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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 27 czerwca 2018 r."

Sprawa C-219/17

Silvio Berlusconi,
Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest)
przeciwko
Banca d’Italia,
Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS),
przy udziale:
Ministero del’Economia e delle Finanze,
Banca Mediolanum SpA,
Holding Italiana Quarta SpA,
Fin. Prog. Italia di E. Doris & C. s.a.p.a.,
Sirefid SpA,
Ennia Dorisa

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Consiglio di Stato (rade parnstwa,
Wtochy)]

Pytanie prejudycjalne — Nadzér ostroznosciowy nad instytucjami kredytowymi — Jednolity Mechanizm
Nadzorczy — Nabycie znacznego pakietu akcji w instytucji kredytowej — Zlozone postgpowania
administracyjne Unii — Kontrola sadowa zlozonych postepowan administracyjnych — Sad wlasciwy do
rozpatrzenia skargi wniesionej na akty przyjete przez organ krajowy — Zasada powagi rzeczy osadzonej

1. Unia bankowa stanowi jeden z najwazniejszych etapéw procesu integracji europejskiej od czasu
wprowadzenia wspdlnej waluty. Sformulowanie wspomnianej unii w przepisach prawa odbylo sie
niezwykle szybko, pomimo jej ogromnej zlozonosci technicznej, w odpowiedzi na wielki kryzys
finansowy z roku 2008.

2. Panstwa czlonkowskie powierzyly instytucjom Unii kompetencje w zakresie nadzoru
ostroznos$ciowego nad instytucjami kredytowymi oraz ich restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,
w przypadku gdy maja trudnosci z wyplacalnoscig. Europejski Bank Centralny (zwany dalej ,EBC”)
otrzymal wiekszo§¢ uprawnien do wykonywania tych kompetencji, przekazanych przez panstwa
czlonkowskie, ktérych krajowe organy nadzoru sa jednak nadal podstawowym elementem bankowego,
jednolitego mechanizmu nadzorczego (zwanego dalej ,Jednolitym Mechanizmem Nadzorczym”).

3. Przepisy unijne dotyczace Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego wprowadzily rézne postepowania
administracyjne z udzialem EBC i krajowych organéw nadzoru. Postepowania takie nie sa nowoscia
w prawie Unii: istnialy juz na przyklad w dziedzinie funduszy strukturalnych, w dziedzinie rolnictwa
lub w odniesieniu do powolania czlonkéw Parlamentu Europejskiego. W unii bankowej sa one
stosowane duzo bardziej intensywnie i duzo cze$ciej niz w innych obszarach.

1 Jezyk oryginatu: hiszpanski.
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4. Niniejszy spér daje Trybunalowi Sprawiedliwo$ci mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ po raz pierwszy
(o ile sie nie myle) w przedmiocie jednego ze wspomnianych nowych postepowan, ktére reguluje
zatwierdzenie nabycia lub zwiekszenia znacznych pakietéow akcji w instytucjach kredytowych.

5. Problem, ktéry nalezy rozstrzygna¢ w ramach niniejszego odestania, polega na ustaleniu, kto
powinien sprawowaé kontrole sadowa nad aktami przyjetymi w ramach ww. postepowania.
W szczegdlnosci powstaje pytanie, czy niektére propozycje lub projekty decyzji przedlozone przez
krajowe organy nadzoru do EBC moga by¢ zaskarzone przed sadami krajowymi, czy tez, wrecz
przeciwnie, ich tre$¢, a nastepnie ostateczna decyzja EBC moga by¢ poddane kontroli wylacznie
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

I. Ramy prawne

A. Prawo Unii

6. Do postepowania, w ktérym wydane zostaly decyzje zaskarzone przed sadem odsylajacym, maja
zastosowanie nastepujace przepisy prawa Unii:

— Artykuly 22 i 23 dyrektywy 2013/36/UE? ktéra stanowi transpozycje do prawa Unii pakietu
Bazylea III przyjetego przez Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego dzialajacy w ramach Banku
Rozrachunkéw Miedzynarodowych®.

— Artykul 1 ust. 5 i art. 15 rozporzadzenia (UE) nr 1024/2013".

— Artykuly 85-87 rozporzadzenia (UE) nr 468/2014°.

~

. Dyrektywa CRD IV

7. Zgodnie z art. 22 (,Powiadomienie o planowanym nabyciu znacznego pakietu akcji i ocena tego
nabycia”):

»1. Panstwa czlonkowskie wymagaja, by kazda osoba fizyczna lub prawna badZz grupa takich oséb
dzialajacych w porozumieniu (zwana dalej »potencjalnym nabywca«), ktéra postanowila naby¢,
bezposrednio lub posrednio, znaczny pakiet akcji instytucji kredytowej lub zwigkszy¢, bezposrednio lub
posrednio, taki znaczny pakiet akcji instytucji kredytowej, w wyniku czego udzial posiadanych praw
glosu lub posiadanego kapitalu osiagnie badz przekroczy 20%, 30% lub 50% albo instytucja kredytowa
stanie sie jednostka zalezna w stosunku do tej osoby (operacja zwana dalej »planowanym nabyciem«),
uprzednio poinformowala w formie pisemnej organy wlasciwe dla instytucji kredytowej, w ktdrej
zamierza ona naby¢ lub zwiekszy¢ znaczny pakiet akcji, o wielkosci tego pakietu oraz przekazala
odpowiednie informacje, okreslone zgodnie z art. 23 ust. 4 [...].

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie warunkéw dopuszczenia instytucji kredytowych do
dzialalnosci oraz nadzoru ostroznos$ciowego nad instytucjami kredytowymi i firmami inwestycyjnymi, zmieniajaca dyrektywe 2002/87/WE
i uchylajaca dyrektywy 2006/48/WE oraz 2006/49/WE (Dz.U. 2013, L 176, s. 338) (zwana dalej ,dyrektywa CRD IV”).

3 Tak zwany pakiet Bazylea III stanowi zestaw $rodkéw przyjetych na szczeblu miedzynarodowym, ktére Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego
opracowal w odpowiedzi na kryzys finansowy. Ma on na celu wzmocnienie regulacji, nadzoru i zarzadzania ryzykiem w bankach. Zobacz
informacje na stronie internetowej Bazylejskiego Komitetu Nadzoru Bankowego, https://www.bis.org/bcbs/basel3_es.htm.

4 Rozporzadzenie Rady z dnia 15 pazdziernika 2013 r. powierzajace Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegélne zadania w odniesieniu do
polityki zwiazanej z nadzorem ostroznosciowym nad instytucjami kredytowymi (Dz.U. 2013, L 287, s. 63) (zwane dalej ,rozporzadzeniem
w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego”).

5 Rozporzadzenie Europejskiego Banku Centralnego z dnia 16 kwietnia 2014 r. ustanawiajace ramy wspdlpracy pomiedzy Europejskim Bankiem
Centralnym a wlasciwymi organami krajowymi oraz wyznaczonymi organami krajowymi w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
(rozporzadzenie ramowe w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego) (Dz.U. 2014, L 141, s. 1).
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2. Wlasciwe organy wystosowuja do potencjalnego nabywcy pisemne potwierdzenie odbioru
powiadomienia zgodnie z ust. 1 lub dodatkowych informacji zgodnie z ust. 3, bezzwlocznie, nie
pdzniej niz w ciagu dwdch dni roboczych od ich otrzymania.

[...]

3. Podczas okresu oceny i nie pdzniej niz piecdziesigtego dnia roboczego okresu oceny wlasciwe
organy moga w razie potrzeby zwrdci¢ sie o dalsze informacje, ktére sa konieczne do ukonczenia
oceny. Whniosek ten przekazuje si¢ w formie pisemnej i wskazuje sie¢ w nim szczegétowo, jakie
dodatkowe informacje sa wymagane.

[...] Wlasciwe organy moga wystosowywaé wedlug wlasnego uznania ewentualne dalsze wnioski
o uzupelnienie lub wyjasnienie informacji, jednak wnioski te nie powoduja zawieszenia biegu okresu
oceny.

[...]

5. Jesli wlasciwe organy zdecydowaly sie sprzeciwi¢ planowanemu nabyciu, informuja o tym
potencjalnego nabywce w formie pisemnej w terminie dwdch dni roboczych od zakoniczenia oceny,
lecz przed uplywem okresu oceny, podajac uzasadnienie. Odpowiednie uzasadnienie takiej decyzji
moze, z zastrzezeniem przepiséw krajowych, zosta¢ podane do publicznej wiadomo$ci na zadanie
potencjalnego nabywcy. Brak takiego zadania ze strony potencjalnego nabywcy nie stanowi dla
panstwa czlonkowskiego przeszkody, aby zezwoli¢ wlasciwemu organowi na opublikowanie tego
uzasadnienia.

6. Jesli przed uplywem okresu oceny wlasciwe organy nie wyraza w formie pisemnej sprzeciwu wobec
planowanego nabycia, planowane nabycie uznaje si¢ za zatwierdzone.

7. Wlasciwe organy moga okreslic maksymalny termin na sfinalizowanie planowanego nabycia
i przedtuzy¢ go w stosownych przypadkach.

8. Panstwa czlonkowskie nie moga ustanawia¢ w odniesieniu do powiadomienia wlasciwych organéw
i zatwierdzenia przez nie bezposredniego lub posredniego nabycia praw glosu lub kapitalu bardziej
restrykcyjnych wymogéw niz wymogi okre$lone w niniejszej dyrektywie.

[...]".
8. Artykut 23 (,Kryteria oceny”) stanowi:

»1. W ramach oceny powiadomienia przewidzianego w art. 22 ust. 1 oraz informacji, o ktérych mowa
w art. 22 ust. 3, wlasciwe organy, dla zapewnienia nalezytego i ostroznego zarzadzania instytucja
kredytowa, ktdérej akcje maja zosta¢ nabyte, oraz majac na wzgledzie prawdopodobny wplyw
potencjalnego nabywcy na te instytucje kredytowa, oceniaja odpowiednio$¢ potencjalnego nabywcy
oraz bezpieczenstwo finansowe planowanego nabycia na podstawie ponizszych kryteriéw:

a) reputacja potencjalnego nabywcy;
b) reputacja, wiedza, umiejetnosci i doswiadczenie, zgodnie z art. 91 ust. 1, wszelkich czlonkéw
organu zarzadzajacego oraz wszelkich cztonkéw kadry kierowniczej wyzszego szczebla, ktérzy beda

kierowa¢ dzialalno$cia instytucji kredytowej w wyniku planowanego nabycia;

¢) solidno$¢ finansowa potencjalnego nabywcy, w szczegélnosci w odniesieniu do rodzaju dziatalnosci
prowadzonej i planowanej przez instytucje kredytowa, ktdrej akcje maja zosta¢ nabyte;
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[...]

