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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (veliko vijece)

19. prosinca 2018.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Uskladivanje zakonodavstava — Bonitetni nadzor nad kreditnim
institucijama — Stjecanje kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji — Postupak ureden Direktivom
2013/36/EU, Uredbom (EU) br. 1024/2013 i Uredbom (EU) br. 468/2014 — Slozeni upravni postupak —
Iskljuc¢iva ovlast donosenja odluka Europske sredisnje banke (ESB) — Tuzba podnesena protiv
pripremnih akata koje je donijelo nadlezno nacionalno tijelo — Navodna povreda pravomocnosti
nacionalne odluke”

U predmetu C-219/17,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju clanka 267. UFEU-a, koji je uputio Consiglio di
Stato (Drzavno vijece, Italija), odlukom od 23. veljace 2017., koju je Sud zaprimio 25. travnja 2017., u
postupku

Silvio Berlusconi,

Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest)

protiv

Banca d’Italia,

Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS),

uz sudjelovanje:

Ministero dell’Economia e delle Finanze,

Banca Mediolanum SpA,

Holding Italiana Quarta SpA,

Fin. Prog. Italia di E. Doris & C. s.a.p.a.,

Sirefid SpA,

Ennija Dorisa,

* Jezik postupka: talijanski

HR
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SUD (veliko vijece),
u sastavu: K. Lenaerts, predsjednik, J.-C. Bonichot (izvjestitelj), A. Prechal, M. Vilaras, E. Regan, T. von
Danwitz, K. Jurimée i C. Lycourgos, predsjednici vije¢a, A. Rosas, E. Juhdsz, ]J. Malenovsky, E. Levits i
L. Bay Larsen, suci,
nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,
tajnik: R. Schiano, administrator,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 18. travnja 2018,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za S. Berlusconija i drus$tvo Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest), A. Di Porto,
R. Vaccarella, A. Saccucci, M. Carpinelli, B. Nascimbene, R. Baratta i N. Ghedini, avvocati,

— za Banca d’Ttalia, M. Perassi, G. Crapanzano, M. Mancini i O. Capolino, avvocati,

— za Spanjolsku vladu, M. A. Sampol Pucurull, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, V. Di Bucci, H. Krdamer, K.-P. Wojcik i A. Steiblyté, u svojstvu agenata,

— za Europsku sredi$nju banku (ESB), G. Buono, C. Herndndez Saseta i C. Zilioli, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 27. lipnja 2018,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 256. stavka 1. i ¢lanka 263. stavaka 1., 2. i
5. UFEU-a.

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Silvija Berlusconija i drustva Finanziaria d’investimento
Fininvest SpA (Fininvest), s jedne strane, i Bance d’Italia (Banka Italije) i Istituta per la Vigilanza sulle

Assicurazioni (IVASS) (Tijelo za nadzor sektora osiguranja (IVASS), Italija), s druge strane, u vezi s
nadzorom stjecanja kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva CRD IV

U skladu s ¢lankom 22., naslovljenim ,Obavje$¢ivanje o predlozenim stjecanjima i njihova procjena”,
Direktive 2013/36/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o pristupanju djelatnosti
kreditnih institucija i bonitetnom nadzoru nad kreditnim institucijama i investicijskim drustvima,
izmjeni Direktive 2002/87/EZ te stavljanju izvan snage direktiva 2006/48/EZ i 2006/49/EZ (SL 2013,
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L 176, str. 338.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 6., svezak 14., str. 105. i ispravak
SL 2017., L 20, str. 1., poznata kao Direktiva o kapitalnim zahtjevima, u daljnjem tekstu: Direktiva CRD
IV):

»1. Drzave clanice od svake fizicke ili pravne osobe ili od takvih osoba koje zajednicki djeluju
(,predlozeni stjecatelj’), a koje su donijele odluku ili o stjecanju, bilo izravnom ili neizravnom,
kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji, ili o daljnjem povecanju, bilo izravnom ili neizravnom,
takvog kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji zbog ¢ega bi udio u pravima glasa ili u kapitalu
dosegnuo ili premasio 20 %, 30 % ili 50 % ili bi kreditna institucija postala njihovo drustvo kéi
(,predlozeno stjecanje’), zahtijevaju da prije stjecanja pisanim putem obavijeste nadlezna tijela kreditne
institucije u kojoj zZele ste¢i ili povecati kvalificirani udjel, navode¢i veli¢inu planiranog udjela i
relevantne informacije, kao $to je navedeno u ¢lanku 23. stavku 4. [...]

2. Nadlezna tijela brzo, a u svakom slu¢aju u roku od dva radna dana od primitka, pismeno potvrduju
predloZzenom stjecatelju primitak obavijesti iz stavka 1. ili dodatnih informacija iz stavka 3.

Nadlezna tijela imaju na raspolaganju najviSe 60 radnih dana od dana pismene potvrde primitka
obavijesti i svih dokumenata koje zahtijeva drzava ¢lanica, a koje je potrebno priloziti obavijesti na
temelju popisa iz ¢lanka 23. stavka 4. (rrazdoblje procjene’) za provedbu procjene iz clanka 23.
stavka 1. (,procjena’).

Nadlezna tijela obavjes¢uju predlozenog stjecatelja o datumu isteka razdoblja procjene u vrijeme
potvrde primitka.

3. Nadlezna tijela mogu za vrijeme razdoblja procjene, ako je to potrebno, no najkasnije 50-og radnog
dana razdoblja procjene, zahtijevati dodatne informacije koje su potrebne za dovrsetak takve procjene.
Taj se zahtjev podnosi u pisanom obliku te se u njemu poblize navode dodatne informacije koje su
potrebne.

Razdoblje procjene prekida se u razdoblju od dana kada nadlezna tijela zatraze informacije do primitka
odgovora predlozenog stjecatelja na taj zahtjev. Taj prekid ne smije biti dulji od 20 radnih dana.
Nadlezna tijela mogu prema svojem nahodenju postaviti daljnje zahtjeve za dopunu ili pojasnjenje
informacija, ali se razdoblje procjene zbog toga ne prekida.

