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MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
JULIANE KOKOTT
od 29. rujna 2022.!

Predmet C-78/21

AS ,,PrivatBank”,
A,
B,
Unimain Holdings Limited
protiv
Finansu un kapitala tirgus komisija

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputila Administrativa apgabaltiesa (Okruzni upravni sud,
Latvija))

,Zahtjev za prethodnu odluku — Clanci 56. i 63. UFEU-a — Sloboda pruzanja usluga —
Slobodno kretanje kapitala i platnog prometa — Financijske usluge — Ogranic¢enja —
Zabrana kreditnoj instituciji da uspostavlja ili odrzava poslovne odnose s osobama koje nisu
povezane s Latvijom — Opravdanje — Sprecavanje koristenja financijskog sustava u svrhu pranja
novca ili financiranja terorizma — Clanak 65. stavak 1. tocka (b) UFEU-a — Direktiva
(EU) 2015/849 — Proporcionalnost”

I. Uvod

1. Sustavom za sprecCavanje pranja novca i financiranja terorizma u Europskoj uniji utemeljuju se
odredeni zahtjevi u pogledu sustava banaka za upravljanje rizicima. U to se ubraja, medu ostalim,
obveza provjere identiteta stranaka prije uspostave poslovnog odnosa ili izvrsavanja transakcije i
prikupljanja informacija o svrsi poslovnog odnosa. Ako to nije moguce, ne smiju se izvrsiti
predmetne transakcije odnosno uspostaviti predmetni poslovni odnosi. Intenzitet dubinske
analize pritom ovisi o profilu rizika stranke koji se, u skladu s uvodnom izjavom 22. Direktive
(EU) 2015/8492, odreduje prema holistickom pristupu koji se temelji na procjeni rizika.

2. Latvijsko nadzorno tijelo nadlezno za borbu protiv pranja novca Finansu un kapitala tirgus
komisija (Komisija za financijska trzista i trzista kapitala, Latvija, u daljnjem tekstu: FKTK) u
ovom je slucaju tijekom odredenog razdoblja utvrdilo nedostatke u sustavu za upravljanje
rizicima jedne kreditne institucije sa sjedistem u Latviji. Ta institucija ocito nije mogla ispuniti

! Izvorni jezik: njemacki

2 Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 20. svibnja 2015. o sprecavanju koristenja financijskog sustava u svrhu pranja novca ili
financiranja terorizma, o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a te o stavljanju izvan snage Direktive
2005/60/EZ Europskog parlamenta i Vijeca i Direktive Komisije 2006/70/EZ (SL 2015., L 141, str. 73.), kako je izmijenjena Direktivom

(EU) 2019/2177 (SL 2019., L 334, str. 155.). Sto se ti¢e verzije te direktive primjenjive u ovom slucaju, vidjeti tocku 6. ovog misljenja.
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potrebne zahtjeve u pogledu dubinske analize svojih stranaka. Stoga je FKTK toj kreditnoj
instituciji nalozio obvezu da ne uspostavlja poslovne odnose i da bez odlaganja prekine poslovne
odnose ako se pokaze da osoba s kojom je poslovni odnos zapocet nakon donosenja FKTK-ove
odluke nije povezana s Republikom Latvijom i da iznos njezina mjese¢nog prometa premasuje
odreden prag. Time se namece pitanje je li takva mjera u skladu s temeljnim slobodama i, u
slucaju potvrdnog odgovora, pod kojim okolnostima i uvjetima.

II. Pravni okvir

A. Pravo Unije

1. UFEU

3. U skladu s c¢lankom 56. prvim stavkom UFEU-a, u okviru odredaba navedenih u
nastavku Ugovora, zabranjuju se ogranicenja slobode pruzanja usluga unutar Unije u odnosu na
drzavljane drzava Clanica s poslovnim nastanom u drzavi ¢lanici koja nije drzava osobe kojoj su
usluge namijenjene.

4. Na temelju ¢lanka 63. stavka 1. UFEU-a zabranjena su sva ogranicenja kretanja kapitala medu
drzavama clanicama te izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja.

5. Clankom 65. stavkom 1. to¢ckom (b) UFEU-a odreduje se da odredbe ¢lanka 63. ne dovode u
pitanje pravo drzava ¢lanica da poduzimaju sve nuzne mjere za sprecavanje povrede nacionalnih
zakona i drugih propisa, osobito u podrucju oporezivanja i bonitetnog nadzora financijskih
institucija, odnosno da utvrduju postupke za prijavu kretanja kapitala radi pribavljanja
administrativnih ili statistickih podataka ili da poduzimaju mjere koje su opravdane razlozima
javnog poretka ili javne sigurnosti.

2. Direktiva 2015/849

6. Cetvrtom Direktivom Unije o pranju novca 2015/849 izmijenjena je tre¢a Direktiva Unije o
pranju novca 2005/60/EZ?. Peta Direktiva Unije o pranju novca 2018/843* jo$ nije primjenjiva
ratione temporis u ovom slucaju.

7. Uvodna izjava 22. Direktive 2015/849 glasi kako slijedi:

»Rizik od pranja novca i financiranja terorizma nije jednak u svim slucajevima. U skladu s tim
trebalo bi koristiti holisticki pristup koji se temelji na procjeni rizika. Pristup koji se temelji na
procjeni rizika nije neopravdano popustljiva mogucnost za drzave clanice i obveznike. Ukljucuje
odluc¢ivanje na temelju dokaza kako bi se ucinkovitije usmjerio na rizike od pranja novca i
financiranja terorizma s kojima se susrec¢e Unija te one koji rade unutar nje.”

*  Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 26. listopada 2005. o sprecavanju kori$tenja financijskog sustava u svrhu pranja novca i
financiranja terorizma (SL 2005., L 309, str. 15.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 9., svezak 2., str. 116.)

* Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. svibnja 2018. o izmjeni Direktive (EU) 2015/849 o sprecavanju koristenja financijskog
sustava u svrhu pranja novca ili financiranja terorizma i o izmjeni direktiva 2009/138/EZ i 2013/36/EU (SL 2018., L 156, str. 43.). Ni
izmjene uvedene Direktivom (EU) 2019/2177 (SL 2019., L 334, str. 155.) jo$ nisu primjenjive ratione temporis u ovom slucaju.
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8. U ¢lanku 1. stavcima 1. i 2. Direktive 2015/849 odreduje se njezin cilj:

»1. Cilj je ove Direktive sprec¢avanje koriStenja financijskog sustava Unije u svrhu pranja novca i
financiranja terorizma.

2. Drzave ¢lanice osiguravaju zabranu pranja novca i financiranja terorizma.”
9. Clankom 5. Direktive 2015/849 predvida se:

»Drzave Clanice mogu donijeti ili zadrzati na snazi stroze odredbe u podrucju koji obuhvaca ova
Direktiva u svrhu sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma, u granicama prava Unije.”

10. Clanak 7. stavak 1. Direktive 2015/849 odnosi se na procjenu rizika koju izvr$avaju drzave
¢lanice:

»1. Svaka drzava ¢lanica poduzima primjerene korake kako bi prepoznala, procijenila, razumjela i
smanjila rizike od pranja novca i financiranja terorizma koji na nju utjecu, kao i sva druga pitanja
koja se tic¢u zastite podataka u tom pogledu. Tu procjenu rizika ona odrzava azuriranom.”

11. Clanak 8. stavak 1. Direktive 2015/849 odnosi se na procjenu rizika koju izvrsavaju financijske
institucije:

»1. Drzave clanice osiguravaju da obveznici poduzmu odgovarajuc¢e korake za utvrdivanje i
procjenu rizika od pranja novca i financiranja terorizma uzimajuc¢i u obzir ¢imbenike rizika
ukljucuju¢i one koji se odnose na njihove stranke, zemlje ili geografska podrudja, proizvode,
usluge, transakcije ili kanale dostave. Ti su koraci razmjerni prirodi i veli¢ini obveznika.”

12. Poglavljem II. Direktive 2015/849 ureduje se dubinska analiza stranke. U odjeljku 1.,
naslovljenom ,,Opce odredbe”, ¢clankom 13. i 14. utvrduju se zahtjevi u pogledu dubinske analize
stranke. U skladu s clankom 13. stavkom 1., mjere dubinske analize stranke obuhvacaju
identifikaciju stranaka (tocka (a)) i stvarnog vlasnika (tocka (b)), procjenjivanje i, kada je
potrebno, prikupljanje informacija o svrsi i namjeni poslovnog odnosa (tocka (c)) i provodenje
stalnog pracenja poslovnih odnosa (tocka (d)).