2. Wlasciwe organy moga wyrazi¢ sprzeciw wobec planowanego nabycia jedynie wéwczas, gdy na
podstawie kryteriow okreslonych w ust. 1 istnieja ku temu uzasadnione powody lub jezeli informacje
przekazane przez potencjalnego nabywce sa niekompletne.

[...]".
9. Zgodnie z art. 119 ust. 1 (,Objecie spétek holdingowych nadzorem skonsolidowanym?”):

»Panstwa cztonkowskie w stosownych przypadkach przyjmuja wszelkie niezbedne $rodki w celu objecia
finansowych spétek holdingowych i finansowych spétek holdingowych o dzialalnosci mieszanej
nadzorem skonsolidowanym”.

2. Rozporzgdzenie w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
10. Zgodnie z motywem 11:

»[...] Nalezy [...] utworzy¢ unie bankowa w Unii, zbudowana w oparciu o obszerny i szczeg6élowy
jednolity zbidr przepiséw dotyczacych uslug finansowych na rynku wewnetrznym jako catosci
i obejmujaca jednolity mechanizm nadzorczy oraz nowe ramy gwarantowania depozytéw oraz
restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji [...]”. W ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
niniejsze rozporzadzenie powierza EBC szczegdlne kompetencje w zakresie nadzoru ostrozno$ciowego
nad instytucjami kredytowymi.

11. Artykut 1 (,Przedmiot i zakres”) stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie powierza EBC szczegdlne zadania w odniesieniu do polityki zwigzanej
z nadzorem ostrozno$ciowym nad instytucjami kredytowymi, aby przyczyni¢ sie¢ do bezpieczenstwa
i dobrej kondycji instytucji kredytowych oraz stabilnosci systemu finansowego w ramach Unii
i kazdego panstwa czlonkowskiego, w pelni i z nalezyta starannoscia uwzgledniajac jedno$¢
i integralno$¢ rynku wewnetrznego w oparciu o réwne traktowanie instytucji kredytowych w celu
zapobiezenia arbitrazowi regulacyjnemu.

[...]

Niniejsze rozporzadzenie pozostaje bez uszczerbku dla obowigzkéw i powiazanych uprawnien
wlasciwych organéw uczestniczacych panstw cztonkowskich w zakresie realizacji zadan nadzorczych,
ktérych nie powierzono EBC na mocy niniejszego rozporzadzenia”.

12. Artykut 4 stanowi:

»1. W ramach art. 6 — zgodnie z ust. 3 niniejszego artykulu — EBC posiada wylaczna kompetencje
w zakresie wykonywania, do celéw nadzoru ostrozno$ciowego, nastepujacych zadann w odniesieniu do
wszystkich instytucji kredytowych majacych siedzibe w uczestniczacych panstwach cztonkowskich:

[...]

c) ocena powiadomienn dotyczacych nabycia i zbycia znacznych pakietéw akcji w instytucjach
kredytowych, poza przypadkami restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw
i z zastrzezeniem art. 15;
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3. Do celu wykonywania zadan powierzonych mu na mocy niniejszego rozporzadzenia i z mysla
o zapewnieniu wysokich standardéw nadzoru EBC stosuje cale stosowne unijne prawo, a w przypadku
gdy takie unijne prawo tworza dyrektywy — krajowe ustawodawstwo transponujace te dyrektywy.
W przypadku gdy stosowne prawo unijne tworza rozporzadzenia oraz gdy obecnie rozporzadzenia te
wyraznie daja panstwom czlonkowskim opcje wyboru, EBC stosuje réwniez ustawodawstwo krajowe
dotyczace wykonywania tych opcji.

[...]"”.

13. Zgodnie z art. 6 ust. 2 zaréwno EBC, jak i wlasciwe organy krajowe (zwane dalej ,wlasciwymi
organami krajowymi”) podlegaja obowiazkowi wspétpracy w dobrej wierze i obowigzkowi wymiany
informacji oraz, bez uszczerbku dla uprawnienia EBC w zakresie bezposredniego otrzymywania
informacji zglaszanych regularnie przez instytucje kredytowe lub w zakresie posiadania
bezposredniego dostepu do takich informacji, wlasciwe organy krajowe w szczegélnosci przekazuja
EBC wszystkie informacje niezbedne do celéw wykonywania zadan powierzonych EBC na mocy
wspomnianego rozporzadzenia.

14. Artykul 15 (,Ocena nabycia znacznych pakietéw akcji”) stanowi, co nastepuje:

»1. Bez uszczerbku dla wylaczenn przewidzianych w art. 4 ust. 1 lit. c¢) wszelkie powiadomienia
o nabyciu znacznego pakietu akcji instytucji kredytowej majacej siedzibe w uczestniczacym panstwie
cztonkowskim lub wszelkie powiazane z tym informacje przekazuje sie wlasciwym organom krajowym
panstwa czlonkowskiego, w ktérym dana instytucja kredytowa ma siedzibe, zgodnie z wymogami
okreslonymi w stosownym prawie krajowym na podstawie aktéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 akapit
pierwszy.

2. Wlasciwe organy krajowe oceniaja proponowane nabycie i przekazuja EBC powiadomienie wraz
z wnioskiem dotyczacym decyzji w sprawie sprzeciwu wobec nabycia lub braku takiego sprzeciwu,
w oparciu o kryteria okre$lone w aktach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy [...], a takze
udzielaja EBC pomocy zgodnie z art. 6.

3. EBC podejmuje decyzje na temat wyrazenia sprzeciwu wobec nabycia na podstawie kryteriow oceny
okreslonych w stosownym unijnym prawie oraz zgodnie z procedura i z zachowaniem okreséw oceny
w nim przewidzianych”.

3. Rozporzgdzenie ramowe w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego

15. Rozporzadzenie ramowe w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego, przyjete zgodnie z art. 4
ust. 3 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego, reguluje ramy wspdlpracy
w Jednolitym Mechanizmie Nadzorczym miedzy EBC i wlasciwymi organami krajowymi.

16. Artykul 85 (,Powiadomienie wlasciwego organu krajowego o nabyciu znacznego pakietu akcji”)
stanowi:

»1. Wlasciwy organ krajowy, ktéry otrzymal powiadomienie o zamiarze nabycia znacznego pakietu
akcji instytucji kredytowej w danym uczestniczacym panstwie czlonkowskim, powiadamia o tym EBC
nie podzniej niz pie¢ dni roboczych od potwierdzenie odbioru powiadomienia zgodnie z art. 22 ust. 2
dyrektywy 2013/36/UE.

2. Wilasciwy organ krajowy powiadamia EBC, jezeli niezbedne jest zawieszenie okresu przeznaczonego
na dokonanie oceny ze wzgledu na konieczno$¢ zwrécenia si¢ o dodatkowe informacje. Wtasciwy
organ krajowy przesyla do EBC takie dodatkowe informacje w ciaggu pieciu dni roboczych od ich
otrzymania.
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3. Wilasciwy organ krajowy powiadamia takze EBC o terminie, w jakim zgodnie z odpowiednim
prawem krajowym wnioskodawca powinien zosta¢ powiadomiony o decyzji w sprawie sprzeciwu
wobec nabycia znacznego pakietu akcji lub braku takiego sprzeciwu”.

17. Artykut 86 (,0Ocena planowanego nabycia”) stanowi:

»1. Wlasciwy organ krajowy, ktéry zostal powiadomiony o zamiarze nabycia znacznego pakietu akcji
instytucji kredytowej, ocenia, czy planowane nabycie jest zgodne ze wszystkimi warunkami
okreslonymi we wlasciwym prawie unijnym i krajowym. Po dokonaniu tej oceny wlasciwy organ
krajowy sporzadza dla EBC projekt decyzji w sprawie sprzeciwu wobec nabycia znacznego pakietu
akcji lub braku takiego sprzeciwu.

2. Wilasciwy organ krajowy przedklada EBC projekt decyzji w sprawie sprzeciwu wobec nabycia
znacznego pakietu akcji lub braku takiego sprzeciwu przynajmniej 15 dni roboczych przed uptywem
okresu oceny okre$lonego w stosownym unijnym prawie”.

18. Artykut 87 (,Decyzja EBC w sprawie nabycia”) stanowi:

»EBC podejmuje decyzje w sprawie sprzeciwu wobec nabycia lub braku takiego sprzeciwu w oparciu
o swoja ocene planowanego nabycia oraz projekt decyzji przedlozony przez wlasciwy organ krajowy.
Prawo do bycia wystuchanym, okreslone w art. 31, stosuje si¢”.

B. Prawo wtoskie

1. Przepisy dotyczqce nadzoru finansowego: tekst jednolity ustaw w dziedzinie bankowosci i kredytéw®

19. Artykut 19 TUB przyznawal Banca dItalia (zwanemu dalej ,bankiem Wtoch”) kompetencje do
udzielania zezwolen na nabycie akcji uprzywilejowanych w instytucjach finansowych. W szczegélnosci
ust. 5 wspomnianego artykulu stanowi, ze takie zezwolenia sa udzielane w przypadku wystapienia
»odpowiednich warunkéw dla zapewnienia nalezytego i ostroznego zarzadzania bankiem poprzez
ocene potencjalnej jakosci nabywcy i bezpieczenstwa finansowego planowanego nabycia na podstawie
nastepujacych kryteriéw: reputacja potencjalnego nabywcy w rozumieniu art. 25”.

20. Zgodnie z art. 25 (,Udzialy kapitalowe”) ust. 1 posiadacze udzialéw wskazanych w art. 19 musza
spelnia¢ wymagania dotyczace reputacji oraz kryteria kompetencji i uczciwosci, ktére zapewniaja
nalezyte i ostrozne zarzadzanie bankiem’.

21. Przejciowo art. 2 ust. 8 decreto legislativo nr 72 z 2015 r. wprowadzal dalsze stosowanie
poprzednich przepisow dotyczacych wymogéw w zakresie reputacji posiadaczy udzialow
w instytucjach finansowych.

