 2019, Associagdo Peco a Palavra
m.fl., C-563/17, EU:C:2019:144, punkt 70 och dér angiven réttspraxis).

Domstolen har ddremot godtagit att ekonomiska skél som syftar till att uppna ett mal av allmént
intresse eller till att garantera en tjanst av allmént intresse kan utgora ett tvingande hénsyn till
allménintresset som kan motivera ett hinder for en av de grundlédggande friheter som garanteras i
fordragen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 oktober 2013, Essent m.fl., C-105/12 —
C-107/12, EU:C:2013:677, punkt 53, och dom av den 27 februari 2019, Associacdo Peco a Palavra
m.fl., C-563/17, EU:C:2019:144, punkt 72 och dér angiven réttspraxis).

Det framgar emellertid av domstolens praxis att &ven om det i huvudsak star medlemsstaterna fritt
att, i enlighet med sina nationella behov, bestimma vad hénsynen till allman ordning och allmén
sakerhet kraver, ska dessa skil, inom ramen f6r unionen och sérskilt i egenskap av undantag fran
en grundldggande frihet som garanteras i EUF-fordraget, tolkas restriktivt, sa att deras rackvidd
inte kan bestdmmas ensidigt av varje medlemsstat utan kontroll av unionsinstitutionerna. Saledes
kan allmén sékerhet aberopas enbart da det foreligger ett verkligt och tillrickligt allvarligt hot som
paverkar ett grundlaggande samhillsintresse. Det egentliga syftet med dessa hénsyn far inte heller
kringgas genom att de dberopas for att tjana rent ekonomiska syften (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 14 mars 2000, Eglise de scientologie, C-54/99, EU:C:2000:124, punkt 17
och dér angiven réttspraxis).

Vad sirskilt géller ett mal avseende forsorjningstrygghet har domstolen har funnit att ett sadant
mal endast kan aberopas nér det foreligger ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot som péaverkar
ett grundldggande samhillsintresse (dom av den 8 november 2012, kommissionen/Grekland,
C-244/11, EU:C:2012:694, punkt 67 och dir angiven rattspraxis).

Vad giller foretag som driver verksamhet och tillhandahaller offentliga tjanster inom olje-,
telekommunikations- och energisektorn, har domstolen funnit att malet att sdkerstilla en trygg
forsorjning av dessa varor eller tillhandahallandet av sddana tjdnster i hidndelse av kris, i den
berérda medlemsstaten, kan utgora en grund for allmén sikerhet och saledes eventuellt motivera
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ett hinder for en grundliggande frihet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
8 november 2012, kommissionen/Grekland, C-244/11, EU:C:2012:694, punkt 65 och dér angiven
rattspraxis).

Det kan emellertid inte anses att det mél som &ar aktuellt i det nationella malet, i den man det syftar
till att sdkerstélla en tryggad forsorjning av byggsektorn, sdrskilt pa lokal niva, vad giller vissa
basravaror som hérror fran gruvverksamhet, nirmare bestaimt grus, sand och lera, i likhet med
malet att trygga forsorjningen inom olje-, telekommunikations- och energisektorerna, omfattas
av ett “grundliggande samhaillsintresse” i den mening som avses i den rdttspraxis som det
erinrats om i punkterna 66 och 67 ovan. Den rattspraxis som det erinrats om i punkt 68 ovan ska
saledes inte utvidgas till att omfatta det mal som ar aktuellt har.

Domstolen konstaterar dessutom att detta mal i forevarande fall har aberopats for att motivera en
inskréankning i etableringsfriheten vilken, sdsom redan har angetts i punkt 59 ovan, ska anses vara
sarskilt allvarlig, eftersom det beslut som &r aktuellt i det nationella malet utesluter att ett bolag i
unionen utovar denna grundldggande frihet.

Det framgar inte heller, mot bakgrund av handlingarna i mélet och med forbehall f6r den
hianskjutande domstolens provning, att det forviarv som dr forbjudet enligt det beslut som ar
aktuellt i det nationella malet verkligen kan ge upphov till ett "verkligt och tillrackligt allvarligt
hot”, i den mening som avses i den réttspraxis som det erinrats om i punkterna 66 och 67 ovan,
nér det giller forsorjning av basravaror till den lokala byggsektorn.

Det forefaller ndmligen utrett att det forvarvande foretaget redan fore detta forvarv kopte omkring
90 procent av produktionen av de berorda basravarorna hérrérande fran det forviarvade foretagets
gruva for att bearbeta dessa i sin fabrik i ndrheten av denna gruva och att de &terstaende
10 procent av denna produktion koptes av lokala foretag inom byggsektorn.

Vidare dr det allmént kant att dessa basravaror till sin natur har ett relativt lagt marknadsvarde i
forhallande till i synnerhet transportkostnaden. Risken for att en betydande del av produktionen
fran ndmnda gruva exporteras snarare dn att dessa basravaror siljs pa den lokala marknaden
framstar déarfor som foga sannolik eller till och med utesluten i praktiken.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den forsta fragan besvaras enligt foljande: Bestaimmelserna
i EUF-fordraget om etableringsfrihet ska tolkas sd, att de utgor hinder for ett granskningssystem
avseende utlindska investeringar som foreskrivs i en medlemsstats lagstiftning och som gor det
mojligt att forbjuda att ett inhemskt bolag som ingér i en koncern i vilken flera av de ingaende
bolagen har séte i medlemsstater forvarvar dganderatten till ett annat inhemskt bolag som anses
vara strategiskt, nér ett bolag fran ett tredjeland har ett avgérande inflytande 6ver forstndmnda
inhemska bolag, pad grund av att ett sadant forvarv skadar eller sannolikt kommer att skada
statens intresse av att garantera forsorjningstrygghet for byggsektorn, sérskilt pa lokal niva, vad
giller basravaror sasom grus, sand och lera.

Den andra fragan
Eftersom den hénskjutande domstolen endast har stéllt den andra fragan for det fall den forsta

fragan besvaras jakande och denna fraga besvarats nekande, saknas anledning att besvara den
andra fragan.
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Dowm Av peN 13. 7. 2023 — MAL C-106/22
XELLA MAGYARORSZAG

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den héinskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft &dr inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:
Bestaimmelserna i EUF-fordraget om etableringsfrihet
ska tolkas sa,

att de utgor hinder for ett granskningssystem avseende utlindska investeringar som
foreskrivs i en medlemsstats lagstiftning och som gor det mojligt att forbjuda att ett
inhemskt bolag som ingar i en koncern i vilken flera av de ingaende bolagen har site i
medlemsstater forvirvar dganderitten till ett annat inhemskt bolag som anses vara
strategiskt, nir ett bolag fran ett tredjeland har ett avgorande inflytande 6ver forstnimnda
inhemska bolag, pa grund av att ett sadant forvirv skadar eller sannolikt kommer att skada
statens intresse av att garantera forsorjningstrygghet for byggsektorn, sarskilt pa lokal niva,
vad giller basravaror sasom grus, sand och lera.

Underskrifter
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