13. Clankom 14. stavkom 4. prvim podstavkom Direktive 2015/849 ureduju se posljedice
nemogucnosti ispunjenja zahtjeva iz ¢lanka 13. te direktive, koji se odnose na dubinsku analizu
stranke:

»4. Drzave Clanice zahtijevaju da obveznik koji nije u moguc¢nosti ispuniti zahtjeve za dubinsku
analizu stranke utvrdene u clanku 13. stavku 1. prvom podstavku to¢kama (a), (b) ili (c) ne
obavlja transakcije putem bankovnog racuna, ne uspostavlja poslovne odnose niti obavlja
transakcije i da prekine poslovni odnos te razmotri izradu prijave o sumnjivoj transakciji FOJ-u u
vezi sa strankom u skladu s ¢lankom 33.”

14. U odjeljcima 2. i 3. poglavlja II. Direktive 2015/849 ureduje se pojednostavnjeni postupak
odnosno postupak pojacane dubinske analize stranke.

15. Sto se ti¢e pojednostavnjenog postupka, iz ¢lanka 15. stavaka 1. i 2. Direktive 2015/849

proizlazi da, kada drzava ¢lanica ili obveznik utvrdi podrudja nizeg rizika ili kad obveznik osigura
da poslovni odnos ili transakcija predstavljaju nizi stupanj rizika, moze dopustiti obveznicima
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primjenu mjera pojednostavnjenog postupka dubinske analize stranke. Kad je rije¢ o odredenoj
procjeni rizika, u ¢lanku 16. Direktive upucuje se na ¢cimbenike moguceg nizeg rizika navedene u
Prilogu II.

16. Sto se tice pojacane dubinske analize stranke, iz clanka 18. stavka 1. Direktive 2015/849
proizlazi da su — u slucajevima na koje upucuju clanci 19. do 24., te u slucajevima u kojima je
rije¢ o poslovanju s fizickim ili pravnim osobama sa sjedistem u tre¢im zemljama koje je Komisija
oznacila kao trece zemlje visokog rizika, kao i u drugim slucajevima viseg rizika koje su utvrdile
drzave ¢lanice ili obveznici — potonji duzni primijeniti pojacane mjere dubinske analize stranke
kako bi se tim rizicima na odgovarajuci nacin upravljalo te kako bi ih se na odgovarajuci nacin
smanjilo. U pogledu procjene rizika, u ¢lanku 18. stavku 3. upucuje se na c¢imbenike situacija
potencijalno viseg rizika iz Priloga III.

17. U odjeljku 4. poglavlja VI. Direktive 2015/849, naslovljenog ,Politike, postupci i nadzor”,
ureduju se sankcije. U skladu s ¢lankom 58. stavkom 1. drugom recenicom, sankcija ili mjera
kojom se prenosi Direktiva ucinkovita je, proporcionalna i odvrac¢ajuc¢a. U ¢lanku 59. stavku 2.
Direktive nabrajaju se administrativne sankcije i mjere koje drzave clanice barem mogu
primijeniti, a to su u skladu s tockom (c) te odredbe osobito povlacenje ili suspenzija odobrenja
ako obveznik podlijeze odobrenju.

18. Nadalje, ¢lankom 59. stavkom 4. Direktive 2015/849 dopustaju se administrativne sankcije
koje nisu predvidene u Direktivi:

»(4) Drzave ¢lanice mogu ovlastiti nadlezna tijela za uvodenje dodatnih vrsta administrativnih
sankcija povrh onih iz stavka 2. toc¢aka od (a) do (d) ili za izricanje administrativnih nov¢anih
kazni koje premasuju iznose iz stavka 2. tocke (e) i stavka 3.”

19. Prilozi IL i IIL. Direktivi 2015/849 sadrzavaju popis ¢imbenika i vrsta dokaza moguceg nizeg
odnosno viseg rizika, a koji nije konacan. U skladu s tockom 1. podtockom (c), a u vezi s
tockom 3. podtockom (a) Priloga II., drzave ¢lanice nalaze se u geografskim podru¢jima manjeg
rizika. U skladu s tockom 3. podtockom (b) Priloga III., pod ¢imbenicima mogudeg viseg
geografskog rizika navode se ,zemlje za koje su vjerodostojni izvori ustanovili da imaju znatnu
razinu korupcije ili drugih kriminalnih aktivnosti”.

B. Latvijsko pravo

20. Clankom 6. stavkom 1. i ¢lankom 6. stavkom 1. tockom 2. Noziedzigi iegitu lidzeklu
legalizacijas un terorisma un proliferacijas finanséSanas novér$anas likumsa (Zakon o
sprecavanju pranja novca i financiranja terorizma te Sirenja oruzja, u daljnjem tekstu: Zakon o
sprecavanju pranja novca) od 17. srpnja 2008. (Latvijas Véstnesis, 2008., br. 116) utvrduje se da
kreditne institucije provode i dokumentiraju procjenu rizika od pranja novca i financiranja
terorizma te Sirenja oruzja i na temelju navedene procjene uspostavljaju sustav unutarnjeg
nadzora radi sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma te Sirenja oruzja. Pritom se
osobito uzimaju u obzir nacionalni i geografski rizici, odnosno rizik da su stranka ili njezin
stvarni vlasnik povezani sa zemljom ili podruéjem cije bi gospodarske, drustvene, pravne ili
politicke okolnosti mogle upudivati na toj zemlji ili tom podrucju svojstven rizik od pranja novca
i financiranja terorizma te Sirenja oruzja.
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21. Nadalje, ¢lankom 5., ¢lankom 6. tockom 13. i ¢lankom 7. stavkom 1. tockom 3. Finansu un
kapitala tirgus komisijas likumsa (Zakon o Komisiji za financijska trzista i trzista kapitala od
1. lipnja 2000., Latvijas Véstnesis, 2000., br. 230/232), ¢lankom 45. stavkom 1. tockom 1. Zakona
o sprecavanju pranja novca te clankom 99.! i ¢lankom 113. stavkom 1. tockom 4. Kreditiestazu
likumsa (Zakon o kreditnim institucijama od 5. listopada 1995., Latvijas Véstnesis, 1995., br. 163)
odreduje se da FKTK nadzire i kontrolira da subjekti na financijskim trzistima i trzistima kapitala
ispunjavanju zahtjeve iz Zakona o sprecavanju pranja novca te je ovlasten ograniciti prava i
djelatnosti odredene kreditne institucije, sto ukljuCuje potpunu ili djelomi¢nu obustavu
financijskih usluga, kao i ograniciti ispunjavanje obveza.

III. Cinjenice i zahtjev za prethodnu odluku

22. Banka AS ,PrivatBank” (u daljnjem tekstu: PrivatBank) kreditna je institucija sa sjedistem u
Latviji. Osoba A i osoba B, ciparski drzavljani, te ciparsko dru$tvo Unimain Holdings Limited
dionicari su banke PrivatBank.

23. FKTK je od 17. do 30. listopada 2017. proveo nadzor nad aktivnostima banke PrivatBank kako
bi ocijenio na koji je nacin ispunjavala propisane zahtjeve u pogledu sprecavanja pranja novca i
financiranja terorizma prilikom provodenja dubinske analize stranaka povezanih sa svojim
dioni¢arima i nadzora njihovih transakcija.

24. Prilikom tog nadzora FKTK je utvrdio da je banka PrivatBank osobito povrijedila zahtjeve u
pogledu sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma koji su utvrdeni latvijskim Zakonom o
kreditnim institucijama i Zakonom o sprecavanju pranja novca. FKTK je smatrao da bankin sustav
unutarnjeg nadzora u fazama dubinske analize stranaka i nadzora transakcija ve¢ dulje vrijeme nije
bio dovoljno ucinkovit kako bi jamcio da banka ispunjava sve regulatorne zahtjeve u pogledu
sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma ni kako bi jamcio da banka ucinkovito upravlja
rizicima od pranja novca i financiranja terorizma. Konkretno, banka PrivatBank uspostavila je
povoljnije uvjete za jedan dio stranaka, Ciji su stvarni vlasnici bili njezini dionicari, i u okviru
nadzora transakcija postojecih stranaka i upisa novih stranaka u tu grupu.