6 Decreto legislativo 1 settembre 1993, n. 385, Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia (Testo unico bancario) [dekret
ustawodawczy nr 385 z dnia 1 wrze$nia 1993 r., tekst jednolity ustaw w dziedzinie bankowosci i kredytéw (zwany dalej ,TUB”)]. W momencie
wystapienia okolicznosci faktycznych sprawy w postepowaniu gléwnym przepisy dotyczace znacznych pakietéw akeji instytucji finansowych byty
zawarte w tytule II TUB w brzmieniu wynikajacym z decreto legislativo nr 72 z dnia 12 maja 2015 r., transponujacego do prawa wloskiego
dyrektywe CRD IV.

7 W celu szczegblowego okreslenia tych wymogdéw ust. 2 odsylal do przyszlego przepisu [ktory mial zostaé przyjety przez Ministero dellEconomia
e delle Finanze (ministerstwo gospodarki i finanséw) po zasiegnieciu opinii banku Wloch], ktéry nie zostal opracowany.
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22. Przepisy te zostaly okreslone w dekrecie ministerialnym nr 144 z dnia 18 marca 1998 r.°, ktérego
art. 1 okresla wyroki skazujace majace negatywny wplyw na reputacje, powodujac niespelnienie

wymogu.

23. Artykul 2 dekretu nr 144 z 1998 r. stanowil przejsciowo, ze ,w odniesieniu do posiadaczy kapitatu
banku w dniu wejécia w zycie niniejszego dekretu ministerialnego niespetnienie wymogéw okreslonych
w art. 1, ktére nie byly przewidziane w poprzednich przepisach, nie ma wplywu na posiadany juz
udzial, jezeli wymogi te wprowadzono przed wspomniang data”.

24. W odniesieniu do finansowych spélek holdingowych o dzialalnosci mieszanej art. 63 TUB
wprowadzil wobec ich wykwalifikowanych czlonkéw te same obowiazki, ktére nalozono na instytucje
bankowe. Artykul 67a ust. 2 TUB stanowi, ze bank Wloch i Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni
(zwany dalej ,IVASS”) powinni wspoélnie zapewni¢ wypelnienie tych obowiazkéw, gdy wspomniane
spolki maja siedzibe we Wloszech i sa spétkami dominujacymi wloskich konglomeratéw finansowych
w calosci lub w czeéci.

2. Przepisy dotyczace postepowania sgdowoadministracyjnego

25. We wloskim postepowaniu sadowoadministracyjnym przewidziane jest tzw. giudizio di
ottemperanza (postepowanie w sprawie wykonania orzeczenia), w ramach ktérego Consiglio di Stato
(rada panstwa, Wtochy) wystapila ze wspomnianymi pytaniami prejudycjalnymi.

26. Zgodnie z art. 21 septies ust. 1 ustawy nr 241 z dnia 7 sierpnia 1990 r.” ,niewazny jest akt
administracyjny [...] wydany z naruszeniem lub obejsciem powagi rzeczy osadzonej [...]".

27. Zgodnie z art. 112 wust. 1 kodeksu postepowania administracyjnego™ ,decyzje sadu
administracyjnego musza by¢ wykonywane przez organy administracji publicznej i przez inne strony”.

28. Ustep 2 tego przepisu stanowi, co nastepuje:

»Postepowanie w sprawie wykonania orzeczenia moze by¢ wszczete w celu zastosowania:

[...]

c) wyrokéw, ktére maja powage rzeczy osadzonej, oraz innych decyzji rGwnowaznych z orzeczeniami
sadu powszechnego w celu uzyskania wypelnienia spoczywajacego na organie administracji
publicznej obowiazku wykonania wyroku majacego powage rzeczy osadzonej w odniesieniu do
rozpoznanej sprawy.

[...]".

29. Zgodnie z art. 114 ust. 4 lit. b) kodeksu postgpowania administracyjnego, jezeli sad, ktéry
rozpatruje postepowanie w sprawie o wykonanie orzeczenia, uwzgledni odwotanie, ,stwierdzi
niewazno$¢ wszelkich aktow naruszenia lub obej$cia powagi rzeczy osadzonej”.

8 Decreto 18 marzo 1998, n.° 144, regolamento recante norme per l'individuazione dei requisiti di onorabilita dei partecipanti al capitale sociale
delle banche e fissazione della soglia rilevante (dekret ministerialny nr 144 z dnia 18 marca 1998 r. ustanawiajacy przepisy w celu okreslenia
wymogoéw dotyczacych dobrej reputacji posiadaczy kapitalu zakladowego bankéw i okreslenia odpowiedniego progu; zwany dalej ,dekretem
nr 144 z 1998 r.”).

9 Legge 7 agosto 1990, n. 241, nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di acceso ai documenti amministrativi, come
modificata dalla legge 11 febbraio 2005, n. 15 (ustawa nr 241 z dnia 7 sierpnia 1990 r. wprowadzajaca nowe przepisy dotyczace postepowania
administracyjnego i prawa dostepu do dokumentéw administracyjnych, zmieniona ustawa nr 15 z dnia 11 lutego 2005 r.).

10 Codice del processo amministrativo, decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104 (kodeks postepowania administracyjnego, dekret ustawodawczy
nr 104 z dnia 2 lipca 2010 r.).
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30. Artykut 2909 wloskiego kodeksu cywilnego stanowi, ze ustalenia zawarte w wyroku, ktéry uzyskat
powage rzeczy osadzonej, obowiazuja pod kazdym wzgledem strony, ich spadkobiercéw i nastepcéw
prawnych.

II. Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

31. Od polowy lat dziewiecdziesigtych S. Berlusconi posiadal, za posrednictwem spéiki zaleznej
Fininvest, ponad 30% znacznego pakietu akcji w Mediolanum SpA (zwanej dalej ,spdtka
Mediolanum”). Byla ona finansowa spétka holdingowa o dziatalnosci mieszanej, notowana na gieldzie
i bedaca spétka dominujaca grupy, ktérej czlonkiem byla Banca Mediolanum SpA, w 100%
kontrolowana przez spétke Mediolanum.

32. W wyroku nr 35729/13 Corte Suprema di Cassazione (najwyzszy sad kasacyjny, Wlochy) skazat
S. Berlusconiego jako sprawce przestepstwa oszustwa podatkowego na kare czterech lat pozbawienia
wolnoéci (z czego trzy lata zostaly darowane) oraz orzekt zakaz wykonywania funkcji publicznych
i kierowania operacyjnego osobami prawnymi przez okres dwdch lat. Wyrok uprawomocnit si¢ w dniu
1 sierpnia 2013 r.

33. Po przyjeciu dekretu ustawodawczego nr 53 z dnia 4 marca 2014 r." Fininvest (w imieniu
S. Berlusconiego) zlozyl wniosek o udzielenie zezwolenia na posiadanie znacznego pakietu akcji
w spolce Mediolanum.

34. Decyzja nr 976145/14 z dnia 7 pazdziernika 2014 r. bank Wloch wraz z IVASS odrzucit
wspomniany wniosek, stwierdzajac, ze S. Berlusconi nie spelnial wymogu dotyczacego reputacji,
przewidzianego w odniesieniu do posiadania znacznych pakietéw akcji w spoétkach posrednictwa
finansowego.

35. Bank Wtoch odrzucit wniosek oraz wydal decyzje o zawieszeniu praw glosu i sprzedazy udzialéw
(przekraczajacych okreslony w ustawie prog 9,999%) w spolce Mediolanum. Zatwierdzil jednak
wniosek Fininvestu o utworzenie funduszu powierniczego, do ktérego mialy zosta¢ przeniesione sporne
udzialy, i wyznaczyl dwudziestodniowy termin, w ktérym Fininvest mial powiadomi¢ o spelnieniu
ustanowionych warunkéw w celu wlaczenia go do wspomnianego funduszu.

36. Silvio Berlusconi zaskarzyl te decyzje do Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio
(regionalnego sadu administracyjnego dla Lacjum, Wtlochy), ktéry oddalil skarge wyrokiem
nr 7966/2015 z dnia 5 czerwca 2015 r.

37. Silvio Berlusconi wniést apelacje od wyroku oddalajacego skarge (a Fininvest wnidst apelacje) do
Consiglio di Stato (rady panstwa). Bank Wloch wykorzystal w tym postepowaniu brak interesu stron
wnoszacych apelacje po polaczeniu w drodze ,przejecia odwrotnego” miedzy spétka Mediolanum
i Banca Mediolanum.

11 Decreto Legislativo 4 de marzo 2014, n. 53, attuazione della direttiva 2011/89/UE (dekret ustawodawczy nr 53 z dnia 4 marca 2014 r.
transponujacy do prawa wloskiego dyrektywe [Parlamentu Europejskiego i Rady] 2011/89/UE [z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zmiany
dyrektyw 98/78/WE, 2002/87/WE, 2006/48/WE i 2009/138/WE w odniesieniu do dodatkowego nadzoru nad podmiotami finansowymi
konglomeratu finansowego, Dz.U. 2011, L 326, s. 113]), ktéry rozciaga na finansowe spétki holdingowe o dzialalno$ci mieszanej stosowanie
wymogoéw dotyczacych dobrej reputacji 0os6b zajmujacych stanowiska kierownicze, majacych zastosowanie do instytucji bankowych.
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38. W trakcie rozpatrywanego sporu zarzady uzgodnily bowiem polaczenie poprzez ,przejecie
odwrotne” Spétki Mediolanum przez Banca Mediolanum'. Wspomniany projekt pofaczenia zostat
zgloszony bankowi Wtoch w dniu 26 maja 2015 r. w celu uzyskania zezwolenia zgodnie z art. 57 TUB.
W rezultacie Fininvest stal sie posiadaczem znacznego pakietu akcji w instytucji finansowej .

39. Decyzja nr 7969932/21 z dnia 21 lipca 2015 r. bank Wtloch zezwolil na planowane polaczenie.
W pi$mie z dnia 23 lipca 2015 r. zawierajacym wspomniana decyzje bank Wtoch utrzymatl w mocy
decyzje z dnia 7 pazdziernika 2014 r., stwierdzajac, ze obowiazek zbycia przewidziany w tej decyzji
powinien by¢ rozumiany ,w odniesieniu do akcji Banca Mediolanum, ktére w wyniku potaczenia [...]
zostana przekazane [Fininvestowi] w zamian za akcje [spoiki] Mediolanum”.