4. Nadlezna tijela mogu produljiti prekid iz drugog podstavka stavka 3. do najvise 30 radnih dana ako
je predlozeni stjecatelj iz tre¢e zemlje ili je reguliran u trecoj zemlji ili je fizicka odnosno pravna osoba
koja ne podlijeze nadzoru prema ovoj Direktivi ili Direktivi 2009/65/EZ, 2009/138/EZ ili 2004/39/EZ.

5. Ako se nadlezna tijela odluce usprotiviti predlozenom stjecanju, ona moraju u roku od dva radna
dana od zavrSetka procjene, a prije isteka razdoblja procjene, obavijestiti predlozenog stjecatelja
pisanim putem i navesti razloge za takvu odluku. Postujuci nacionalno pravo, prikladnu izjavu o
razlozima za takvu odluku moguce je objaviti javnosti na zahtjev predlozenog stjecatelja. To ne
sprecava drzavu clanicu da dopusti nadleznom tijelu objavljivanje takvih informacija ako predlozeni
stjecatelj ne podnese takav zahtjev.

6. Ako se nadlezna tijela pisanim putem ne usprotive predlozenom stjecanju unutar razdoblja procjene,
smatra se da je stjecanje odobreno.

7. Nadlezna tijela mogu odrediti najdulje razdoblje za dovr$enje predlozenog stjecanja i produljiti ga
prema potrebi.

8. Drzave clanice ne smiju propisivati zahtjeve za obavje$¢ivanje nadleznih tijela o izravnim i

neizravnim stjecanjima prava glasa ili kapitala, kao ni zahtjeve za odobravanje takvih stjecanja koji su
strozi od onih navedenih u ovoj Direktivi.

ECLILEU:C:2018:1023 3
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[...]”
Clankom 23. Direktive CRD IV, naslovljenim , Kriteriji procjene”, odreduje se:

»1. Da bi osigurala dobro i razborito upravljanje kreditnom institucijom u kojoj je predlozeno stjecanje
te uzimajuci u obzir vjerojatan utjecaj predlozenog stjecatelja na kreditnu instituciju, nadlezna tijela pri
procjeni obavijesti iz ¢lanka 22. stavka 1. i informacija iz ¢lanka 22. stavka 3. procjenjuju primjerenost
predlozenog stjecatelja i financijsku sigurnost predlozenog stjecanja prema sljede¢im kriterijima:

(a) ugled predlozenog stjecatelja;

(b) ugled, znanje, vjestine i iskustvo, kako je navedeno u c¢lanku 91. stavku 1. svakog clana
upravljackog tijela i svakog clana viSeg rukovodstva koji ¢e upravljati poslovanjem kreditne
institucije nakon predlozenog stjecanja;

(c) financijsko stanje predloZenog stjecatelja, posebno s obzirom na vrstu poslova koji se obavljaju i
J J g sy J ) J3)
planiranih poslova u kreditnoj instituciji u kojoj se predlaze stjecanje;

[...]

2. Nadlezna se tijela mogu usprotiviti predlozenom stjecanju samo ako za to postoje opravdani razlozi
na temelju kriterija navedenih u stavku 1. ili ako su informacije koje je dostavio predlozeni stjecatel;
nepotpune.

[...]”

Stavkom 1. c¢lanka 119. navedene direktive, naslovljenog ,Ukljucivanje holdinga u nadzor na
konsolidiranoj osnovi”, propisano je:

»Drzave ¢lanice donose sve potrebne mjere, kada je to potrebno, za ukljucivanje financijskih holdinga i
mjesovitih financijskih holdinga u nadzor na konsolidiranoj osnovi.”

Uredba o SSM-u

U skladu s uvodnom izjavom 11. Uredbe Vije¢a (EU) br. 1024/2013 od 15. listopada 2013. o dodjeli
odredenih zadaca Europskoj sredi$njoj banci u vezi s politikama bonitetnog nadzora kreditnih
institucija (SL 2013., L 287, str. 63., poznata kao Uredba o jedinstvenom nadzornom mehanizmu
odnosno Uredba o SSM-u, u daljnjem tekstu: Uredba o SSM-u):

»Irebalo bi [...] uspostaviti bankovnu uniju unutar Unije, na temelju sveobuhvatnih i detaljnih
jedinstvenih pravila za financijske usluge na unutarnjem trzistu kao cjelini koja bi se sastojala od
jedinstvenog nadzornog mehanizma i novih okvira za osiguranje depozita i sanaciju.

[...]”
Clankom 1. navedene uredbe, naslovljenim ,Predmet i podru¢je primjene”, odreduje se:

»Ova Uredba dodjeljuje [Europskoj sredisnjoj banci (ESB)] posebne zadace koje se odnose na politike
bonitetnog nadzora kreditnih institucija s ciljem unapredenja sigurnosti i pouzdanosti kreditnih
institucija i stabilnosti financijskog sustava unutar Unije i u svakoj drzavi ¢lanici, uz puno postovanje i
duznu paznju prema jedinstvu i cjelovitosti unutarnjeg trzista utemeljenog na jednakom postupanju
prema kreditnim institucijama kako bi se sprijecila regulatorna arbitraza.

4 ECLL:EU:C:2018:1023
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[...]

Ova Uredba ne dovodi u pitanje odgovornosti i povezane ovlasti nadleznih tijela drzava clanica
sudionica u provodenju nadzornih zadaca koje ova Uredba ne dodjeljuje ESB-u.

[...]”
Clanak 4. iste uredbe glasi:

»1. U okviru ¢lanka 6., ESB, sukladno stavku 3. tog ¢lanka, ima isklju¢ivu nadleznost provodenja, u
svrhu bonitetnog nadzora, sljede¢ih zada¢a u odnosu na sve kreditne institucije sa sjediStem u
drzavama ¢lanicama sudionicama:

[...]