25. Odlukom od 13. rujna 2019. FKTK je banci PrivatBank izrekao nov¢anu kaznu i nalozio joj niz
obveza (u daljnjem tekstu: sporna odluka). Jedna od obveza nalozenih banci, dok se ne provedu
mjere predvidene spornom odlukom i ne dobije odobrenje FKTK-a, bila je neuspostavljanje
poslovnih odnosa i bezodlozno prekidanje poslovnih odnosa ako se pokaze da osoba s kojom je
poslovni odnos zapocet nakon donos$enja sporne odluke ispunjava neki od sljedecih kriterija:

— fizicka osoba nije povezana s Republikom Latvijom i iznos njezina mjese¢nog prometa
premasuje 15 000 eura, odnosno gospodarska djelatnost pravne osobe nije povezana s Republi-

kom Latvijom i iznos njezina mjese¢nog prometa premasuje 50 000 eura (tocka 4.4.1.2. sporne
odluke);

— stvarni vlasnici drustva dionicari su banke ili osobe koje su s njima povezane (tocka 4.4.1.3.
sporne odluke).
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26. Banci PrivatBank takoder je nalozena obveza da osigura da iznos mjese¢nog prometa, i
stranaka — ¢iji su stvarni vlasnici dionicari Banke ili osobe koje su s njima povezane — i osoba koje
pripadaju grupi stranaka povezanih s prvonavedenim strankama, ne premasuje iznos prosje¢nog
mjesecnog prometa doticne stranke u 2019., u skladu s podacima koje je dostavila banka
(tocka 4.4.2. sporne odluke).

27. Banka PrivatBank podnijela je Administrativa apgabaltiesi (Okruzni upravni sud, Latvija)
tuzbu za ponistenje sporne odluke u pogledu utvrdene povrede i izrecene novcéane kazne.
Osoba A i osoba B, kao i drustvo Unimain Holdings Limited podnijeli su tom sudu tuzbu kojom
su zahtijevali ponistavanje pravnih obveza utvrdenih u tockama 4.4.1.2., 4.4.1.3. i 4.4.2. sporne
odluke. Dionicari banke PrivatBank smatraju da se spornom odlukom povreduju clanci 18. i 63.
UFEU-a. Ogranicenja uvedena spornom odlukom ne proizlaze iz obavljanja neke vrste
nezakonite djelatnosti niti iz zabrana u podrucju sprecavanja pranja novca koje su propisane u
Uniji, ukljucujudi Latviju. Ta ogranicenja uvedena su i proizvode ucinke na bilo koju fizicku ili
pravnu osobu, ¢ak i ako ona postupa u skladu sa zakonom. Na temelju obveze da suraduje jedino
iiskljucivo s drzavljanima i poduzetnicima iz Republike Latvije, od banke se zahtijeva da sve ostale
osobe, ukljucujuc¢i gradane i poduzetnike Europske unije, automatski smatra osobama koje su
same po sebi opasne i potencijalno predstavljaju visok rizik. Banka nije ovlastena odluciti drukcije
i zapoceti suradnju s tim osobama.

28. S druge strane, FKTK isti¢e da se sporna odluka ne moze smatrati ogranicenjem slobodnog
kretanja kapitala jer se, s jedne strane, primjenjuje samo u pogledu odredene kreditne institucije
i, s druge strane, odnosi se samo na ogranic¢enu skupinu stranaka te kreditne institucije. Spornom
odlukom tim se strankama ne oduzima pravo da poloze nov¢ana sredstva u bilo koju drugu
kreditnu instituciju s odobrenjem za rad u Republici Latviji. Cilj je spornih obveza sprijeciti da
banka povrijedi propise i sprijeciti moguce nove povrede u buducnosti koje bi mogle imati znatne
posljedice, ne samo u pogledu rizika da banka bude uklju¢ena u pranje novca ili u pokusaj pranja
novca, izbjegavanja ili nepostovanja medunarodnih sankcija, nego i u pogledu rizika za ugled
cijelog financijskog sektora. Stoga sporna odluka ¢ini dopusteno i proporcionalno ogranicenje u
smislu ¢lanka 65. stavka 1. toc¢ke (b) UFEU-a.

29. U tim je okolnostima Administrativa apgabaltiesa (Okruzni upravni sud) odlucila prekinuti
postupak i odlukom od 11. sije¢nja 2021. Sudu uputiti sljedeca prethodna pitanja:

1. Mogu li se financijski zajmovi i krediti, kao i transakcije po teku¢im i depozitnim racunima kod
financijskih institucija (ukljucujuéi banke), navedeni u Prilogu I. Direktivi Vije¢a 88/361/EEZ
od 24. lipnja 1988. za provedbu ¢lanka 67. Ugovora [o EEZ-u]?, takoder smatrati kretanjima
kapitala u smislu ¢lanka 63. stavka 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije?

2. Cini li ograni¢enje (koje ne proizlazi izravno iz zakonodavstva drzave ¢lanice) koje je nalozilo
nadlezno tijelo drzave ¢lanice za odredenu kreditnu instituciju, a kojim joj se zabranjuje
uspostavljanje poslovnih odnosa te je se obvezuje na prekid takvih ve¢ postoje¢ih odnosa s
osobama koje nisu drzavljani Republike Latvije, mjeru drzave ¢lanice u smislu c¢lanka 63.
stavka 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije te podrazumijeva li kao takvo ogranicenje
nacela slobodnog kretanja kapitala medu drzavama clanicama koje je priznato navedenom
odredbom?

5 Direktiva Vijeca za provedbu ¢lanka 67. Ugovora (SL 1988., L 178, str. 5.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10.,
svezak 3., str. 7.)
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3. Moze li se ogranicenje slobodnog kretanja kapitala, zajamc¢enog u clanku 63. stavku 1. Ugovora
o funkcioniranju Europske unije, opravdati ciljem sprecavanja koristenja financijskog sustava
Unije u svrhu pranja novca i financiranja terorizma, utvrdenim u ¢lanku 1. Direktive 2015/849?

4. Je li sredstvo koje je odabrala drzava clanica, odnosno obveza neuspostavljanja poslovnih
odnosa i prekida ve¢ postojecih poslovnih odnosa s osobama koje nisu drzavljani odredene
drzave Clanice (Republike Latvije), a koja je naloZzena odredenoj kreditnoj instituciji, prikladno
za postizanje cilja utvrdenog u ¢lanku 1. Direktive 2015/849 i ¢ini li stoga iznimku predvidenu
clankom 65. stavkom 1. tockom (b) Ugovora o funkcioniranju Europske unije?

30. Nakon s$to je Sud uputio zahtjev za informacije, sud koji je uputio zahtjev dostavio je
10. ozujka 2022. dodatna pojasnjenja o Cinjenicama, pri cemu je pojasnio da se mjera navedena u
tocki 4.4.1.2. sporne odluke ne temelji na latvijskom drzavljanstvu, nego na povezanosti s
Latvijom.

31. U postupku pred Sudom o pitanjima suda koji je uputio zahtjev pisano su se ocitovali banka
PrivatBank, latvijska i talijanska vlada te Europska komisija. Na raspravi odrzanoj
27. travnja 2022. ocitovali su se, medu ostalim, osoba A, latvijska vlada, FKTK i Europska komisija.

IV. Pravna analiza

32. Predmet je zahtjeva za prethodnu odluku zakonitost obveze banke PrivatBank da ne
uspostavlja poslovne odnose odnosno da bez odlaganja prekine poslovne odnose ako se pokaze
da je partner u poslovhom odnosu osoba koja nije povezana s Latvijom. Ta ogranicenja
primjenjuju se samo od odredenog iznosa mjese¢nog prometa: za fizicke osobe od prometa u
iznosu od 15 000 eura, a za pravne osobe od 50 000 eura®.

33. Nakon $to je Sud uputio zahtjev za informacije, sud koji je uputio zahtjev potvrdio je da se
sporna odluka ne temelji na drzavljanstvu predmetnih stranaka, nego na njihovoj povezanosti s
Latvijom.