40. Wyrokiem nr 882/2016 z dnia 3 marca 2016 r. Consiglio di Stato (rada panstwa) uwzglednita
apelacje S. Berlusconiego i Fininvestu oraz uchylifa decyzje banku Wloch z dnia 7 pazdziernika
2014 r. ™

4]1. Zdaniem Consiglio di Stato (rady panstwa) decyzja z dnia 7 pazdziernika 2014 r. byla niezgodna
z prawem, gdyz naruszala zasade niedzialania prawa wstecz w zakresie, w jakim, zanim weszta w zycie,
objeta akcje przepisami dotyczacymi oceny znacznych pakietéw akcji, wprowadzonymi dyrektywa
2007/44/WE" do dyrektywy CRD. Dyrektywa 2007/44 miala zastosowanie do przysztych akgji,
natomiast art. 2 decreto nr 144 z 1998 r. odnosit si¢ do ,juz posiadanych akgji”'®. Okolicznosci
faktyczne mialy miejsce przed wejsciem w Zycie nowych przepiséw, w zwiazku z czym wymogi dobrej
reputacji nie mogly by¢ stosowane do Fininvestu.

42. W piSmie nr 491595/16 z dnia 4 kwietnia 2016 r. bank Wloch wyjasnit EBC, ze po polaczeniu
Banco Mediolanum i spétki Mediolanum S. Berlusconi, poprzez swoja spoélke zalezna Fininvest,
uzyskal status akcjonariusza instytucji kredytowej Banco Mediolanum. Bank Wtoch dodal, ze po
wyroku Consiglio di Stato (rady panstwa) z dnia 3 marca 2016 r. ustaly zar6wno obowigzek zbycia
czesci akcji przekraczajacych 9,999% kapitalu wspomnianego banku, jak i zawieszenie praw glosu
zwigzanych z ta czescia akcji. Bank Wtoch stwierdzit bowiem, Ze Fininvest powinien zlozy¢ wniosek
o udzielenie zezwolenia w odniesieniu do posiadanego przez siebie znacznego pakietu akcji Banco
Mediolanum, zgodnie z art. 22 i nast. dyrektywy CRD IV oraz art. 19 i nast. TUB.

43. Zgodnie z wytycznymi EBC (pismo z dnia 24 czerwca 2016 r.) w dniu 14 lipca 2016 r. bank Wtoch
nakazal Fininvestowi zlozenie wniosku o udzielenie zezwolenia w terminie 15 dni. Wobec
niezastosowania si¢ do powyzszego wezwania, w dniu 3 sierpnia 2016 r. bank Wloch wydal decyzje
o wszczeciu z urzedu postepowania administracyjnego, wskazujac, ze uprawnienia decyzyjne w tej
dziedzinie przyslugiwaly EBC zgodnie z art. 4 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu
Nadzorczego.

12 Bylo to ,polaczenie wewnatrzgrupowe z wymiang akcji w stosunku 1:1” w celu uproszczenia spétki i racjonalizacji organizacyjnej grupy
bankowej, gdyz spétka Mediolanum kontrolowala 100% akcji Banca Mediolanum.

13 Fininvest przejal kontrole nad okolo 30,124% kapitalu Banco Mediolanum, lecz sprawowal faktyczna kontrole zaledwie nad 9,999%, gdyz
w stosunku do pozostalych 20,125% wydano decyzje o zawieszeniu praw glosu i obowigzku sprzedazy natozonym przez bank Wioch.

14 W odniesieniu do zarzutu dotyczacego braku interesu, ktéry zostal podniesiony przez bank Wloch, Consiglio di Stato (rada panstwa)
stwierdzila, ze pismo z dnia 23 lipca 2015 r. mialo charakter wylacznie potwierdzajacy, poniewaz poszerzalo, bez przeprowadzania nowej,
niezaleznej oceny, obowiazek zbycia aktywéw nalozony wczesniej w stosunku do akcji spétki Mediolanum. W zwigzku z tym ewentualne
wygasniecie aktu potwierdzonego automatycznie pociggnelo za soba wygasniecie aktu potwierdzajacego.

15 Dyrektywa 2007/44/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 wrze$nia 2007 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 92/49/EWG oraz dyrektywy
2002/83/WE, 2004/39/WE, 2005/68/WE i 2006/48/WE w zakresie zasad proceduralnych i kryteriéw oceny stosowanych w ramach oceny
ostrozno$ciowej przypadkéw nabycia lub zwiekszenia udzialéw w podmiotach sektora finansowego (Dz.U. 2007, L 247, s. 1)

16 Zdaniem Consiglio di Stato (rady panstwa) w wyniku dyrektywy 2007/44 nie mialo miejsca dorozumiane uchylenie przepisu. Niezbedna
przestanka dorozumianego uchylenia jest tozsamos¢ sytuacji uregulowanej przez przepis; wrecz przeciwnie, w niniejszej sprawie oba przepisy
mialy inny zakres zastosowania: przepis Unii dotyczyt nabycia udzialéw, natomiast decreto nr 144 z 1998 r. odnosit si¢ do wcze$niej nabytego
udzialu, a w konsekwencji do obecnie posiadanego udziatu.
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44. Po otrzymaniu dokumentacji Fininvestu bank Wtloch przekazal EBC, stosownie do art. 15 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego, projekt decyzji z negatywna opinia
dotyczaca reputacji kupujacych, wzywajac EBC do wyrazenia sprzeciwu wobec nabycia.

45. Rada ds. Nadzoru EBC przyjeta argumenty banku Wloch i zatwierdzita projekt decyzji, ktéry
przekazala Fininvestowi i S. Berlusconiemu celem przedstawienia uwag. Po spelnieniu tego wymogu
Rada ds. Nadzoru zatwierdzita decyzje z dnia 25 pazdziernika 2016 r."”, a Rada Prezeséw EBC nie
zglosila zastrzezen.

46. W decyzji tej EBC uznalo, Ze istnieja uzasadnione watpliwosci co do dobrej reputacji nabywcéw
pakietu akcji w Banco Mediolanum. Biorac pod uwage, ze S. Berlusconi, akcjonariusz wiekszosciowy
i faktyczny wtasciciel Fininvestu, byl posrednim nabywca pakietu akcji w Banco Mediolanum i zostat
prawomocnie skazany na kare czterech lat pozbawienia wolnosci za oszustwa podatkowe, EBC uznalo,
ze nie spelnial on wymogu dobrej reputacji nalozonego w ustawodawstwie krajowym na posiadaczy
znacznych pakietéw akcji. Ponadto Berlusconi dopuscit sie innych nieprawidlowosci i byl skazany
innymi wyrokami, podobnie jak inni cztonkowie organéw zarzadzajacych Fininvestem.

47. W zwigzku z powyzszym EBC stwierdzilo, ze nabywcy znacznego pakietu akcji w Banco
Mediolanum nie spelnili wymogu dobrej reputacji oraz ze istnieja powazne watpliwosci co do ich
zdolnosci do zapewnienia nalezytego i ostroznego zarzadzania ta instytucja finansowa w przysztosci.
W konsekwencji EBC sprzeciwilo si¢ nabyciu przez Fininvest i S. Berlusconiego znacznego pakietu
akcji w Banco Mediolanum.

48. Fininvest i S. Berlusconi zaskarzyli decyzje EBC z 2016 r. przy uzyciu trzech $rodkéw prawnych:

— Wnhniesli do Sadu skarge', ktdrej rozpatrywanie zostalo zawieszone do czasu rozstrzygniecia
niniejszego odestania prejudycjalnego.

— Fininvest wystapit réwniez do Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (regionalnego sadu
administracyjnego dla Lacjum) w celu uzyskania stwierdzenia niewaznos$ci aktéw banku Wtoch
przygotowujacych do decyzji EBC.

— Wszczeli w Consiglio di Stato tzw. giudizio di ottemperanza (postegpowanie w sprawie wykonania
orzeczenia), argumentujac, ze ww. akty byly niewazne z powodu naruszenia prawomocnego wyroku
nr 882/2016 z dnia 3 marca 2016 r.

49. Bank Wloch twierdzi, ze sad krajowy nie jest wlasciwy do rozstrzygniecia niniejszej skargi,
wniesionej na akty przygotowawcze, ktore sa pozbawione tresci decyzyjnej i maja na celu przyjecie
decyzji bedacej wytaczna kompetencja EBC. Ostateczna decyzja tej instytucji Unii moze podlegaé tylko
kontroli Trybunatu.

50. Po potaczeniu apelacji S. Berlusconiego i Fininvestu Consiglio di Stato (rada panstwa) uwaza, ze
brak jest szczegélnych precedenséw Trybunalu dotyczacych podzialu kompetencji miedzy sadem
krajowym i sadem Unii w sporach zwigzanych z niezgodno$cia z prawem aktéw wiasciwych organéw
krajowych w ramach tego rodzaju postepowan. Uwaza takze, ze kwestia ta jest obiektywnie sporna,
poniewaz zawiera elementy zaréwno postepowania jednolitego (teza banku Wtoch), jak i postepowania
zlozonego (teza S. Berlusconiego i Fininvestu). Podkresla w kazdym razie, ze etap postepowania
prowadzony przed organem krajowym nie korczy si¢ aktem wiazacym dla organu europejskiego, ktéry
musi wyda¢ ostateczng decyzje.

17 ECB/SSM/20016-7LVZ]J6XRIE7VNZ4UBX81/4 (zwang dalej ,decyzja EBC z 2016 r.”).
18 Sprawa Fininvest i Berlusconi/EBC (T-913/16).
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51. W zwiazku z powyzszym Consiglio di Stato (rada panstwa) przedklada Trybunalowi nastepujace
pytania prejudycjalne :

»,Czy art. 263 akapity pierwszy, drugi i piaty w zwiazku z art. 256 akapit pierwszy TFUE nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze rozpatrzenie skargi wniesionej na wydane przez wlasciwy organ
krajowy akty odnoszace si¢ do wszczecia postepowania, prowadzenia dochodzenia i niewigzacej
propozycji (takie jak wskazane w ust. 1 niniejszego postanowienia) w ramach postepowania
uregulowanego w art. 22 i 23 dyrektywy 2013/36, art. 1 ust. 5, art. 4 ust. 1 lit. ¢) i art. 15
rozporzadzenia nr 1024/2013, art. 85—-87 rozporzadzenia nr 468/2014 oraz w art. 19, 22 i 25 TUB
nalezy do wtasciwosci sadu Unii, czy tez ze nalezy ono do wlasciwosci sadu krajowego?