(c) procijeniti obavijesti o stjecanju i raspolaganju kvalificiranim udjelima u kreditnim institucijama,
osim u slucaju sanacije banke, i podlozno ¢lanku 15,

[...]

3. U provodenju zada¢a dodijeljenih mu ovom Uredbom, i s ciljem osiguravanja visokih standarda
nadzora, ESB primjenjuje relevantno pravo Unije, a kada se ono sastoji od direktiva, primjenjuje
nacionalno pravo koje je prenijelo te direktive. Kada se relevantno pravo Unije sastoji od uredaba, i
kada te uredbe izri¢ito dopustaju vise razli¢itih moguénosti drzavama clanicama, ESB primjenjuje i
nacionalno pravo za provodenje tih mogucnosti.

[...]”

Clankom 6. stavkom 1. Uredbe o SSM-u predvideno je da ESB provodi svoje zadade unutar
jedinstvenog nadzornog mehanizma koji c¢ine ESB i nacionalna nadlezna tijela (u daljnjem tekstu:
NNT) te da je odgovoran za njegovo ucinkovito i dosljedno funkcioniranje. Na temelju stavka 2. istog
clanka, ESB i NNT-i obvezni su suradivati u dobroj vjeri i razmjenjivati informacije. Ne dovodec¢i u
pitanje ESB-ove ovlasti da izravno zaprima ili ima izravan pristup informacijama koje kreditne
institucije stalno podnose, NNT-i ESB-u dostavljaju sve informacije nuzne za provodenje zadaca koje
su ESB-u dodijeljene tom uredbom.

Stavkom 1. ¢lanka 9. navedene uredbe, naslovljenog ,Nadzorne i istrazne ovlasti”, propisano je:

sIskljucivo u svrhu provodenja zadaca koje se ESB-u dodjeljuju ¢lankom 4. stavcima 1. i 2. i ¢lankom 5.
stavkom 2., ESB se smatra, po potrebi, nadleznim tijelom ili imenovan[ilm tijelom u drzavama
¢lanicama sudionicama, sukladno relevantnom pravu Unije.

Iskljuc¢ivo u tu istu svrhu, ESB ima sve ovlasti i obveze odredene u ovoj Uredbi. Takoder ima sve ovlasti
i obveze koje nadlezna i imenovana tijela imaju sukladno relevantnom pravu Unije, osim ako je ovom
Uredbom propisano drugacije. ESB osobito ima ovlasti iz odjeljaka 1. i 2. ovog poglavlja.

U myjeri u kojoj je to potrebno za izvodenje zadaca dodijeljenih mu ovom Uredbom, ESB moze zatraziti
putem uputa, u slucajevima kad ova Uredba ne dodjeljuje takve ovlasti ESB-u, da nacionalna tijela
koriste svoje ovlasti sukladno uvjetima iz nacionalnog prava. Nacionalna tijela podrobno izvje$¢uju
ESB o koristenju tih ovlasti.”
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Clankom 15. iste uredbe, naslovljenim ,Procjena stjecanja kvalificiranih udjela”, odreduje se:

»1. Ne dovodedi u pitanje iznimke iz ¢lanka 4. stavka 1. tocke (c), obavijesti o stjecanju kvalificiranog
udjela u kreditnoj instituciji sa sjedistem u drzavi ¢lanici sudionici ili svaka s tim povezana informacija
dostavljaju se [NNT-ima] drzave ¢lanice u kojoj kreditna institucija ima sjediste u skladu sa zahtjevima
iz relevantnog nacionalnog prava na temelju akata navedenih u ¢lanku 4. stavku 3. prvom podstavku.

2. [NNT] procjenjuje predlozeno stjecanje i $alje ESB-u obavijest i prijedlog za odluku o protivljenju ili
slaganju sa stjecanjem, na temelju kriterija iz akata navedenih u clanku 4. stavku 3. prvom
podstavku [...] te pomaze ESB-u u skladu s ¢lankom 6.

3. ESB odlucuje hoce li se protiviti stjecanju na temelju kriterija za procjenu iz relevantnog prava Unije
i u skladu s postupkom i u okviru razdoblja procjene koji su tamo navedeni.”Okvirna uredba o SSM-u

Uredbom (EU) br. 468/2014 Europske sredi$nje banke od 16. travnja 2014. o uspostavljanju okvira za
suradnju unutar jedinstvenog nadzornog mehanizma izmedu Europske sredisSnje banke i nacionalnih
nadleznih tijela te s nacionalnim imenovanim tijelima (Okvirna uredba o SSM-u) (SL 2014., L 141,
str. 1.), donesenom u skladu s ¢lankom 4. stavkom 3. Uredbe o SSM-u, uspostavlja se okvir za
suradnju unutar jedinstvenog nadzornog mehanizma izmedu ESB-a i NNT-a.

Clankom 85. Okvirne uredbe o SSM-u, naslovljenim ,Obavjestavanje [NNT-a] o stjecanju
kvalificiranog udjela”, odreduje se:

»1. [NNT] koj[i] zaprimi obavijest o namjeri stjecanja kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji sa
sjediStem u drzavi clanici sudionici tog nacionalnog nadleznog tijela, obavjestava ESB o takvoj
obavijesti najkasnije u roku od pet radnih dana nakon potvrde o primitku u skladu s ¢lankom 22.
stavkom 2. Direktive [CRD IV].

2. [NNT] ¢e obavijestiti ESB ako mora odgoditi razdoblje procjene zbog zahtjeva za dodatnim
informacijama. [NNT] ¢e dostaviti sve dodatne informacije ESB-u u roku od 5 radnih dana nakon
primitka zahtjeva od strane [NNT-a].