34. U nastavku ¢u najprije iznijeti stajali$te o pitanju primjenjivih temeljnih sloboda (odjeljak A), a
nakon toga o ogranicenju tih sloboda (odjeljak B). Naposljetku ¢u razmotriti moze li cilj koji se
odnosi na sprecavanje koristenja financijskog sustava u svrhu pranja novca ili financiranja
terorizma opravdati takvo ogranicenje (odjeljak C).

A. Prvo pitanje: primjenjive temeljne slobode

35. Sud koji je uputio zahtjev najprije pita mogu li se financijski zajmovi i krediti, kao i transakcije
po teku¢im i depozitnim racunima kod financijskih institucija, a osobito banaka, smatrati
»Kretanjima kapitala” u smislu ¢lanka 63. stavka 1. UFEU-a.

36. Budué¢i da Ugovori ne sadrzavaju definiciju pojma ,kretanje kapitala”, Sud je priznao
indikativnu vrijednost nomenklaturi kretanja kapitala iz Priloga I. Direktivi 88/3617. Otkako je
uveden taj prilog, kretanja kapitala navedena u toj nomenklaturi osobito ukljucuju sve transakcije

¢ Tocka 4.4.1.2. sporne odluke

7 Vidjeti presude od 15. veljac¢e 2017., X (C-317/15, EU:C:2017:119, t. 27.) i od 16. rujna 2020., Romenergo i Aris Capital (C-339/19,
EU:C:2020:709, t. 32.).
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neophodne za kretanje kapitala, kao i transakcije otplate kredita ili zajmova, pri ¢emu popis
sadrzan u tom prilogu nije konacan. U rubrici VI. Priloga I. navode se ,Transakcije po tekuéim i
depozitnim racunima kod financijskih institucija”, a u rubrici VIII. ,Financijski zajmovi i krediti”.
Uostalom, u odjeljku tog priloga naslovljenom ,Napomene za pojasnjenje” odreduje se da se,
medu ostalim, banke smatraju ,financijskim institucijama”. Osim toga, Sud je ve¢ pojasnio da se
djelatnost profesionalnog odobravanja kredita u nacelu odnosi na slobodu kretanja kapitala®.

37. Stoga na prvo pitanje valja odgovoriti na nacin da financijske zajmove i kredite, kao i
transakcije po teku¢im i depozitnim racunima kod financijskih institucija kao $to su banke treba
smatrati ,kretanjima kapitala” u smislu ¢lanka 63. stavka 1. UFEU-a.

38. Kao sto je to ve¢ odlucio Sud, djelatnost odobravanja kredita usto predstavlja uslugu u smislu
clanka 56. UFEU-a. Ta se djelatnost u nacelu odnosi kako na slobodu pruzanja usluga u smislu
clanka 56. i sljede¢ih UFEU-a tako i na slobodu kretanja kapitala iz ¢lanka 63. i sljede¢ih UFEU-a’.

39. Stoga se postavlja pitanje treba li ispitati obje temeljne slobode ili pod okolnostima glavnog
postupka jedna postaje sporedna u odnosu na drugu.

40. Naime, Sud smatra da iz ¢lanka 57. prvog stavka UFEU-a, u skladu s kojim se ,,[u]slugama u
smislu Ugovora smatraju [...] one ,usluge’ koje se uobicajeno obavljaju uz naknadu, u mjeri u
kojoj nisu uredene odredbama koje se odnose na slobodu kretanja robe, kapitala i osoba”, ne
proizlazi op¢a supsidijarnost slobode pruzanja usluga u odnosu na slobodno kretanje kapitala *°.

41. Naprotiv, mjeru koja se odnosi kako na slobodu pruzanja usluga tako i na slobodno kretanje
kapitala Sud ispituje nacelno samo s obzirom na jednu od tih dviju sloboda ako se u okolnostima
glavnog postupka pokaze da je jedna od njih posve sporedna u odnosu na drugu te da joj moze biti
pridruzena'. Suprotno tomu, ako se ne moze utvrditi da je jedna od tih dviju temeljnih sloboda
posve sporedna u odnosu na drugu, treba ispitati obje temeljne slobode '

42. Sud je pod odredenim okolnostima smatrao da se djelatnost odobravanja kredita prvenstveno
odnosila na slobodu pruzanja usluga. Smanjenje prekograni¢nih novc¢anih tokova, koji su bili
povezani s tim uslugama, pritom je predstavljalo samo nuznu posljedicu ogranic¢enja slobode
pruzanja usluga. Stoga je ispitana samo sloboda pruzanja usluga .

43. Medutim, to nije slu¢aj u ovom predmetu.

8 Presude od 3. listopada 2006., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, t. 43.); od 22. studenoga 2018., Vorarlberger Landes- und
Hypothekenbank (C-625/17, EU:C:2018:939, t. 23.) i od 14. veljace 2019., Milivojevi¢ (C-630/17, EU:C:2019:123, t. 53.)

° Presude od 3. listopada 2006., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, t. 39. i 43.); od 22. studenoga 2018., Vorarlberger Landes- und
Hypothekenbank (C-625/17, EU:C:2018:939, t. 23.) i od 14. veljace 2019., Milivojevi¢ (C-630/17, EU:C:2019:123, t. 53.). Takoder vidjeti
presude od 14. studenoga 1995., Svensson i Gustavsson (C-484/93, EU:C:1995:379, t. 11.) i od 9. srpnja 1997., Parodi (C-222/95,
EU:C:1997:345, t. 17.).

1 Vidjeti presudu od 3. listopada 2006., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, t. 31. i 32.).

1" Presude od 3. listopada 2006., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, t. 34.); od 12. srpnja 2012., SC Volksbank Romania (C-602/10,
EU:C:2012:443, t. 70.); od 22. studenoga 2018., Vorarlberger Landes- und Hypothekenbank (C-625/17, EU:C:2018:939, t. 24.) i od
14. veljace 2019., Milivojevi¢ (C-630/17, EU:C:2019:123, t. 54.)

2 Vidjeti u tom smislu presude od 14. studenoga 1995., Svensson i Gustavsson (C-484/93, EU:C:1995:379, t. 8. do 19.); od 7. veljace 2002.,
Komisija/Italija (C-279/00, EU:C:2002:89, t. 36. i sljedece); od 4. ozujka 2004., Komisija/Francuska (C-334/02, EU:C:2004:129, t. 25. i 34.)
i od 11. lipnja 2009., X i Passenheim-van Schoot (C-155/08 i C-157/08, EU:C:2009:368, t. 40.).

13 Presude od 3. listopada 2006., Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, t. 48.); od 12. srpnja 2012., SC Volksbank Romania (C-602/10,
EU:C:2012:443, t. 71.); od 22. studenoga 2018., Vorarlberger Landes- und Hypothekenbank (C-625/17, EU:C:2018:939, t. 25.) i od
14. veljace 2019., Milivojevi¢ (C-630/17, EU:C:2019:123, t. 55.)
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44. Naprotiv, sprecavanje odredenih poslovnih odnosa'* u ovom se predmetu jednako odnosi i na
koristenje financijskim uslugama banke i na tok kretanja kapitala kao takav. Naime, kao prvo, ta je
odluka na temelju kriterija iznosa prometa izravno povezana s kretanjem kapitala neovisno o
koristenju odredenim uslugama savjetovanja. Kao drugo, cilj je postavljenih ogranicenja
sprecavanje prekogranicnih novcanih tokova ¢ija je svrha prikrivanje operacija pranja novca. Kao
trece, odlukom se — zbog povezanosti s iznosom prometa — zabranjuje ne samo obavljanje
kreditnih poslova, nego se zabranjuju i svi drugi poslovni odnosi banke PrivatBank koji ukljucuju
kretanja kapitala na racunima predmetnih stranaka, u pogledu kojih se ne moze opcenito odrediti
jesu li obuhvaceni slobodom pruzanja usluga ili slobodnim kretanjem kapitala ili pak i jednom i
drugom slobodom. Naposljetku, i u Direktivi 2015/849 polazi se od primjenjivosti dviju temeljnih
sloboda u podrucju sprecavanja pranja novca®.

45. Zbog toga se slazem s Komisijinim stajaliStem i stajaliStem talijanske vlade da je sporno
ogranicenje poslovnih odnosa banke PrivatBank obuhvaceno i odredbama o slobodi pruzanja
usluga i odredbama o slobodnom kretanju kapitala. Stoga ¢u u nastavku na pitanja suda koji je
uputio zahtjev odgovoriti s obzirom na obje temeljne slobode.