W szczegé6lnosci, czy mozna uznaé wlasciwos¢ sadu Unii, jesli na takie akty nie zostala wniesiona
ogbélna skarga o stwierdzenie niewaznos$ci, lecz skarga o stwierdzenie niewaznosci z powodu
domniemanego naruszenia lub obejscia powagi rzeczy osadzonej wyroku Consiglio di Stato (rady
panstwa) nr 882/2016 z dnia 3 marca 2016 r., wniesiona w ramach postepowania zgodnie z art. 112
i nast. kodeksu postepowania administracyjnego — tzn. w ramach szczegélnej instytucji krajowego
postepowania sadowoadministracyjnego — w ktérym rozstrzygniecie dotyczy wykladni i ustalenia,
zgodnie z przepisami prawa krajowego, obiektywnych granic powagi rzeczy osadzonej owego
wyroku?”.

III. Analiza pytan prejudycjalnych

52. Pytania podniesione przez sad odsylajacy wymagaja, jak twierdzi Komisja, nieznacznego
przeformutowania, aby Trybunal mégt na nie odpowiedzie¢ w odpowiedni sposéb.

53. Co do zasady z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze Trybunal nie jest wlasciwy do kontrolowania,
w ramach skargi o stwierdzenie niewaznos$ci na podstawie art. 263 TFUE, zgodnos$ci z prawem aktéw
przyjetych przez organy krajowe .

54. W zwigzku z tym konieczne jest zrozumienie, Ze poprzez pierwsze pytanie sad odsylajacy zmierza
do ustalenia, czy wylaczna kompetencja, ktéra art. 263 TFUE przyznaje Trybunalowi w zakresie
kontroli zgodno$ci z prawem aktéw Unii, stanowi przeszkode w sprawowaniu przez sady krajowe
kontroli zgodnosci z prawem aktéw krajowych odnoszacych sie do wszczecia postepowania,
prowadzenia dochodzenia i niewigzacej propozycji, przyjetych przez wlasciwy organ krajowy w ramach
postepowania okreslonego w art. 4 ust. 1 lit. ¢) i art. 15 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego oraz w art. 85-87 rozporzadzenia ramowego w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego, ktére to postepowanie konczy sie wiazaca decyzja EBC.

55. W drugim pytaniu prejudycjalnym, ktére ma charakter pomocniczy w stosunku do poprzedniego
pytania, sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy Trybunatl jest wlasciwy do sprawdzenia zgodnosci
z prawem krajowych aktéw przygotowujacych do ostatecznej decyzji EBC, gdy akty te sa zaskarzane nie
w drodze ,ogélnej skargi o stwierdzenie niewazno$ci”, lecz konkretnej skargi o stwierdzenie
niewaznos$ci z powodu domniemanego naruszenia lub obejscia powagi rzeczy osadzonej wyroku
wydanego przez sad krajowy, wniesionej w ramach ,giudizio di ottemperanza’.

19 Wyroki: z dnia 3 grudnia 1992 r., Oleificio Borelli/Komisja (C-97/91, EU:C:1992:491, pkt 9); z dnia 25 stycznia 2007 r., Dalmine/Komisja
(C-407/04 P, EU:C:2007:53, pkt 62); z dnia 18 grudnia 2007 r., Szwecja/Komisja (C-64/05 P, EU:C:2007/802, pkt 91); z dnia 17 wrze$nia 2014 r.,
Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229, pkt 48).
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56. Przed rozpoczeciem analizy obu pytan prejudycjalnych nalezy:

— dokona¢ przegladu orzecznictwa Trybunalu dotyczacego kontroli sadowej aktéw wydanych
w ramach zlozonych lub mieszanych postepowan administracyjnych, w ktérych biora udzial
instytucje Unii i krajowe organy panstw czltonkowskich, oraz

— okresli¢ cechy postepowania administracyjnego stosowanego przez EBC i wlasciwe organy krajowe
w odniesieniu do zatwierdzen nabycia lub zwigkszenia znacznych pakietéw akcji w instytucjach
kredytowych.

A. Kontrola sgdowa aktow wydanych w zlozonych Iub mieszanych postepowaniach
administracyjnych w prawie Unii

57. Co do zasady stosowanie prawa Unii przysluguje organom panstw czlonkowskich. W przypadku
gdy organy te dzialaja w ramach postepowan administracyjnych prawa krajowego, kontrola ich aktéw
nalezy do sadéw krajowych, ktére maja mozliwo§¢ wystapienia do Trybunalu z pytaniami w trybie
prejudycjalnym. W ograniczonej liczbie dziedzin, zwykle nalezacych do wylacznej kompetencji Unii,
administracyjne stosowanie prawa Unii jest bezposrednie i realizowane przez jej instytucje, organy lub
urzedy, ktére prowadza swoje wlasne postepowania podlegajace kontroli sagdowej Sadu i Trybunatu.

58. Jest jednak coraz wiecej przypadkéw, w ktérych prawo Unii stosuje sie w postepowaniach,
w ktorych uczestnicza instytucje, organy lub urzedy zaréwno Unii, jak i panstw cztonkowskich™.
Postepowania te nie s3 uregulowane w sposéb ogélny®" w prawie Unii, lecz byly szczegétowo
analizowane w doktrynie **.

59. Do tej pory Trybunatl orzekal® w sposéb kazuistyczny i niewyczerpujacy w przedmiocie kontroli

sadowej wspomnianych postepowan zlozonych, a takze akt konczacych te postepowania, okreslajac
wlasciwy sad poprzez odniesienie do aktéw zaskarzalnych®. Rozpatrywanie wymienionych powyzej
postepowann w ramach unii bankowej bedzie stanowi¢ kamieri milowy dla tego orzecznictwa ™.

20 Ten rodzaj postepowania jest znany w doktrynie pod nazwa wspétadministracji lub administracji zintegrowanej. Zobacz J. Ziller, Les concepts
d’administration directe, d’administration indirecte et de coadministration et les fondements du droit administratif européen, w: J.B. Auby,
J. Dutheil de la Rochére (red.), Traité de Droit Administratif Européen, Bruylant, Bruksela 2014, s. 327 i nast; H.C.H. Hofmann, Conclusions:
Europe’s integrated administration, w: H.C.H. Hofmann, A. Tiwk (red.), EU Administrative Governance, s. 583; E. Schmidt-Afimann,
Introduction, w: O. Jansen, B. Schondorf-Haubold (red.), The European Composite Administration, Intersentia, Bruksela 2011, s. 6-8.

21 Ambitna propozycja doktryny dotyczaca kodyfikacji postepowan administracyjnych Unii zostala wyrazona przez O. Mir, H.C.H. Hofmann,
J.P. Schneider, J. Ziller i in. (red.), Cédigo ReNEUAL de procedimiento administrativo de la Unién Europea, INAP, Madryt 2015. Artykut I-4 (4)
kodeksu ReNEUAL definiuje ,postepowanie zlozone” jako postepowanie administracyjne, w ktérym organom Unii i organom panstwa
cztonkowskiego lub kilku paristw czlonkowskich przypisane sa rézne zadania, ktére sa wzajemnie od siebie zalezne. Postepowanie zlozone
stanowi réwniez polaczenie dwdch bezposrednio ze soba zwigzanych postepowan administracyjnych.

22 S. Alonso de Leén, Composite administratives procedures in the European Union, lustel, Madryt, 2017; G. Della Cananea, I procedimenti
amministrativi composti dell’'Unione europea, w: F. Bignami, S. Cassese (kier.), Il procedimento amministrativo nel diritto europeo, Milano,
Giuffre, 2004; G. Mastrodonato, I procedimenti amministrativi composti nel diritto comunitario, Bari, Cacucci, 2007; H.CH. Hofmann,
Composite decision-making procedures in EU administrative law, w: H.CH. Hofmann, A. Turk, Legal challenges in EU administrative Law.
Towards an Integrated Administration, Edward Elgar, Cheltenham 2009, s. 136.

23 Zobacz niedawne badanie w F. Brito Bastos, Derivative illegality in European composite administrative procedures, Common Market Law
Review, 2018, nr 1, s. 101-134-.

24 S. Alonso de Leén, Composite administratives procedures in the European Union, lustel, Madryt, 2017, s. 273-318. Zobacz takze: M. Eliantonio,
Judicial Review in an Integrated Administration: the Case of ,Composite Procedures”, Review of European Administrative Law, 2014, nr 2,
s. 65-102; A. de Tirk, Judicial Review of integrated administration in the EU, w: H.CH. Hofmann, A. Tirk, Legal challenges in EU
administrative Law. Towards an Integrated Administration, Edward Elgar, Cheltenham 2009, s. 218-256, w szczeg6lnosci s. 222—224.

25 Zobacz S. Prechal, R. Widdershoven, J. Jans, Introduction, w: J. Jans, S. Prechal, R. Widdershoven (red.), Europeanisation of Public Law, Europa
Law Publishing, Amsterdam 2015, s. 33.

12 ECLIL:EU:C:2018:502



OpiNnia M. CamPOSA SANCHEZA-BorDONY — Sprawa C-219/17
BERLUSCONI 1 FININVEST

60. Co do zasady, aby okresli¢, ktéry sad jest wlasciwy, konieczne jest ustalenie, kto jest uprawniony do
wydania rzeczywistej decyzji w zlozonym postepowaniu administracyjnym. Zgodnie z ta zasada sady
krajowe dokonuja kontroli legalnosci aktéw administracyjnych przyjetych przez organy krajowe, gdy
rozstrzygaja one tego typu postepowania w sposob ostateczny. Podobnie Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej kontroluje akty administracyjne instytucji Unii, ktére koncza ztozone postepowania.

61. Przejrzystos$¢ tej zasady moze jednak ulec zmniejszeniu w dwodch przypadkach, gdy w tego typu
postepowaniach:

— Ostateczny akt instytucji Unii opiera sie na wcze$niejszych lub przygotowawczych aktach organdéw
krajowych, ktérych zgodnos¢ z prawem jest przedmiotem sporu.

— Z drugiej strony ostateczny akt organéw krajowych moze by¢ dotkniety wczesniejszym, rzekomo
niezgodnym z prawem dzialaniem instytucji Unii, ktére stanowi dla niego podstawe.

62. Drugi z powyzszych przypadkéw nie stwarza powaznych trudnosci: istnieje kontrola sadowa
przyznana sadom krajowym, chociaz maja one obowiazek wystapienia do Trybunalu z pytaniem

prejudycjalnym dotyczacym oceny waznosci, jezeli uwazaja, ze akt Unii moze by¢ niewazny*.