3. [NNT] takoder obavjestava ESB o datumu do kojeg se podnositelju zahtjeva treba dostaviti odluka o
protivljenju ili neprotivljenju stjecanju kvalificiranog udjela u skladu s mjerodavnim nacionalnim
pravom.”

Clankom 86. te uredbe, naslovljenim ,Procjena potencijalnih stjecanja”, odreduje se:

»1. [NNT] koji je obavijesten o namjeri stjecanja kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji procjenjuje
je li potencijalno stjecanje u skladu sa svim uvjetima utvrdenim mjerodavnim pravom Unije i
nacionalnim pravom. Nakon ove procjene, [NNT] izraduje za ESB nacrt odluke o protivljenju ili

neprotivljenju stjecanju.

2. [NNT] dostavlja ESB-u nacrt odluke o protivljenju ili neprotivljenju stjecanju najmanje 15 radnih
dana prije isteka razdoblja za procjenu utvrdenog mjerodavnim pravom Unije.”

Clanak 87. navedene uredbe, naslovljen ,Odluka ESB-a o stjecanju”, glasi:

»ESB odlucuje hoce li se protiviti stjecanju na temelju procjene predlozenog stjecanja i nacrta odluke
[NNT-a]. Primjenjuje se pravo na saslusanje predvideno ¢lankom 31.”
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Talijansko pravo

Zakonodavstvo o nadzoru banaka

Clankom 19. decreta legislativo n. 385 — Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia
(Uredba sa zakonskom snagom br. 385 — Proci$¢eni tekst zakona u podrucju bankarstva i kreditiranja)
od 1. rujna 1993. (Redovni dodatak GURI-ju br. 230 od 30. rujna 1993.), kako je izmijenjen decretom
legislativo n. 72 (Uredba sa zakonskom snagom br. 72) od 12. svibnja 2015. (u daljnjem tekstu:
procisceni tekst Zakona o bankama), kojim je u talijansko pravo prenesena Direktiva CRD IV, Banci
Italije dodijeljena je nadleznost za izdavanje odobrenja za stjecanje kvalificiranih udjela u financijskim
institucijama. Stavkom 5. tog ¢lanka propisano je da se ta odobrenja izdaju ,ako su ispunjeni uvjeti
prikladni za osiguranje dobrog i razboritog upravljanja bankom, na temelju procjene primjerenosti
namjeravanog stjecatelja i financijske sigurnosti predlozenog stjecanja u skladu sa sljede¢im
kriterijima: dobar ugled namjeravanog stjecatelja u smislu ¢lanka 25. [...]”.

Stavkom 1. ¢lanka 25. prociS¢enog teksta Zakona o bankama, naslovljenog ,Udjeli u temeljnom
kapitalu”, propisano je da imatelji udjela iz ¢lanka 19. prociséenog teksta Zakona o bankama moraju
ispunjavati zahtjeve u pogledu dobrog ugleda i kriterije struc¢nosti i postenja kako bi se osiguralo
dobro i razborito upravljanje bankama.

Clankom 2. stavkom 8. Uredbe sa zakonskom snagom br. 72 od 12. svibnja 2015. propisano je da se u
prijelaznom razdoblju pravila koja se odnose na zahtjeve o dobrom ugledu imatelja udjeld u
financijskim institucijama, a koja su bila na snazi prije donosenja te uredbe, nastavljaju primjenjivati.

Predmetne odredbe uklju¢ene su u decreto ministeriale n. 144, regolamento recante norme per
I'individuazione dei requisiti di onorabilita dei partecipanti al capitale sociale delle banche e fissazione
della soglia rilevante (Ministarska odluka br. 144 o pravilima za utvrdivanje zahtjeva o dobrom ugledu
imatelja udjeld u temeljnom kapitalu banaka i utvrdivanje mjerodavnog praga) od 18. ozujka 1998., u
¢ijem se clanku 1. navodi koje osude narusavaju dobar ugled doti¢ne osobe i tako dovode do
neispunjenja zahtjeva.

Clankom 2. Ministarske odluke br. 144 od 18. ozujka 1998. odredeno je da u prijelaznom razdoblju,
»5to se ti¢e imateljd udjela u temeljnom kapitalu banke na datum stupanja na snagu ove odluke,
neispunjavanje zahtjeva iz clanka 1. ove odluke koji nisu bili predvideni prethodnim propisom ne
utjeCe na vec steCene udjele, ako se neispunjavanje zahtjeva odnosi na elemente koji su nastali prije tog
datuma”.

Sto se ti¢e mjesovitih financijskih holdinga (u daljnjem tekstu: MFH), ¢lankom 63. procis¢enog teksta
Zakona o bankama, donesenog u skladu s ¢lankom 119. Direktive CRD IV, njihovim se kvalificiranim
¢lanovima nalazu jednake obveze kao i kvalificiranim ¢lanovima banaka.

U ¢lanku 67.bis stavku 2. procis¢enog teksta Zakona o bankama navodi se da Banka Italije i IVASS

zajedno osiguravaju posStovanje tih obveza kada predmetna drustva imaju sjediste u Italiji te su u
cijelosti ili djelomi¢no mati¢na drustva talijanskih financijskih konglomerata.

Propisi o upravnom sporu

U okviru talijanskog upravnog spora predvidena je azione di ottemperanza.

ECLILEU:C:2018:1023 7
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U tom je pogledu clankom 21l.septies stavkom 1. legge n. 241 — nuove norme in materia di
procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi (Zakon br. 241 o
novim pravilima u podruéju upravnog postupka i prava na pristup upravnim dokumentima) od
7. kolovoza 1990., kako je izmijenjen Zakonom br. 15 od 11. veljace 2005., odredeno:

»Upravna odluka [...] kojom se povreduje pravomoc¢na odluka ili izbjegavaju njezini ucinci jest nistava

[...]"
Clankom 112. Codicea del processo amministrativo (Zakonik o upravnom postupku) predvideno je:
»1. Odluke upravnih sudova moraju izvrsavati tijela javne uprave i druge stranke.