46. Slijedom toga, moze ostati otvoreno pitanje mogu li, i eventualno u kojem opsegu, ogranicenja
slobodnog kretanja kapitala biti blaza da se primjenjuje samo slobodno kretanje kapitala, $to
osobito proizlazi iz teksta ¢lanka 65. UFEU-a'.

B. Drugo pitanje: ogranicenje slobode pruzanja usluga i slobodnog kretanja kapitala

47. Obveza banke da prekine odnosno da ne uspostavlja poslovne odnose sa strankama koje nisu
povezane s drzavom ¢lanicom u kojoj se nalazi sjediste te banke ne temelji se na drzavljanstvu
predmetnih stranaka. Stoga nije rije¢ o izravnoj diskriminaciji na temelju drzavljanstva, nego
samo o neizravnoj diskriminaciji koja se takoder zabranjuje'” u skladu s ¢lankom 56. prvim
stavkom i ¢lankom 63. stavkom 1. UFEU-a.

48. Kao sto je to navela latvijska vlada, povezanost s Latvijom u tom se pogledu smatra vezom
gospodarske ili osobne prirode. Takva se veza moze uspostaviti na temelju boravista, vlasnistva u
zemlji ili drugih ¢imbenika. Mogu¢i su slucajevi u kojima ni latvijski drzavljani nisu povezani s
Latvijom, primjerice ako zive u inozemstvu i ne odrzavaju veze sa svojom zemljom podrijetla.

49. Medutim, valja polaziti od toga da latvijski drzavljani znatno c¢e$¢e ukazuju potrebnu
povezanost s Latvijom nego osobe koje nemaju to drzavljanstvo. Stoga oslanjanje na povezanost s
Latvijom dovodi do toga da to uglavnom utjece na stranke koje nisu latvijski drzavljani.

50. Taj neizravan diskriminiraju¢i u¢inak ne moze se osporavati ni FKTK-ovim stajalistem da se
osobe koje su povezane s Latvijom i osobe koje nisu povezane s Latvijom ne nalaze u usporedivoj
situaciji. Sud djelomicno vi$e ne ispituje kriterij objektivno usporedivog polozaja kao dodatni uvjet

4 Tocka 4.4.1.2. sporne odluke
* Vidjeti uvodnu izjavu 2. Direktive 2015/849.

' Vidjeti u tom pogledu moja misljenja u predmetima Q (C-133/13, EU:C:2014:2255, t. 48.) i Allianzgi-Fonds Aevn (C-545/19,
EU:C:2021:372, t. 64. do 71. 1 107), kao i Kokott, J., EU Tax Law, Beck, Miinchen, 2022., str. 150. i sljedeca, t. 85., str. 152. i sljedeca, t. 88.
Sto se tice slu¢ajeva koji su isklju¢ivo povezani s tre¢im zemljama, vidjeti presude od 12. prosinca 2006., Test Claimants in the FII Group
Litigation (C-446/04, EU:C:2006:774, t. 170.1 171.) i od 18. prosinca 2007., A (C-101/05, EU:C:2007:804, t. 37. i 60.).

7" Vidjeti presudu od 18. lipnja 2020., Komisija/Madarska (Transparentnost udruzenja) (C-78/18, EU:C:2020:476, t. 52.1 53.).
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u pogledu diskriminacije'®. Osim toga, $to se tiCe primjene tog kriterija, ve¢ sam u vi$e navrata u
drugim slucajevima izrazila zabrinutost jer taj kriterij naposljetku dovodi samo do izostavljanja
ispitivanja opravdanja®.

51. Stoga je to¢no da se osobe koje su povezane s Latvijom i osobe koje nisu povezane s Latvijom
ocito ne nalaze u istom polozaju. Medutim, to ne moze biti relevantno za ispitivanje postoji li
ogranicenje slobode pruzanja usluga i slobodnog kretanja kapitala. Naime, ako je okolnost da ne
postoji povezanost s doticnom drzavom c¢lanicom, kao objektivna razlika izmedu cinjeni¢nih
stanja, bez daljnjeg dovoljna kako bi se opovrgnulo postojanje diskriminacije, de facto bi se
ugrozile temeljne slobode. Naime, upravo te slobode trebaju omogucditi prekograni¢no koristenje
uslugama i uspostavljanje kretanja kapitala prema drugim drzavama ¢lanicama i tre¢im zemljama.
Stoga se njima zabranjuju ogranicenja zbog nepostojanja odnosa s odredenom drzavom ¢lanicom,
osim ako ta ogranicenja nisu opravdana.

52. Medutim, pitanje je moze li se opravdati ograniCenje zbog razlika izmedu domacih i
inozemnih stranaka o kojem je rije¢ u ovom slucaju. Naime, zahtjeve u pogledu dubinske analize
inozemnih stranaka banka ispunjava teze nego kad je rije¢ o domac¢im strankama, na Sto je na
raspravi ukazao FKTK. Medutim, to se odnosi na opravdanje mjere, a ne na pitanje predstavlja li
ta mjera ograniCenje slobode pruzanja usluga i slobodnog kretanja kapitala.

53. Nije uvjerljiv ni argument koji je latvijska vlada istaknula protiv postojanja ogranicenja, a koji
se odnosi na to da se predmetne stranke mogu koristiti uslugama bilo koje druge kreditne
institucije s odobrenjem za rad u Latviji. Naime, bit slobode pruzanja usluga i slobodnog kretanja
kapitala ukljucuje to da zainteresirane osobe same mogu odluciti s kojom ¢e bankom uspostaviti
odnose, kako bi se primjerice mogle koristiti odredenim uvjetima ili proizvodima.

54. Protiv ogranicavajuceg uc¢inka mjere ne moze se istaknuti ni argument da mjera utjece samo
na mali broj stranaka, odnosno na stranke banke PrivatBank koje nisu povezane s Latvijom i koje
premasuju utvrdeni iznos prometa, ili da se mjera primjenjuje samo tijekom ogranicenog
razdoblja. Prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda, zabranjeno je ¢ak i neznatno ogranicenje
temeljne slobode®. Neovisno o tome, mjera se potencijalno primjenjuje na sve osobe koje nisu
povezane s Latvijom i koje s bankom PrivatBank namjeravaju sklapati transakcije u iznosu ve¢em
od onog koji je utvrden. To moze biti i velik broj stranaka.

55. Stoga se takvom obvezom sprecavanja poslovnih odnosa ogranicavaju i sloboda pruzanja
usluga i slobodno kretanje kapitala.

C. Trece i Cetvrto pitanje: opravdanje ogranicenja, osobito proporcionalnost

56. Svojim treéim i Cetvrtim pitanjem, koja se mogu zajedno razmotriti, sud koji je uputio zahtjev
pita moze li se ograniCenje opravdati u svrhu sprec¢avanja pranja novca i financiranja terorizma?® te
kao iznimka u skladu s ¢lankom 65. stavkom 1. tockom (b) UFEU-a.

18 Presude od 15. svibnja 2008., Lidl Belgium (C-414/06, EU:C:2008:278, t. 18. do 26.); od 23. listopada 2008., Krankenheim Ruhesitz am
Wannsee-Seniorenheimstatt (C-157/07, EU:C:2008:588, t. 27. do 39.) i od 4. srpnja 2013., Argenta Spaarbank (C-350/11, EU:C:2013:447,
t. 18. do 34.)

1 Vidjeti moje misljenje u predmetu Vodafone Magyarorszag (C-75/18, EU:C:2019:492, t. 105.).
% Presuda od 6. listopada 2021., ECOTEX BULGARIA (C-544/19, EU:C:2021:803, t. 65.)
2 Vidjeti ¢lanak 1. Direktive 2015/849.
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57. Prema ustaljenoj sudskoj praksi, ogranicenje temeljnih sloboda dopusteno je jedino ako je, kao
prvo, opravdano jednim od razloga za opravdanje navedenih u pisanom obliku odnosno vaznim
razlogom u opcéem interesu i, kao drugo, ako postuje nacelo proporcionalnosti. To ogranicenje
osobito treba biti prikladno da na dosljedan i sustavan nacin jamci postizanje zZeljenog cilja i da
ne prekoracuje ono §to je nuzno za njegovo ostvarenje .