63. Natomiast w pierwszym przypadku problemy sa bardziej delikatne. Ustalenie, ktéry sad (krajowy
lub Unii) jest wlasciwy do sprawowania kontroli sadowej, zalezy od cech spornego postepowania.
Dokladniej rzecz ujmujac, zalezy od podzialu uprawnien decyzyjnych w ramach wspomnianego
postepowania. Zgodnie z tym kryterium analiza orzecznictwa Trybunalu pozwala rozrézni¢ dwa
przypadki:

— Zlozone postepowania administracyjne Unii, w ktérych uprawnienia decyzyjne przystuguja organom
krajowym (wyrok Borelli).

— Zlozone postepowania administracyjne Unii, w ktérych uprawnienia decyzyjne przystuguja
instytucjom Unii (wyrok Szwecja/Komisja).

1. Orzecznictwo zawarte w wyroku Borelli

64. Wyrok Oleificio Borelli/Komisja® dotyczyl ztozonego postepowania administracyjnego, w ktérym
uprawnienia decyzyjne przyslugiwaly organom krajowym. Trybunal uznal, Ze projekt moze by¢ objety
pomoca z wkladu EFOGR tylko wtedy, gdy byt przedmiotem pozytywnej opinii panstwa, na ktérego
terytorium mial on zosta¢ wykonany. Jezeli zatem opinia ta byla negatywna, Komisja nie mogta
kontynuowa¢ rozpatrywania projektu, a tym bardziej kontroli zgodnosci opinii z prawem.

65. Trybunal stwierdzil, Ze nie jest wlasciwy do orzekania w przedmiocie zgodno$ci z prawem aktu
przyjetego przez organ krajowy, nawet jezeli akt ten jest cze$cia wspolnotowego procesu decyzyjnego,
w ktérym instytucje Unii sa nim zwigzane. Wszelkie wady opinii krajowej nie mogly mie¢ wplywu na
wazno$¢ decyzji Komisji, ktéra odméwita zadanej pomocy®.

26 Wyrok z dnia 22 pazdziernika 1987 r., Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, pkt 14, 15). Zobacz takze wyroki: z dnia 10 stycznia 2006 r., IATA
i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 27, 30); z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, zwany
dalej ,wyrokiem Inuit I”, EU:C:2013:625, pkt 95).

27 Wyrok z dnia 3 grudnia 1992 r. (C-97/91, zwany dalej ,wyrokiem Borelli”, EU:C:1992:491).

28 Wyrok Borelli, pkt 9-12; postanowienie prezesa Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 stycznia 2009 r., Occhetto i Parlament/Donnici [C-512/07
P(R) i C-15/08 P(R), EU:C:2009:3, pkt 50].
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66. W ten sposéb Trybunal wykluczyl mozliwo$¢, ze na akt Unii moze mie¢ wplyw niezgodnosé
z prawem aktu krajowego w postepowaniu zlozonym, w ktérym uprawnienia decyzyjne przysluguja
zasadniczo organowi krajowemu. To pozornie nielogiczne rozwiazanie byto uzasadnione koniecznoscia
unikniecia sytuacji, w ktérej akty administracyjne Unii mogly zosta¢ uznane za niewazne w wyniku
stwierdzenia przez sady krajowe niewaznosci réwniez krajowych aktéw administracyjnych w oparciu
o naruszenie przepiséw krajowych.

67. W celu unikniecia luk w kontroli sadowej w takich przypadkach Trybunal orzekl, ze do sadow
krajowych nalezy rozstrzygniecie, w razie konieczno$ci poprzez wystapienie z wnioskiem o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, co do zgodnosci z prawem aktu krajowego na takich samych
warunkach jak te, ktére maja zastosowanie do wszelkich aktéw ostatecznych, ktdre, po przyjeciu przez
ten sam organ krajowy, moga narusza¢ prawa osob trzecich”.

68. Trybunal rozszerzyl to orzecznictwo na postepowania zlozone, w ktérych uprawnienia decyzyjne
przystuguja zasadniczo organom krajowym, gdy rozstrzygaja one sprawy dotyczace zarzadzania
funduszami strukturalnymi, ochrony oznaczen geograficznych lub powolywania i odwotywania
czlonkéw Parlamentu Europejskiego. W dalszej czesci odniose sie do niektérych z nich.

69. W wyroku Liivimaa Lihaveis® Trybunal orzekl, ze ,przewodnik” programowy przyjety przez
komitet monitorujacy w ramach programu operacyjnego regulowanego rozporzadzeniem (WE)
nr 1083/2006* i majacy na celu promowanie europejskiej wspolpracy terytorialnej miedzy dwoma
panstwami cztonkowskimi nie byt aktem przyjetym przez instytucje, organ lub urzad Unii, w zwigzku
z czym Trybunal nie byl wlasciwy do dokonania oceny jego waznosci. Ten akt administracyjny byl
jednak zaskarzalny przed sadami krajowymi, ktére mogly wystapi¢ z pytaniem prejudycjalnym w celu
zweryfikowania jego zgodnosci z prawem Unii*.

70. Zakres ochrony oznaczen geograficznych obejmuje réwniez przyklady zlozonych postepowan
administracyjnych, w ktérych uprawnienia decyzyjne przystuguja zasadniczo organom krajowym *.
W wyroku Carl Kithne i in.** Trybunal orzekl, ze podzial kompetencji miedzy Komisje (ktora
rejestruje zadana nazwe) a organy krajowe (ktére wczesniej orzekly w przedmiocie nazwy, oceniajac
zgodnos$¢ z wymogami rozporzadzenia) okresla, Zze ewentualna niezgodno$¢ z prawem krajowego aktu
administracyjnego nie ma wplywu na zgodno$¢ z prawem rozporzadzenia nr 590/1999%.

29 Wyrok Borelli, pkt 13. Zgodnie z wyrokiem sad krajowy musial stwierdzi¢ dopuszczalno$¢ skargi wniesionej we wspomnianych warunkach,
mimo iz nie uwzglednialy jej krajowe przepisy proceduralne.
30 Wyrok z dnia 17 wrzes$nia 2014 r. (C-562/12, EU:C:2014:2229, pkt 56).

31 Rozporzadzenie Rady z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.U.2006, L 210, s. 25).

32 Trybunal orzekl, ze ,rozporzadzenie nr 1083/2006 w zwigzku z art. 47 karty nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz stoi ono na przeszkodzie
przepisowi przewodnika programowego przyjetego przez komitet monitorujacy w ramach programu operacyjnego zawartego miedzy dwoma
panstwami czlonkowskimi, majacego promowac europejska wspdlprace terytorialng, w zakresie, w jakim przepis ten nie przewiduje, ze decyzja
tego komitetu monitorujacego odrzucajaca wniosek o dofinansowanie podlega zaskarzeniu przed sadem paristwa cztonkowskiego” (wyrok z dnia
17 wrzeénia 2014 r., Liivimaa Lihaveis, C-562/12, EU:C:2014:2229, pkt 76).

Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2081/92 z dnia 14 lipca 1992 r. w sprawie ochrony oznaczen geograficznych i nazw pochodzenia produktéw
rolnych i $rodkéw spozywczych (Dz.U. 1993, L 208, s. 1) wprowadzilo zlozone postepowanie, w ktérym stowarzyszenia producentéw skltadaja
wnioski o rejestracje ChNP lub ChOG do organéw krajowych. Musza one zweryfikowaé, czy wniosek jest uzasadniony, i jezeli uznaja, ze
wymogi rozporzadzenia sa spelnione, przekaza go Komisji, ktéra dokonuje jedynie formalnego badania w celu ustalenia, czy wymogi te sa
spelnione.

34 Wyrok z dnia 6 grudnia 2001 r. (C-269/99, EU:C:2001:659, pkt 57, 58). Zobacz takze wyrok z dnia 2 lipca 2009 r., Bavaria i Bavaria Italia

(C-343/07, EU:C:2009:415, pkt 55-57).

35 Chodzilo o zarejestrowanie nazwy ,Spreewilder Gurken”, dokonane zgodnie z rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 590/1999 z dnia 18 marca
1999 r. uzupelniajacym zafacznik do rozporzadzenia (WE) nr 1107/96 w sprawie rejestracji oznaczen geograficznych i nazw pochodzenia,
zgodnie z procedura okreslong w art. 17 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2081/92 (Dz.U. 1993, L 74, s. 8).
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71. Podobnie jak w wyroku Borelli, Trybunal dodal, ze do sadéw krajowych nalezy orzekanie
w przedmiocie zgodnosci z prawem wniosku o rejestracje na tych samych warunkach kontroli co
warunki, ktére maja zastosowanie do wszelkich aktéw ostatecznych, ktére po przyjeciu przez ten sam
organ krajowy moga naruszaé prawa osob trzecich wynikajace z prawa Unii, w zwiazku z czym do
wspomnianych sadéw nalezy stwierdzenie dopuszczalnosci skargi wniesionej w tym celu, nawet jezeli
krajowe przepisy proceduralne nie przewiduja tego w podobnym przypadku™.

72. W odniesieniu do wyboru czlonkéw Parlamentu réwniez przewidziane sa postepowania zlozone,
w ktorych uprawnienia decyzyjne przysluguja zasadniczo organom krajowym. Po okresleniu
odpowiednich kompetencji Parlamentu i organéw krajowych w zakresie weryfikacji mandatéw postow
do Parlamentu Trybunal stwierdzil, ze do organéw krajowych nalezy ogloszenie wynikéw zgodnie
z przepisami krajowymi zgodnymi z prawem Unii. W zwigzku z tym Parlament, zgodnie z art. 12 aktu
z 1976 r., odnotowuje dokonane ogloszenie, lecz nie ma uprawnienia do odstapienia od tego ogloszenia
z powodu domniemanych nieprawidlowosci dotyczacych wspomnianego aktu krajowego .

2. Orzecznictwo zawarte w wyroku Szwecja/Komisja

73. Trybunal orzekal takze w przedmiocie zlozonych postepowan administracyjnych, w ktérych
ostateczne uprawnienia decyzyjne powierzono instytucjom Unii, a w ktérych organy krajowe
uczestnicza na etapach wstepnych lub przygotowawczych.