2. Azione di ottemperanza moze se podnijeti radi izvrSenja:

[...]

(c) pravomoc¢nih odluka i drugih istovjetnih mjera redovnih sudova radi ispunjenja obveze javne
uprave da postuje pravomoc¢nost odluke u rijeSenom predmetu.

[...]”

U skladu s clankom 114. stavkom 4. tockom (b) Zakonika o upravnom postupku, ako sud kojem je
podnesena azione di ottemperanza prihvati tuzbu, ,proglasit ¢e nistavima eventualne radnje kojima se
povreduje pravomoc¢na odluka ili izbjegavaju njezini ucinci”.

Glavni postupak i prethodna pitanja

S. Berlusconi u 1990-im godinama je putem drustva Fininvest stekao priblizno 30 % drustva
Mediolanum SpA, koje je tada bilo MFH i mati¢no dru$tvo, medu ostalim, banke Banca Mediolanum
SpA te koje je na tom temelju podvrgnuto nadzoru kvalificiranih udjela u Italiji od 2014.

Slijedom presude br. 35729/13 Cortea suprema di cassazione (Vrhovni kasacijski sud, Italija),
pravomo¢ne od 1. kolovoza 2013., kojom je proglasen krivim za pocinjenje kaznenog djela utaje
poreza, talijanska nadzorna tijela, odnosno Banka Italije i IVASS, protiv S. Berlusconija vodila su
postupak u kojem je donesena odluka kojom je utvrdeno da vise ne ispunjava zahtjev u pogledu
dobrog ugleda predviden primjenjivim zakonodavstvom i da stoga drustvo Fininvest mora otuditi udio
koji drzi u drustvu Mediolanum u dijelu koji prelazi 9,999 %.

Tu su odluku S. Berlusconi i Fininvest pobijali pred talijjanskim sudom, isticu¢i, medu ostalim, tuzbeni
razlog u vezi s vremenskom primjenom zakona, koji se temelji na tome da je uzrok nedostatnosti
dobrog ugleda na kojem je utemeljeno protivljenje stjecanju predmetnog kvalificiranog udjela nastao
prije stupanja na snagu propisa kojim se namece taj zahtjev i da stoga nije obuhvaden podrucdjem
primjene tih propisa. Nakon $to je njihova tuzba odbijena u prvostupanjskom postupku, tuzitelji su
uspjeli u postupku pred Consigliom di Stato (Drzavno vijece, Italija), koji je 3. ozujka 2016. presudio
da je zakonodavstvo koje je postojalo prije donoSenja kriterija dobrog ugleda, na koje se tuzitelji
pozivaju, i dalje bilo primjenjivo, unato¢ suprotnim argumentima kojima se nastojalo dokazati da je to
zakonodavstvo zbog svoje nesukladnosti s pravom Unije trebalo smatrati presutno stavljenim izvan
snage.

8 ECLL:EU:C:2018:1023
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U meduvremenu je Banca Mediolanum, njegovo drustvo kéi, preuzela MFH Mediolanum, zbog Cega je
Fininvest postao imatelj kvalificiranog udjela izravno u kreditnoj instituciji, a ne vise u MFH-u. Banka
Italije i ESB na temelju toga su zakljucili da je u pogledu tog kvalificiranog udjela potrebno podnijeti
novi zahtjev za izdavanje odobrenja u skladu s clankom 22. i sljede¢éima Direktive CRD IV te s
¢lankom 19. i sljede¢ima procis¢enog teksta Zakona o bankama.

U skladu s ESB-ovim uputama iz dopisa od 24. lipnja 2016., Banka Italije zatrazila je 14. srpnja 2016.
od drustva Fininvest da podnese zahtjev za izdavanje odobrenja u roku od petnaest dana. Bududi da
tom zahtjevu nije bilo udovoljeno, Banka Italije 3. kolovoza 2016. odlucila je po sluzbenoj duznosti
pokrenuti upravni postupak, pri cemu je navela da je za odlucivanje u tom podrudju nadlezan ESB, na
temelju clanka 4. Uredbe o SSM-u.

Nakon $to joj je dostavljena dokumentacija drustva Fininvest, Banka Italije u skladu s c¢lankom 15.
stavkom 2. Uredbe o SSM-u poslala je ESB-u prijedlog odluke od 23. rujna 2016. koji je sadrzavao
negativno misljenje o ugledu stjecatelja predmetnog udjela u drustvu Banca Mediolanum i u kojem
poziva ESB da se usprotivi stjecanju.

ESB je prihvatio argumentaciju Banke Italije i odobrio nacrt odluke, koji je proslijedio S. Berlusconiju i
drustvu Fininvest kako bi iznijeli svoja ocitovanja. ESB je kona¢nu odluku donio 25. listopada 2016.

U toj je odluci ESB smatrao da postoji osnovana sumnja u pogledu dobrog ugleda stjecatelja udjela u
drustvu Banca Mediolanum. Bududi da je S. Berlusconi, vecinski dionicar i stvarni vlasnik drustva
Fininvest, bio neizravni stjecatelj udjela u drustvu Banca Mediolanum i da je bio pravomoéno osuden
na kaznu zatvora u trajanju od cCetiri godine zbog utaje poreza, ESB je smatrao da ne ispunjava zahtjev
u pogledu dobrog ugleda propisan nacionalnim zakonodavstvom za imatelje kvalificiranih udjela. Ta je
institucija svoju odluku takoder utemeljila na tome $to je S. Berlusconi, kao i drugi ¢lanovi upravnih
tijela drustva Fininvest, pocinio i druge nepravilnosti, zbog cega su mu izrecene i druge osudujuce
presude.