1. Cilj koji se odnosi na sprecavanje pranja novca i financiranja terorizma

58. Prema FKTK-ovim argumentima i argumentima latvijske vlade, cilj je ogranicenja poslovnih
odnosa banke PrivatBank osobito sprijeciti da banka povreduje propise u podrucju sprecavanja
pranja novca i odvratiti je od buduc¢ih povreda. U skladu s ¢lankom 1. stavkom 1. Direktive
2015/849, cilj je tih propisa sprijeciti koriStenje financijskog sustava Unije u svrhu pranja novca i
financiranja terorizma.

59. Borba protiv pranja novca i financiranja terorizma legitiman je cilj koji moze opravdati
prepreku temeljnim slobodama zajamcenima Ugovorom?. Bududi da se Direktivom 2015/849
propisuje minimalno uskladivanje®, drzave ¢lanice mogu u tom pogledu donijeti dalekoseznije
nacionalne odredbe®.

60. Osim cilja koji se odnosi na sprecavanje pranja novca i financiranja terorizma, svrha je
ograniCenja spornog u ovom slucaju provesti financijski nadzor nad propisima u podrucju
sprecavanja pranja novca. Stoga se tim ograniCenjem nastoji posti¢i i cilj koji se zahtijeva
clankom 65. stavkom 1. tockom (b) UFEU-a%, a to je poduzimanje mjera za sprecavanje povrede
nacionalnih zakona i drugih propisa u podrucju bonitetnog nadzora financijskih institucija.

2. Prikladnost mjere

61. Nacionalna mjera prikladna je za ostvarenje svojeg cilja samo ako dosljedno i sustavno
odrazava nastojanje za postizanjem tog cilja?.

62. Kao $to je to na raspravi navela latvijska vlada, jedno je od temeljnih nacela Direktive 2015/849
to da banke moraju poznavati svoje stranke (nacelo know your customer). 1z tog se razloga
clankom 8. te direktive za banke propisuju mjere opcenite dubinske analize Cije poduzimanje
nadziru drzave clanice u skladu s ¢lankom 7.

63. Tocno je da se u Direktivi 2015/849 polazi od toga da stranke iz drugih drzava ¢lanica ne
predstavljaju veci rizik?. Medutim, financijske institucije mogu u pojedina¢nim slucajevima
nailaziti na poteskoce u pogledu dobivanja informacija o strankama koje ne obavljaju

2 Vidjeti presude od 25. travnja 2013., Jyske Bank Gibraltar (C-212/11, EU:C:2013:270, t. 60.); od 6. ozujka 2018., SEGRO i Horvath
(C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157, t. 76. i sljedece) i od 18. lipnja 2020., Komisija/Madarska (Transparentnost udruzenja) (C-78/18,
EU:C:2020:476, t. 76. i navedena sudska praksa).

% Presude od 25. travnja 2013., Jyske Bank Gibraltar (C-212/11, EU:C:2013:270, t. 64.) i od 31. svibnja 2018., Zheng (C-190/17,
EU:C:2018:357, t. 38.)

# Vidjeti primjerice ¢lanak 5. i ¢lanak 59. stavak 4. Direktive 2015/849.

% Vidjeti presudu od 18. lipnja 2020., Komisija/Madarska (Transparentnost udruzenja) (C-78/18, EU:C:2020:476, t. 89. i navedena sudska
praksa).

% Presuda od 7. lipnja 2012., VBV — Vorsorgekasse (C-39/11, EU:C:2012:327, t. 30.)

7 Vidjeti presude od 10. oZujka 2016., Safe Interenvios (C-235/14, EU:C:2016:154, t. 104.) i od 6. listopada 2021., ECOTEX BULGARIA
(C-544/19, EU:C:2021:803, t. 73. i navedena sudska praksa).

% Tocka 1. podtocka (c), u vezi s tockom 3. podtockom (a) Priloga II. Direktivi 2015/849
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gospodarsku djelatnost u zemlji u kojoj otvore bankovni rac¢un, koje ondje nemaju ni boraviste ni
vlasni$tvo niti bilo kakve druge znacajnije odnose s tom zemljom. Bududéi da banke na tezi nacin
mogu ishoditi informacije o podrijetlu financijskih sredstava i transakcijama stranaka u
inozemstvu, mogu nastati vedi rizici. Stoga veéa udaljenost stranke od banke moze pogodovati
anonimnosti transakcija, sto pak moze dovesti do povecanog rizika od pranja novca?®.

64. Stoga mi se Cini, s obzirom na prethodno utvrdene nedostatke u sustavu banke PrivatBank za
upravljanje rizicima i rizik koji je FKTK utvrdio u pogledu zahtjeva za dubinsku analizu koje banka
ispunjava u odnosu na stranke sa sjediStem u inozemstvu®, da je sporna obveza prikladna mjera za
smanjenje rizika od pranja novca i financiranja terorizma.

65. Osim toga, FKTK je na raspravi istaknuo da znatni mjesecni iznosi prometa koje primaju
osobe koje ni na koji nacin nisu povezane s Latvijom ve¢ sami po sebi predstavljaju ¢imbenik
rizika. FKTK je mogao uzeti u obzir taj rizik i tako $to je spornu mjeru povezao s iznosom
mjeseCnog prometa.

66. Suprotno Komisijinu stajaliStu, cinjenica da FKTK na temelju kriterija iznosa prometa
izuzima iz mjere stranke banke koje nisu povezane s Latvijom i koje ostvare manji mjesecni
promet, a u pogledu kojih takoder moze postojati rizik od pranja novca, ne znaci da se mjerom
dosljedno i sustavno ne postize cilj koji se nastoji ostvariti.

67. S jedne strane, kao sto to pokazuju prilozi IL. i III. Direktivi 2015/849, drzave clanice raspolazu
marginom prosudbe prilikom izbora ¢imbenika rizika koje treba uzeti u obzir. Stoga popis
¢imbenika i vrsta dokaza moguceg nizeg odnosno viseg rizika koji se navodi u svakom od tih
priloga izri¢ito nije konacan. To se potvrduje i ¢lankom 5. te direktive, u skladu s kojim drzave
¢lanice mogu donijeti stroze odredbe u svrhu sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma,
u granicama prava Unije.

68. S druge strane, u uvodnoj izjavi 22. Direktive 2015/849 upucuje se na to da rizik od pranja
novca i financiranja terorizma nije jednak u svim slucajevima. U skladu s tim, Direktivom se
predvida pojednostavnjeni postupak dubinske analize ako je rizik nizi* ili ako se transakcije
izvrsavaju na povremenoj ili vrlo ograni¢enoj osnovi®. Osim toga, iznos od 15 000 eura kao mini-
malni iznos za primjenu dubinske analize odreden je i za izvr$avanje povremene transakcije®.
Stoga izbor mjesecnog prometa u iznosu ve¢em od 15 000 eura za fizicke osobe odnosno 50 000
eura za pravne osobe nije neprikladan, a usto je i blazi od izbora u kojem se obuhvacaju sve
transakcije.

69. Iz prethodnih razmatranja proizlazi da ogranicenje poslovnih odnosa, kao $to je sporno
ogranic¢enje, moze biti prikladno za ostvarenje cilja koji se odnosi na dosljedno i sustavno
sprecavanje pranja novca i financiranja terorizma. U tu svrhu treba dokazati da banka ne moze
ispuniti zahtjeve u pogledu dubinske analize zbog udaljenosti stranke i da je odredivanje skupine
stranaka na koju se mjera primjenjuje u skladu s utvrdenim rizikom od pranja novca.

¥ Vidjeti ¢lanak 13. stavak 6. prethodne Direktive 2005/60, tocka 3. ovog misljenja.
% Vidjeti toc¢ku 24. ovog misljenja.

3 Clanci 15. do 17. Direktive 2015/849

% Vidjeti primjerice ¢lanak 2. stavak 3. Direktive 2015/849.