74. W takich przypadkach odpowiedzialnos$¢ za przyjecie aktu ostatecznego konczacego postepowanie
spoczywa na instytucji Unii, a zatem kontrola sadowa musi zosta¢ koniecznie przeprowadzona przez
Sad i Trybunal. Ponadto akty organéw krajowych we wspomnianych postepowaniach maja wylacznie
charakter przygotowawczy, w zwiagzku z czym ich kontrola sprawowana przez sady krajowe lub przez
Trybunat co do zasady nie jest konieczna™.

75. W wyroku Niderlandy/Komisja® Trybunal rozgraniczyt postepowania zlozone, w ktdérych
uprawnienia decyzyjne przystuguja instytucjom Unii, i postepowania, w ktérych udzial organéw
krajowych ma decydujace znaczenie. W szczegélnosci stwierdzil on, ze wspdlna organizacja rynkéw
w sektorze bananéw nie byla oparta na zdecentralizowanym zarzadzaniu kontyngentem taryfowym,
obejmujacym uprawnienia decyzyjne panistw cztonkowskich ®.

36 Wyrok z dnia 6 grudnia 2001 r., Carl Kiihne i in. (C-269/99, EU:C:2001:659, pkt 57, 58). Zobacz takze wyrok z dnia 2 lipca 2009 r., Bavaria
i Bavaria Italia (C-343/07, EU:C:2009:415, pkt 64—67).

37 Tak bylo w przypadku ogloszenn dokonanych przez wloska komisje wyborcza, ktére byly przedmiotem: wyroku z dnia 30 kwietnia 2009 r.,
Wilochy i Donnici/Parlament (C-393/07 i C-9/08, EU:C:2009:275, pkt 74, 75); postanowienia prezesa Trybunalu z dnia 13 stycznia 2009 r.,
Occhetto i Parlament/Donnici [C-512/07 P(R) i C-15/08 P(R), EU:C:2009:3]. Zaskarzona decyzja naruszyla art. 12 tego aktu poprzez
stwierdzenie — wbrew wspomnianemu ogloszeniu — niewazno$ci mandatu Donniciego i potwierdzenie wazno$ci mandatu Occhetta.

38 Wyroki: z dnia 11 listopada 1981 r., IBM/Komisja (60/81, EU:C:1981:264, pkt 12); z dnia 13 pazdziernika 2011 r., Deutsche Post
i Niemcy/Komisja (C-463/10 P i C-475/10 P, EU:C:2011:656).

39 Wyrok z dnia 17 pazdziernika 1995 r. (C-478/93, EU:C:1995:324, pkt 34—40).

40 Ani Rada, ani Komisja nie przyznaly paristwom cztonkowskim uprawnien decyzyjnych do zarzadzania kontyngentem przywozowym, ale musialy
one przyja¢ pewne funkcje techniczne w imieniu i pod nadzorem Komisji (np. stworzy¢ liste operatoréw, a takze okresli¢ $rednig ilo$¢ bananéw
sprzedanych przez kazdego operatora w ciagu ostatnich trzech lat, dla ktérych dostepne sa dane). Jednakze rola panstw cztonkowskich
w gromadzeniu i przekazywaniu danych nie mogla sta¢ na przeszkodzie temu, aby Komisja, ktéra jest odpowiedzialna za biezace zarzadzanie
wspolng organizacja rynkéw, zweryfikowala prawdziwosc¢ tych danych i skorygowatla je w przypadku, gdyby si¢ okazalo, ze podwdjne liczenie
moglo spowodowac zakldcenia podstawy systemu przywozu.

ECLIL:EU:C:2018:502 15



OpiNnia M. CamPOSA SANCHEZA-BorDONY — Sprawa C-219/17
BERLUSCONI 1 FININVEST

76. Inne zlozone postepowanie, w ktérym ostateczne uprawnienia decyzyjne przystugiwaly instytucjom
Unii, bylo przedmiotem analizy w wyroku Greenpeace France i in.*. W szczegdlnoéci rozpatrywane
bylo zezwolenie na pewien rodzaj genetycznie zmodyfikowanej kukurydzy, zgodnie z dyrektywa
90/220*. Trybunatl orzekl, ze jezeli sad krajowy stwierdzi, iz w wyniku nieprawidlowosci w badaniu
zgloszenia przez wlasciwy organ krajowy, przewidzianego w art. 12 ust. 1 dyrektywy 90/220, organ ten
nie byt w stanie skutecznie przekaza¢ Komisji akt sprawy z pozytywna opinia w rozumieniu ust. 2 tego
przepisu, nie jest to powod, dla ktérego wspomniany sad moze kontrolowaé waznos¢ aktu Komisji,
gdyz uprawnienie to jest zastrzezone w sposéb posredni dla Trybunalu w drodze orzeczenia w trybie
prejudycjalnym dotyczacego oceny waznosci .

77. Wreszcie, w wyroku Szwecja/Komisja* Trybunat rozpatrywal inny rodzaj postepowania ztozonego,
w ktérym kontrole wykonywaly organy Unii. Sprawa dotyczyla wniosku o udostepnienie dokumentéw
instytucji, jezeli pochodza one od panstw czlonkowskich, zgodnie z art. 4 i 5 rozporzadzenia
nr 1049/2001%. Instytucja Unii wydaje decyzje, ktéra odmawia dostepu lub zezwala na dostep do
zadanego dokumentu, za uprzednia zgoda panstwa czlonkowskiego pochodzenia.

78. Trybunal orzekl, ze bylo to postepowanie, w ktérym uczestniczyly instytucja wspdlnotowa
i panstwo czlonkowskie, ktére mialy na celu ustalenie, czy nalezy odméwi¢ dostepu do dokumentu
zgodnie z jednym z przedmiotowych wyjatkow okreSlonych w art. 4 ust. 1-3 wspomnianego
rozporzadzenia.

79. W tych okoliczno$ciach Trybunal stwierdzil, ze ,do wlasciwosci sadu wspélnotowego nalezy
dokonanie kontroli, na wniosek zainteresowanego, ktéremu instytucja wydata decyzje odmawiajaca
dostepu, czy owa odmowa mogla zosta¢ skutecznie wydana na podstawie tych wyjatkéw i czy wynika
ona z dokonania oceny tych wyjatkéw przez sama instytucje lub przez dane panstwo czlonkowskie.
Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze z punktu widzenia owego zainteresowanego ingerencja panstwa
czlonkowskiego nie ma wplywu na wspélnotowy charakter decyzji wydanej mu nastepnie przez
instytucje w odpowiedzi na wniosek o udzielenie dostepu, ktéry zlozyl on w przedmiocie dokumentu
bedacego w jej posiadaniu”*.

B. Postepowanie administracyjne dotyczace zatwierdzenia znacznych pakietow akcji
w instytucjach kredytowych

80. (Obowiazkowe) zatwierdzenie znacznych pakietéw ma na celu zapewnienie dostepu do sektora
bankowego wytacznie dla oséb fizycznych lub prawnych, ktére nie zagrazaja jego prawidlowemu
funkcjonowaniu. W szczegdlnosci celem oceny jest sprawdzenie, czy potencjalny nabywca ma dobra
reputacje i niezbedna solidno$¢ finansowa, aby instytucja, ktérej akcje maja zosta¢ nabyte, nadal
spelniala wymogi ostroznos$ciowe. Ocena pozwala réwniez zapobiec finansowaniu operacji ze srodkéow
pochodzacych z nielegalnej dziatalnosci.

41 Wyrok z dnia 21 marca 2000 r. (C-6/99, EU:C:2000:148).

42 Dyrektywa Rady 90/220/EWG z dnia 23 kwietnia 1990 r. w sprawie zamierzonego uwalniania do s$rodowiska organizméw genetycznie
zmodyfikowanych (Dz.U. 1990, L 117, s. 15), zmieniona dyrektywa Komisji 97/35/WE z dnia 18 czerwca 1997 r. dostosowujaca po raz drugi do
postepu technicznego dyrektywe 90/220 (Dz.U. 1997, L 169, s. 72). Zezwolenie na stosowanie nasion zmodyfikowanych genetycznie wymagalo
zlozenia wniosku do wiasciwego organu krajowego. Po przeanalizowaniu ich wplywu na zdrowie ludzi i Srodowisko organ ten przesytal wniosek
do Komisji z pozytywna opinig. Komisja informowala o wspomnianym wniosku wszystkie panstwa czlonkowskie, aby mogly one zglosi¢
ewentualne zastrzezenia. Jezeli Komisja wyda ,korzystna decyzje” w rozumieniu art. 13 ust. 4 dyrektywy, wlasciwy organ bedzie zobowiazany do
wydania ,pisemnego zezwolenia” na wprowadzenie produktu do obrotu.

43 Wyrok z dnia 21 marca 2000 r., Greenpeace France i in. (C-6/99, EU:C:2000:148, pkt 57).

44 Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r. (C-64/05 P, EU:C:2007:802).

45 Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U. 2001, L 145, s. 43).

46 Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r., Szwecja/Komisja (C-64/05 P, EU:C:2007:802, pkt 94); zob. podobnie postanowienie prezesa Trybunatu z dnia
13 stycznia 2009 r., Occhetto i Parlament/Donnici [C-512/07 P(R) i C-15/08 P(R), EU:C:2009:3, pkt 53].
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81. Artykut 2 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego odnosi sie do
definicji ,znacznego pakietu akcji” zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 36 rozporzadzenia (UE) nr 575/2013%.
Pojecie to oznacza ,posiadany bezposredni lub posredni udzial w przedsigbiorstwie reprezentujacy co
najmniej 10% kapitalu lub praw glosu lub umozliwiajagcy wywieranie znacznego wplywu na
zarzadzanie tym przedsiebiorstwem”.

82. Artykut 22 dyrektywy CRD IV wprowadza wymog uzyskania obowigzkowego zezwolenia na nabycie
lub zwiekszenie® znacznego pakietu akcji. Wszystkie organy nadzoru Unii, zaréwno z paristw
nalezacych do unii bankowej, jak i tych, ktére do niej nie naleza, musza przestrzegaé procedury
wydawania zezwolen.

1. Kryteria wydania zezwolenia

83. Artykut 23 dyrektywy CRD IV harmonizuje kryteria merytoryczne oceny nabycia lub zwigkszenia
znacznego pakietu akcji®. Harmonizacja ta jest jednak cze$ciowa, poniewaz dyrektywa nie zawiera
konkretnych elementéw pozwalajacych na spelnienie kazdego z tych kryteriow, ktére nalezy ocenia¢
na podstawie przepiséw krajowych.