S obzirom na prethodno navedeno, ESB je smatrao da stjecatelji kvalificiranog udjela u drustvu Banca
Mediolanum ne ispunjavaju zahtjev u pogledu dobrog ugleda i da postoje ozbiljne sumnje u njihovu
sposobnost da u budu¢nosti osiguraju dobro i razborito upravljanje tom financijskom institucijom.
Zbog toga se ESB usprotivio tomu da S. Berlusconi i drustvo Fininvest steknu kvalificirani udio u
drustvu Banca Mediolanum.

Potonji su, kao prvo, pobijali ESB-ovu odluku od 25. listopada 2016. tuzbom za ponistenje pred Opc¢im
sudom Europske unije (predmet Fininvest i Berlusconi/ESB, T-913/16). Kao drugo, Fininvest je pred
Tribunaleom amministrativo regionale per il Lazio (Regionalni upravni sud za Lacij, Italija) pokrenuo
postupak radi ponistenja pripremnih akata Banke Italije za donosenje te ESB-ove odluke. Kao trece,
S. Berlusconi i Fininvest podnijeli su Consigliu di Stato (Drzavno vijece) azione di ottemperanza.

S. Berlusconi i Fininvest u okviru potonjeg postupka tvrde da je prijedlog odluke Banke Italije iz
tocke 32. ove presude nistav zbog povrede pravomocénosti presude Consiglia di Stato (Drzavno vijece)
navedene u tocki 29. ove presude, koja je donesena u okviru spora koji se odnosio na njihov
kvalificirani udio u drustvu Mediolanum. Banka Italije u svoju obranu istaknula je, medu ostalim,
nenadleznost nacionalnih sudova za odlucivanje u tom postupku, s obzirom na to da je rijec o
pripremnim aktima koji nemaju karakter odluke, koji sluze za donosenje odluke koja je u iskljucivoj
nadleznosti institucije Unije i koji su zajedno s kona¢nom odlukom u iskljucivoj nadleznosti sudova
Unije.

Nakon $to je spojio predmete S. Berlusconija i drustva Fininvest, Consiglio di Stato (Drzavno vijece)

zaklju¢io je da bi se predmetni postupak mogao poistovjetiti kako s ,jedinstvenim postupkom”, u
kojem akti podlijezu iskljucivo nadzoru suda Unije, tako i sa ,slozenim postupkom”, u kojem akti

ECLILEU:C:2018:1023 9
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doneseni u nacionalnom stadiju mogu biti podvrgnuti sudskom nadzoru na nacionalnoj razini, i to ¢ak
i ako akt koji se donosi na kraju tog nacionalnog stadija nije obvezuju¢i za tijelo Unije nadlezno za
donosenje konacne odluke.

U tim je okolnostima Consiglio di Stato (Drzavno vijece) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu
sljedeca prethodna pitanja:

,1. Treba li ¢lanak 263. stavke 1., 2. i 5. u vezi s ¢lankom 256. stavkom 1. UFEU-a tumaciti na nacin da
je sud Unije odnosno nacionalni sud nadlezan za odlucivanje o tuzbi protiv akata o pokretanju
postupka, provodenju istrage ili neobvezuju¢em prijedlogu [NNT-a] [...], koji su doneseni u okviru
postupka uredenog clancima 22. i 23. Direktive [CRD IV], ¢lankom 1. stavkom 5., ¢lankom 4.
stavkom 1. tockom (c) i ¢lankom 15. Uredbe [o SSM-u], ¢lancima 85. do 87. [Okvirne uredbe o
SSM-u] kao i ¢lancima 19., 22. i 25. [procis¢enog teksta Zakona o bankama]?

2. Konkretnije, moze li se utvrditi nadleznost suda Unije u slucaju kada protiv tih akata nije pokrenut
op¢i postupak za poniStenje, ve¢ postupak za utvrdenje akta niStavim zbog navodne povrede ili
izbjegavanja ucinaka pravomocne presude Consiglia di Stato (Drzavno vijece) [...] donesene
3. ozujka 2016., sve u okviru postupka izvrsenja u smislu c¢lanka 112. i sljedecih talijanskog
Zakonika o upravnom postupku, odnosno u okviru instituta koji je svojstven nacionalnom
upravnom postupku, pri ¢emu dono$enje odluke u tom postupku, prema nacionalnom pravu,
podrazumijeva tumacenje i utvrdenje objektivnih granica pravomoc¢nosti te presude?”

O prethodnim pitanjima

Svojim pitanjima, koja valja ispitati zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 263.
UFEU-a tumaciti na nac¢in da se njime nacionalni sudovi iskljucuju od provodenja nadzora zakonitosti
akata o pokretanju postupka, pripremnih akata ili neobvezujuéih prijedloga koje NNT-i donose u
okviru postupka uredenog ¢lancima 22. i 23. Direktive CRD 1V, ¢lankom 4. stavkom 1. tockom (c) i
¢lankom 15. Uredbe o SSM-u kao i ¢lancima 85. do 87. Okvirne uredbe o SSM-u te je li odgovor na
to pitanje razli¢it kad je nacionalnom sudu podnesena posebna tuzba za utvrdenje akta niStavim zbog
navodne povrede pravomoc¢nosti odluke nacionalnog suda.

Uvodno valja navesti ucinke koje na podjelu nadleznosti izmedu sudova Unije i sudova drzava clanica
ima sudjelovanje nacionalnih tijela u postupku poput onoga u glavnom postupku, koji vodi do
donosenja akta Unije.

U tom pogledu valja podsjetiti na to da je ¢lankom 263. UFEU-a Sudu Europske unije dodijeljena
isklju¢iva nadleznost za nadzor zakonitosti akata koje donose institucije Unije, medu kojima je i ESB.

Eventualno sudjelovanje nacionalnih tijela u postupku koji vodi do donos$enja takvih akata ne moze
dovesti u pitanje njihovu kvalifikaciju kao akata Unije kad akti koje donose nacionalna tijela ¢ine samo
jedan stadij postupka u kojem institucija Unije sama izvrSava ovlast donoSenja konacne odluke, pri
¢emu nije vezana pripremnim aktima ili prijedlozima nacionalnih tijela (vidjeti u tom smislu presudu
od 18. prosinca 2007., Svedska/Komisija, C-64/05 P, EU:C:2007:802, t. 93. i 94.).