% Vidjeti ¢lanak 11. tocku (b) podtocku i. Direktive 2015/849.
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3. Nuznost mjere

70. Nadalje, drzava clanica treba dokazati da se navedeni cilj ne moze ostvariti manje
ogranic¢avaju¢im mjerama®.

71. Komisija je izrazila zabrinutost u pogledu potrebe opcenite zabrane poslovnih odnosa sa
strankama koje nisu povezane s Latvijom i obveze prekida tih poslovnih odnosa. Toj mjeri nije
prethodila pojedina¢na procjena rizika u pogledu konkretne stranke, a mogu se uzeti u obzir
blaze mjere kao Sto je postupak pojacane dubinske analize u skladu s ¢lankom 18. Direktive
2015/849.

72. Kao §to je to pojasnjeno na pocetku, u skladu s Direktivom 2015/849, polazisna je
tocka sustava preventivnih mjera procjena rizika prema holistickom pristupu koji se temelji na
riziku. Kao $to je to nedavno naveo nezavisni odvjetnik G. Pitruzzella, ta procjena rizika
predstavlja pretpostavku za odabir odgovarajuc¢ih preventivnih mjera, odnosno mjera dubinske
analize stranke u cilju izbjegavanja ili barem onemogucavanja, koliko je god to moguce, pranja
novca i financiranja terorizma. U biti, bez takve procjene rizika ni predmetna drzava ¢lanica ni,
ako je to slucaj, predmetni obveznik ne mogu u pojedina¢nom slucaju odluciti koje mjere treba
primijeniti®.

73. U tom pogledu, Direktivom 2015/849 razlikuju se tri vrste mjera dubinske analize* koje
obveznici moraju primijeniti na svoje stranke ovisno o odredenoj razini rizika: uobicajene,
pojednostavnjene i pojacane mjere?.

74. Medutim, svim je tim mjerama dubinske analize zajednic¢ko da zahtijevaju procjenu rizika u
vezi s odredenom strankom i, u skladu s tim, pojedina¢ne mjere. Stoga se procjena rizika odnosi
na konkretne situacije i ne obavlja se apstraktno®.

75. Tocno je da je mjera koja je sporna u ovom slucaju slicna zahtjevu za prekid poslovnih odnosa
koji se navodi u ¢lanku 14. stavku 4. prvom podstavku Direktive 2015/849. Medutim, taj zahtjev
pretpostavlja da banka u konkretnom slucaju nije u mogucnosti ispuniti zahtjeve za dubinsku
analizu stranke utvrdene u ¢lanku 13. stavku 1. prvom podstavku tockama (a) do (c). Stoga je
potrebno da ispunjenje zahtjeva u pogledu dubinske analize nije moguce u vezi s odredenom
strankom. To potvrduje struktura jer se u ¢lanku 14. stavku 4. prvom podstavku iz fine u pogledu
prijave o sumnjivoj transakciji izri¢ito navodi izraz ,u vezi sa strankom”. Nakon $to je pojasnjeno
unosenje te odredbe u trecu Direktivu o pranju novca 2005/60%, cilj je Prijedloga bilo osigurati da
se prekine poslovni odnos s odredenom strankom ako se postupak identifikacije stranke ne moze
zakljuciti na zadovoljavajudi nacin ®.

# Presuda od 14. ozujka 2000., Eglise de scientologie (C-54/99, EU:C:2000:124, t. 18.)
% Misljenje nezavisnog odvjetnika G. Pitruzzelle u predmetu Rodl & Partner (C-562/20, EU:C:2022:381, t. 36.)

% Uobicajene mjere dubinske analize ureduju se ¢lancima 13. i 14. Direktive 2015/849, pojednostavnjene u ¢lancima 15. do 17., a pojacane
u ¢lanku 18. i sljede¢im ¢lancima.

7 Sto se ti¢e pojasnjenja tih razli¢itih vrsta mjera dubinske analize, vidjeti miljenje nezavisnog odvjetnika G. Pitruzzelle u predmetu Rodl &
Partner (C-562/20, EU:C:2022:381, t. 38. i sljedece).

% MiSljenje nezavisnog odvjetnika G. Pitruzzelle u predmetu Rodl & Partner (C-562/20, EU:C:2022:381, t. 60. i 71.)

¥ Tocka 3. ovog misljenja

% Vidjeti Prijedlog Europske komisije za direktivu Europskog parlamenta i Vijeca o sprecavanju kori$tenja financijskog sustava u svrhu
pranja novca, uklju¢ujudi financiranje terorizma COM(2004) 448 final, str. 5.

ECLI:EU:C:2022:738 13



MiSuENJE J. KokoTT — PreDMET C-78/21
PRIVATBANK 1 DR.

76. Stoga se slazem s Komisijom da se sporna mjera ne moze temeljiti na ¢lanku 14. stavku 4.
prvom podstavku Direktive 2015/849. Naime, ta se odredba ne odnosi na odredenu stranku, nego
se njome sporne obveze opcenito nalazu za skupinu stranaka odredenu na temelju op¢ih kriterija.

77. Ta mjera opcenito nije dio sustava dubinske analize stranke u skladu s Direktivom 2015/849.
Naime, opseg i vrsta nadzora odredenog poslovnog odnosa prosiruju se i postupkom pojacane
dubinske analize koji se predvida tom direktivom. To se odnosi, primjerice, na utvrdivanje
podrijetla imovine koja se upotrebljava u okviru poslovnog odnosa ili transakcije. Stoga primjena
te dubinske analize uvijek zahtijeva da se utvrdi visi rizik u pojedinacnom slucaju®.

78. Tocno je da se Direktivom dopusta i uzimanje u obzir geografskih ¢cimbenika. Tako se u
tocki 3. podtocki (b) Priloga III. Direktivi kao ¢imbenik za visi rizik navode ,zemlje za koje su
vjerodostojni izvori ustanovili da imaju znatnu razinu korupcije ili drugih kriminalnih
aktivnosti”*2. Sporno ogranicenje barem potencijalno obuhvaca stranke iz takvih zemalja.

79. Medutim, ono nuzno ukljucuje i podrué¢ja drugih drzava clanica koje se u skladu s
koncepcijom Direktive nalaze u geografskim podruc¢jima manjeg rizika (tocka 1. podtocka (c), u
vezi s tockom 3. podtockom (a) Priloga II. Direktivi).

80. Stoga je i dalje klju¢no pitanje treba li smatrati da je jo$ nuzna mjera koja na temelju Sirokog
kriterija ,nepostojanja povezanosti” s Latvijom moze utjecati i na stranke u pogledu kojih u skladu
s Direktivom 2015/849 a priori ne postoji pove¢ana opasnost od pranja novca ili financiranja
terorizma.

81. U skladu s onim $to navodi latvijska vlada, u ovom su slucaju ve¢ prije odredene blaze mjere,
ali one nisu bile dovoljno ucinkovite kako bi se izbjegli utvrdeni rizici. To treba ispitati sud koji je
uputio zahtjev.

82. U skladu sa strukturom Direktive 2015/849, u slucaju teske, opetovane ili sustavne povrede
zahtjeva u pogledu dubinske analize stranke, sljedeci je korak izricanje administrativnih sankcija
u skladu s njezinim ¢lankom 59. stavkom 1.

83. Drzave ¢lanice u tom pogledu raspolazu Sirokim manevarskim prostorom. Mogu odrediti visi
stupanj zastite od onoga koji je odredio zakonodavac Unije, odobriti ili naloziti poduzimanje
drugih mjera dubinske analize stranke osim onih predvidenih tom direktivom ili odrediti
dodatne situacije koje predstavljaju visi rizik u okviru margine prosudbe kojom raspolazu®.
Nadalje, iz c¢lanka 59. stavka 4. Direktive proizlazi da su dopustene dodatne vrste
administrativnih sankcija povrh onih navedenih u tom ¢lanku.

84. U skladu s c¢lankom 59. stavkom 2. tockom (c), dolazi u obzir i povlacenje ili suspenzija
odobrenja ako obveznik podlijeze odobrenju.

85. Suprotno tomu, Cini se da je zabrana odnosno obveza prekida poslovnih odnosa sa strankama
koje nisu povezane s Latvijom blaze sredstvo.

' Vidjeti primjerice uvodne izjave 22., 29. i 31. Direktive 2015/849 i miSljenje nezavisnog odvjetnika G. Pitruzzelle u predmetu Rodl &
Partner (C-562/20, EU:C:2022:381, t. 41.).