Naime, u slucaju kada se pravom Unije ne zeli uspostaviti podjela izmedu dviju nadleznosti s razli¢itim
ciljevima, nacionalne nadleznosti i nadleznosti Unije, ve¢ se, naprotiv, instituciji Unije dodjeljuje
iskljuciva ovlast za donosenje odluka, na sudu je Unije da na temelju svoje iskljucive nadleznosti za
nadzor zakonitosti akata Unije koja mu je dodijeljena clankom 263. UFEU-a (vidjeti analogijom
presudu od 22. listopada 1987., Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, t. 17.) odluci o zakonitosti konacne
odluke koju je donijela predmetna institucija Unije i da radi osiguranja ucinkovite sudske zastite
ukljucenih osoba ispita eventualne povrede kojima su zahvaceni pripremni akti ili prijedlozi
nacionalnih tijela koji mogu utjecati na valjanost te konac¢ne odluke.
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S druge strane, akt nacionalnog tijela koji je dio postupka donosenja odluka u Uniji nije u iskljucivoj
nadleznosti suda Unije kada iz podjele nadleznosti u predmetnom podrudju izmedu nacionalnih tijela
i institucija Unije proizlazi da je akt koji je donijelo nacionalno tijelo nuzan stadij postupka dono$enja
akta Unije u kojem institucije Unije raspolazu samo ogranicenom marginom prosudbe ili njome uopce
ne raspolazu, tako da je institucija Unije vezana nacionalnim aktom (vidjeti u tom smislu presudu od
3. prosinca 1992., Oleficio Borelli/Komisija, C-97/91, EU:C:1992:491, t. 9. i 10.).

Stoga je na nacionalnim sudovima da o nepravilnostima kojima bi takav nacionalni akt mogao biti
zahvacen, prema potrebi uz upudivanje Sudu zahtjeva za prethodnu odluku, odlucuju pod istim
uvjetima kao $to su oni pod kojima provode nadzor nad svakim konac¢nim aktom koji je donijelo isto
nacionalno tijelo i koji moze biti nepovoljan za trece osobe te da, uostalom, u skladu s nacelom
ucinkovite sudske zastite smatraju dopustenom tuzbu podnesenu u tu svrhu, ¢ak i ako je pravila
nacionalnih postupaka ne predvidaju (vidjeti u tom smislu presude od 3. prosinca 1992., Oleificio
Borelli/Komisija, C-97/91, EU:C:1992:491, t. 11. do 13, od 6. prosinca 2001., Carl Kithne i dr.,
C-269/99, EU:C:2001:659, t. 58. i od 2. srpnja 2009., Bavaria i Bavaria Italia, C-343/07, EU:C:2009:415,
t. 57.).

Nakon tog pojasnjenja, valja istaknuti da iz tumacenja ¢lanka 263. UFEU-a u svjetlu nacela lojalne
suradnje izmedu Unije i drzava clanica iz ¢lanka 4. stavka 3. UEU-a proizlazi da akti koje nacionalna
tijela donose u okviru postupka poput onoga iz tocaka 43. i 44. ove presude ne mogu biti predmet
nadzora sudova drzava clanica.

U tom pogledu valja istaknuti da, kada se zakonodavac Unije odludi za upravni postupak koji predvida
da nacionalna tijela donose pripremne akte za donoSenje konacne odluke institucije Unije koja
proizvodi pravne ucinke i koja moze imati nepovoljne ucinke, on izmedu te institucije i tih
nacionalnih tijela namjerava uspostaviti poseban mehanizam suradnje koji se temelji na iskljucivoj
nadleznosti institucije Unije za dono$enje odluka.

Ucinkovitost takvog postupka donos$enja odluka pak nuzno pretpostavlja jedinstven sudski nadzor koji
provode isklju¢ivo sudovi Unije tek nakon sto institucija Unije po okoncanju upravnog postupka
donese odluku koja jedina moze proizvesti obvezujuce pravne ucinke koji mogu utjecati na tuziteljeve
interese, mijenjajuci na bitan nacin njegovu pravnu situaciju.

U tom pogledu, istodobno postojanje nacionalnih pravnih lijekova protiv pripremnih akata ili prijedloga
koje u toj vrsti postupka donose tijela drzava Clanica i pravnog sredstva predvidenog clankom 263.
UFEU-a protiv odluke institucije Unije kojom se okoncava upravni postupak $to ga je uspostavio
zakonodavac Unije sa sobom nosi rizik od razilazenja u ocjenama u okviru istog postupka i, slijedom
toga, moze ugroziti iskljuc¢ivu nadleznost Suda za odlucivanje o zakonitosti te kona¢ne odluke, osobito
kada ona slijedi analizu i prijedlog navedenih tijela.

S obzirom na tu nuznost jedinstvenosti sudskog nadzora, nisu relevantni ni vrsta nacionalnog pravnog
sredstva koje je upotrijebljeno za podvrgavanje pripremnih akata nacionalnih tijela nadzoru suda drzave
Clanice ni priroda tuzbenog zahtjeva ili tuzbenih razloga koji su u tu svrhu izlozeni.

S obzirom na ta razmatranja valja ispitati prirodu postupka u kojem su doneseni akti Banke Italije u
pogledu kojih je pokrenut postupak pred Consigliom di Stato (Drzavno vijece) u glavnhom postupku.

Taj je postupak predviden u okviru jedinstvenog nadzornog mehanizma bankovne unije, za cije je
ucinkovito i dosljedno funkcioniranje odgovoran ESB, na temelju clanka 6. stavka 1. Uredbe o SSM-u.
On je namijenjen provedbi ¢lanka 22. Direktive CRD IV, kojim se radi dobrog funkcioniranja bankovne
unije predvida prethodno odobrenje za svako stjecanje ili povecanje kvalificiranih udjela u kreditnim
institucijama na temelju uskladenih kriterija za procjenu navedenih u ¢lanku 23. iste direktive.
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U skladu s c¢lankom 4. stavkom 1. tockom (c) Uredbe o SSM-u, tumacenim u vezi s ¢lankom 15.
stavkom 3. iste uredbe i ¢lankom 87. Okvirne uredbe o SSM-u, ESB je isklju¢ivo nadlezan za davanje
odnosno uskracivanje odobrenja za predlozeno stjecanje po zavrSetku postupka predvidenog, medu
ostalim, ¢lankom 15. Uredbe o SSM-u i ¢lancima 85. i 86. Okvirne uredbe o SSM-u.

U okviru odnosa na koje se primjenjuje nacelo lojalne suradnje u skladu s ¢lankom 6. stavkom 2.
Uredbe o SSM-u, uloga nacionalnih tijela sastoji se — kao $to to proizlazi iz te odredbe, clanka 15.
stavaka 1. i 2. iste uredbe te c¢lanaka 85. i 86. Okvirne uredbe o SSM-u — od registracije zahtjeva za
odobrenje i pruzanja pomoc¢i ESB-u, isklju¢ivom nositelju ovlasti donoSenja odluka, osobito
dostavljanjem ESB-u svih informacija koje su mu potrebne za izvrSavanje zadaca, ispitivanjem
navedenih zahtjeva i dostavljanjem ESB-u prijedloga odluke, kojim potonji nije vezan i u pogledu
kojeg, uostalom, pravom Unije nije predvideno da se o njemu obavje$¢uje podnositelj zahtjeva.

Stoga je postupak dio kojega cine akti pobijani pred sudom koji je uputio zahtjev jedan od onih na koje
se odnose razmatranja iz tocaka 43. i 44. ove presude.

Slijedom toga, valja smatrati da je sud Unije jedini nadlezan za ocjenu, kao prethodno pitanje, utjecu li
na zakonitost ESB-ove odluke od 25. listopada 2016. eventualne povrede kojima su zahvaceni
pripremni akti $to ih je za donoSenje te odluke donijela Banka Italije. Ta nadleznost iskljucuje svaku
nacionalnu sudsku nadleznost u pogledu navedenih akata, pri cemu okolnost da je nacionalnom sudu
podnesena tuzba poput azione di ottemperanza u tom pogledu nije relevantna.

U vezi s potonjim, kao $to je to istaknula Komisija, isklju¢ivoj ESB-ovoj nadleznosti za davanje odnosno
uskracivanje odobrenja za stjecanje kvalificiranog udjela u kreditnoj instituciji i odgovarajucoj
iskljucivoj nadleznosti sudova Unije za nadzor valjanosti takve odluke i, posredno, za ocjenu jesu li
pripremni nacionalni akti zahvaceni povredom koja moze utjecati na valjanost ESB-ove odluke protivi
se to da nacionalni sud moze odlucivati o tuzbi kojom se osporava sukladnost takvog akta s
nacionalnom odredbom koja se odnosi na nacelo pravomoc¢nosti (vidjeti analogijom presudu od
18. srpnja 2007., Lucchini, C-119/05, EU:C:2007:434, t. 62. i 63.).

Slijedom toga, na upucena pitanja valja odgovoriti da ¢lanak 263. UFEU-a treba tumaciti na nacin da se
njime nacionalni sudovi iskljucuju od provodenja nadzora zakonitosti akata o pokretanju postupka,
pripremnih akata ili neobvezujuc¢ih prijedloga koje NNT-i donose u okviru postupka uredenog
¢lancima 22. i 23. Direktive CRD IV, c¢lankom 4. stavkom 1. tockom (c) i ¢lankom 15. Uredbe o
SSM-u te ¢lancima 85. do 87. Okvirne uredbe o SSM-u te da u tom pogledu nije relevantna okolnost
da je nacionalnom sudu podnesena posebna tuzba za utvrdenje akta niStavim zbog navodne povrede
pravomoc¢nosti odluke nacionalnog suda.

Troskovi

Buduc¢i da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podno$enja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenog, Sud (veliko vije¢e) odlucuje:

Clanak 263. UFEU-a treba tumaditi na na¢in da se njime nacionalni sudovi isklju¢uju od
provodenja nadzora zakonitosti akata o pokretanju postupka, pripremnih akata ili neobvezujucih
prijedloga koje nacionalna nadlezna tijela donose u okviru postupka uredenog clancima 22. i 23.
Direktive 2013/36/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013. o pristupanju djelatnosti
kreditnih institucija i bonitetnom nadzoru nad kreditnim institucijama i investicijskim
drustvima, izmjeni Direktive 2002/87/EZ te stavljanju izvan snage direktiva 2006/48/EZ i
2006/49/EZ, ¢lankom 4. stavkom 1. tockom (c) i ¢lankom 15. Uredbe Vije¢a (EU) br. 1024/2013
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od 15. listopada 2013. o dodjeli odredenih zadaca Europskoj sredisnjoj banci u vezi s politikama
bonitetnog nadzora kreditnih institucija te clancima 85. do 87. Uredbe (EU) br. 468/2014
Europske sredisnje banke od 16. travnja 2014. o uspostavljanju okvira za suradnju unutar
jedinstvenog nadzornog mehanizma izmedu Europske sredisnje banke i nacionalnih nadleznih
tijela te s nacionalnim imenovanim tijelima (Okvirna uredba o SSM-u). U tom pogledu nije
relevantna okolnost da je nacionalnom sudu podnesena posebna tuzba za utvrdenje akta
nistavim zbog navodne povrede pravomoc¢nosti odluke nacionalnog suda.

Potpisi
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