U njemackoj jezi¢noj verziji Direktive spominju se treée zemlje, a u drugim jezi¢nim verzijama samo zemlje (primjerice, ,valstis” u
latvijskoj, ,pays” u francuskoj odnosno ,countries” u engleskoj jezi¢noj verziji). Medutim, ta razlika nema nikakva uc¢inka s obzirom na to
da se u skladu s Prilogom II. Direktivi drzave ¢lanice nalaze u geografskim podrudjima manjeg rizika. Vidjeti tocku 79. ovog misljenja.

# Vidjeti mi$ljenje nezavisnog odvjetnika G. Pitruzzelle u predmetu Rodl & Partner (C-562/20, EU:C:2022:381, t. 50.).

42
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86. Osim toga, i Komisija i latvijska vlada potvrdile su na raspravi da se financijske institucije u
Latviji posebno cCesto suocavaju s rizikom od pranja novca. Latvijska vlada istaknula je da je
Republika Latvija zbog tih okolnosti iskoristila moguénost uspostavljanja dodatnih mjera.

87. U skladu s informacijama kojima raspolaze Sud, tu situaciju obiljezava to da su utvrdeni
posebni Cimbenici rizika, a predmetnoj banci prijeti oduzimanje odobrenja za rad. Nista ne
ukazuje na to da postoji blaze i jednako ucinkovito sredstvo, sto treba provijeriti sud koji je uputio
zahtjev. U skladu s tim, smatram da je potrebno takvo privremeno sprecavanje poslovnih odnosa
sa strankama koje nisu povezane s drzavom ¢lanicom financijskog nadzora*.

4. Proporcionalnost u uzem smislu

88. Naposljetku, osim prikladnosti i nuznosti, jos valja ispitati proporcionalnost u uzem smislu .
U skladu s tim treba osigurati da sprecavanje poslovnih odnosa sa strankama koje nisu povezane s
Latvijom nema prekomjerne negativne ucinke na legitimne interese banke PrivatBank i njezinih
(potencijalnih) stranaka. Izmedu interesa banke i predmetnih stranaka pritom treba uspostaviti
pravednu ravnotezu s ciljem sprecavanja pranja novca i financiranja terorizma.

89. Latvijsko nadzorno tijelo nalozilo je prekid odnosno neuspostavljanje poslovnih odnosa banke
PrivatBank s predmetnim strankama samo na ograniceno razdoblje. Zabrana uspostavljanja
poslovnih odnosa primjenjivala se tek nakon donosenja sporne odluke. Nadalje, trebalo je
prekinuti samo poslovne odnose koji su uspostavljeni nakon donosenja te odluke i stoga pod
povredom odluke. Osim toga, obje obveze primjenjivale su se samo do provedbe dodatnih mjera
koje su istodobno odredene i ¢iji je cilj bilo uklanjanje nepravilnosti u upravljanju rizicima
banke*. To je vremensko ogranicenje bilo discipliniraju¢e prirode za banku, s obzirom na to da
je sama mogla utjecati na zavrSetak ogranicenja. Prema FKTK-ovim tvrdnjama, te se mjere u
meduvremenu viSe ne primjenjuju.

90. Osim toga, intenzitet mjere na teret banke PrivatBank nije neproporcionalan u odnosu na cilj
koji se nastoji postiéi, a to je sprecavanje pranja novca i financiranja terorizma. S jedne stranke,
banka je mogla odrzati postojee poslovne odnose cak i sa strankama koje nisu povezane s
Latvijom i koje ostvaruju visok mjesecni promet, s obzirom na to da se zabrana primjenjivala na
poslovne odnose uspostavljene tek nakon donosenja sporne odluke. S druge strane, banka je
mogla uspostaviti nove poslovne odnose sa strankama koje nisu povezane s Latvijom i koje
ostvaruju promet nizi od onog utvrdenog u toj odluci. U odnosu na ta ogranicenja, oduzimanje
odobrenja za rad banci bila bi znatno intenzivnija mjera, koja je sprijeCena upravo spornim
ogranicenjem .

91. Osim toga, banka PrivatBank sama je skrivljenim postupanjem pridonijela izlozenosti riziku
tako sto je nakon FKTK-ovih utvrdenja tijekom duljeg razdoblja povredivala propise o
spreCavanju pranja novca i financiranja terorizma, sto je bila izlozenost riziku na koju se moralo
reagirati latvijskim financijskim nadzorom*.

# Sto se ti¢e raspodjele duznosti izmedu Suda i sudova drzava ¢lanica koji upuéuju zahtjev za prethodnu odluku, vidjeti u tom pogledu
presude od 11. rujna 2018., IR (C-68/17, EU:C:2018:696, t. 56.) i od 6. listopada 2021., ECOTEX BULGARIA (C-544/19, EU:C:2021:803,
t. 72.).

*  Vidjeti moje misljenje u predmetu G4S Secure Solutions (C-157/15, EU:C:2016:382, t. 112.).
% Vidjeti tocku 25. ovog misljenja.

7 Vidjeti tocke 84., 85. i 87. ovog misljenja.

* Vidjeti tocku 24. ovog misljenja.
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92. Nedostaci povezani sa sprecavanjem odredenih poslovnih odnosa ne prevladavaju nad
prednostima ucinkovite borbe protiv pranja novca ni sa stajalista stranaka. Toc¢no je da se
slobodnim kretanjem kapitala stiti slobodan izbor kreditne institucije, ali se njime ne dodjeljuje
pravo na uspostavljanje poslovnih odnosa s odredenom bankom neovisno o konkretnim
okolnostima.

5. Zakljucak o trecem i Cetvrtom pitanju

93. S obzirom na prethodna razmatranja, sprecavanjem poslovnih odnosa sa strankama koje nisu
povezane s drzavom clanicom u kojoj se nalazi sjediSte banke ne povreduje se sloboda pruzanja
usluga i slobodno kretanje kapitala ako je ta mjera proporcionalna s obzirom na cilj koji se odnosi
na borbu protiv pranja novca i terorizma. To treba ocijeniti sud koji je uputio zahtjev uzimajuci u
obzir sve okolnosti pojedina¢nog slucaja. U to se osobito ubrajaju utvrden rizik od pranja novca,
recidivizam banke u pogledu povreda propisa o sprecavanju pranja novca i mjere koje su vec prije
bezuspjesno poduzete te trajanje ogranicenja i njegov intenzitet u odnosu na druga jednako
ucinkovita sredstva.

V. Zakljucak

94. S obzirom na prethodno navedena razmatranja, predlazem Sudu da na prethodna pitanja koja
je postavila Administrativa apgabaltiesa (Okruzni upravni sud, Latvija) odgovori na sljedeéi nacin:

1. Financijski zajmovi i krediti, kao i transakcije po teku¢im i depozitnim racunima kod
financijskih institucija kao §to su banke predstavljaju ,kretanja kapitala” u smislu ¢lanka 63.
stavka 1. UFEU-a.

2. Zahtjevom koji je nalozilo nadlezno tijelo drzave clanice za odredenu kreditnu instituciju, a
kojim joj se zabranjuje uspostavljanje poslovnih odnosa te je se obvezuje na prekid poslovnih
odnosa koji su uspostavljeni nakon donos$enja tog zahtjeva s osobama koje nisu povezane s
tom drzavom clanicom ogranicava se sloboda pruzanja usluga u smislu ¢lanka 56. prvog
stavka te slobodno kretanje kapitala u smislu ¢lanka 63. stavka 1. UFEU-a.

3. Takvo se ograniCenje moze opravdati ciljem koji se odnosi na sprecavanje pranja novca i
financiranja terorizma i moze Ciniti iznimku u skladu s ¢lankom 65. stavkom 1. tockom (b)
UFEU-a. U tom je pogledu potrebno da banka ne moze ispuniti zahtjeve u pogledu dubinske
analize zbog nepostojanja veze predmetne stranke s doticnom drzavom clanicom i da je
odredivanje skupine stranaka na koju se mjera primjenjuje u skladu s utvrdenim rizikom od
pranja novca. Nadalje, mora se postovati nacelo proporcionalnosti.

4. Prilikom ispitivanja proporcionalnosti osobito treba uzeti u obzir:

— utvrdeni rizik od pranja novca,

— recidivizam banke u pogledu povreda propisa o sprecavanju pranja novca i mjere koje su vec¢
prije bezuspjesno poduzete,

— intenzitet i trajanje ogranicCenja.
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