84. Aby ujednolici¢ praktyke panstw, europejskie organy nadzoru przyjely w 2016 r. wspélne wytyczne
dotyczace oceny ostroznos$ciowej naby¢ i zwiekszen znacznych pakietéw akcji w sektorze finansowym .
W odniesieniu do instytucji bankowych podstawa prawna wspomnianych wytycznych jest zawarta
w art. 16 ust. 1 rozporzadzenia nr 1093/2010”, zgodnie z ktérym Europejski Urzad Nadzoru
Bankowego, w celu ustanowienia spéjnych i skutecznych praktyk nadzorczych w ramach ESNF oraz
zapewnienia wspdlnego, jednolitego i spdjnego stosowania prawa Unii, wydaje wytyczne i zalecenia
skierowane do wlasciwych organdéw lub instytucji finansowych.

85. Chociaz wytyczne sa niewiazacymi aktami prawnymi, panstwa zobowiazuja sie do podjecia
wszelkich mozliwych dziatan w celu ich wypelnienia (i wypelnienia zalecert)) za pomoca techniki
znanej jako ,comply or explain”®. Zgodnie z informacjami przedstawionymi na rozprawie wiladze
wloskie sklonily sie do zastosowania wspomnianych wytycznych z 2016 r. w decyzji Comitato
Interministeriale per il Credito ed il Risparmio (komitetu miedzyresortowego ds. kredytéw
i oszczednosci), wydanej w 2017 r.

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogdéw ostrozno$ciowych dla instytucji kredytowych
i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz.U. L 176 z 27.6.2013, s. 1).

48 Artykul 22 dyrektywy CRD IV zréwnuje, pod wzgledem traktowania, nabycie znacznego pakietu akcji z jego zwiekszeniem, bezposrednio lub
posrednio, ktore ma miejsce, gdy udzial posiadanych praw glosu lub posiadanego kapitalu osiagnie badz przekroczy 20%, 30% lub 50% albo gdy
instytucja kredytowa stanie si¢ jednostka zalezna.

49 Sa to nastepujace elementy: reputacja potencjalnego nabywcy; reputacja i do$wiadczenie nowych cztonkéw organu zarzadzajacego; solidnos¢
finansowa potencjalnego nabywcy; wplyw na instytucje i ryzyko powigzan z operacjami prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu.

50 Wspdlne wytyczne EUNB, EIOPA i ESMA dotyczace oceny ostrozno$ciowej naby¢ i zwigkszen znacznych pakietéw akcji w sektorze finansowym
(JC/GL/2016/01), s. 15-24. Poszczegblne wersje jezykowe sa dostepne na stronie internetowej Wspolnego Komitetu Europejskich Urzedéw
Nadzoru https://esas-joint-committee.europa.eu/Pages/
Guidelines/Joint-Guidelines-on-the-prudential-assessment-of-acquisitions-and-increases-of-qualifying-holdings-in-the-banking,-insuranc.aspx.

51 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie ustanowienia Europejskiego Urzedu Nadzoru
(Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego), zmiany decyzji nr 716/2009/WE oraz uchylenia decyzji Komisji 2009/78/WE (Dz.U. 2010, L 331,
s. 12; zwane dalej ,rozporzadzeniem w sprawie EUNB”).

52 Zgodnie z art. 16 ust. 3 akapit drugi rozporzadzenia w sprawie EUNB ,w ciaggu dwoch miesiecy od wydania wytycznej lub zalecenia kazdy
wlasciwy organ potwierdza, czy stosuje si¢ lub czy zamierza zastosowa¢ si¢ do danej wytycznej lub danego zalecenia. Jezeli wlasciwy organ nie
stosuje si¢ do nich ani nie zamierza si¢ do nich zastosowa¢, powiadamia o tym Urzad, podajac uzasadnienie”.

ECLIL:EU:C:2018:502 17


https://esas-joint-committee.europa.eu/Pages

OpiNnia M. CamPOSA SANCHEZA-BorDONY — Sprawa C-219/17
BERLUSCONI 1 FININVEST

2. Postgpowanie w sprawie wydania zezwolenia

86. W odniesieniu do postepowania w sprawie wydania takich zezwolen, podlega ono przepisom art. 4
ust. 1 lit. ¢), art. 6 ust. 4 i art. 15 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego,
a takze przepisom art. 85-87 rozporzadzenia ramowego w sprawie Jednolitego Mechanizmu
Nadzorczego.

87. Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. ¢) w zwiazku z art. 6 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego EBC posiada wylaczna kompetencje w zakresie oceny i podjecia decyzji
w sprawie nabycia oraz zwiekszenia znacznych pakietow akcji we wszystkich instytucjach finansowych,
ktére podlegaja jednolitemu mechanizmowi nadzorczemu, niezaleznie od tego, czy sa one mniej lub
bardziej znaczace i sa objete bezposrednim nadzorem EBC lub wtasciwych organéw krajowych.

88. Okolicznos¢ ta wskazuje, ze rozporzadzenie w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
ustanowilo ,prawdziwie zintegrowany mechanizm nadzorczy”, w ktérym gléwne procesy sa
identyczne, ogélnie rzecz biorac, dla wszystkich instytucji kredytowych, niezaleznie od tego, czy sa
»znaczace” czy ,mniej znaczace”, ktére to procesy obejmuja zaréwno EBC, jak i wlasciwe organy
krajowe.

89. Wspdlne postepowania administracyjne ustanowione przez rozporzadzenie w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego sa stosowane w odniesieniu do zezwolen na dostep do dzialalnosci
bankowej lub do ich cofniecia, a takze do oceny naby¢ i zwiekszen znacznych pakietéw akcji.

90. W szczegélnosci EBC wykonuje swoje uprawnienia kontrolne w stosunku do naby¢ i zwigkszen
znacznych pakietéw akcji na warunkach okreslonych w art. 15 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego, a takze w art. 85-87 rozporzadzenia ramowego w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego. W postepowaniu stosowanym w tym celu EBC wystepuje jako instytucja
decyzyjna, a wlasciwe organy krajowe jako organy odpowiedzialne za przygotowanie decyzji.

91. Postepowanie to wyglada nastepujaco >

— Podmiot wnioskujacy przedstawia powiadomienia o nabyciu lub zwigkszeniu znacznego pakietu
akcji wlasciwemu organowi krajowemu, tzn. organowi panstwa cztonkowskiego, w ktérym znajduje
sie siedziba instytucji, ktéra ma zosta¢ nabyta.

— Wilasciwy organ krajowy informuje EBC o otrzymaniu powiadomienia o zamiarze nabycia lub
zwiekszenia znacznego pakietu akcji w terminie nieprzekraczajacym pieciu dni roboczych od
momentu potwierdzenia odbioru dla wnioskodawcy. Zakoriczenie postepowania nie bedzie
mozliwe, dopdki nie zostana przekazane wymagane informacje. W zwiazku z tym wnioskodawcy
musza sie upewnié, ze ich wnioski sa kompletne i poprawnie przygotowane. Jezeli pierwsze
badanie wniosku wykaze braki lub niespdjnosci, wlasciwy organ krajowy, ktéry otrzymal wniosek,
niezwlocznie wezwie wnioskodawce do wprowadzenia niezbednych zmian.

— Po zlozeniu wniosku i sprawdzeniu integralnosci jego tresci wlasciwy organ krajowy, ktéry otrzymat
wniosek, EBC i inne zaangazowane wlasciwe organy krajowe w stosownych przypadkach
przeprowadzaja ocene uzupelniajaca. Celem tej oceny jest zapewnienie, by wszystkie
zainteresowane strony dokladnie poznaly model biznesowy oraz jego wykonalno$¢, w zwigzku
z czym ocena obejmuje wszystkie kryteria okreslone w prawie krajowym i w prawie Unii.

53 EBC, Przewodnik na temat nadzoru bankowego, 2014, s. 27-30.
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— Wlasciwy organ krajowy przedklada EBC projekt decyzji, sprzeciwiajac sie lub nie sprzeciwiajac
nabyciu lub zwiekszeniu znacznego pakietu akcji. Od tego momentu ostateczna decyzja w sprawie
zatwierdzenia lub odrzucenia wniosku nalezy do wylacznej kompetencji EBC. W przypadku
stwierdzenia, ze wniosek powinien zosta¢ rozpatrzony odmownie lub ze nalezy ustanowic
dodatkowe warunki, wnioskodawca ma prawo do zlozenia wyjasnien.

— Decyzje konczaca postepowanie wydaje EBC, ktére stosuje zwykte procedury podejmowania decyzji
w dziedzinie unii bankowej, okreslone w art. 26 ust. 6 i 8 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego
Mechanizmu Nadzorczego: Rada Nadzorcza EBC przedklada Radzie Prezeséw caly projekt decyzji,
a decyzje uwaza sie za przyjeta, o ile Rada Prezeséw nie wniesie sprzeciwu w terminie
maksymalnym dziesieciu dni.

— Po wydaniu ostatecznej decyzji EBC dorecza ja wnioskodawcy. Jezeli wobec nabycia zostanie
wydana decyzja odmowna lub jezeli potencjalny nabywca uzna, ze decyzja ta wyrzadza mu
w jakikolwiek sposéb szkode, moze zwrdci¢ sie z wnioskiem o dokonanie przegladu decyzji przez
Administracyjna Rade Odwotawcza EBC, przewidziang w art. 24 rozporzadzenia w sprawie
Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego.

C. Pierwsze pytanie prejudycjalne: kontrola sgdowa krajowych aktow przygotowawczych
w postepowaniu w sprawie zatwierdzenia nabycia znaczmych pakietow akcji w instytucjach
kredytowych

92. Jak wspomniano powyzej, postepowanie w sprawie zatwierdzenia nabycia lub zwiekszenia
znacznych pakietéw akcji w instytucjach finansowych ma zlozony charakter, poniewaz uczestnicza
w nim EBC jako organ wydajacy decyzje oraz wlasciwe organy krajowe odpowiedzialne za
przygotowanie decyzji. Omoéwie najpierw kwestie dotyczace kompetencji, aby rozstrzygnaé¢ pytanie
dotyczace postepowania, a nastepnie kwestie dotyczace kontroli sadowej ostatecznej decyzji, ktéra ma
wplyw na postepowanie.

1. Kompetencja w zakresie decyzji ostatecznej

93. Udzial w postepowaniu wlasciwych organéw krajowych po przedlozeniu wniosku ogranicza si¢ do
sprawdzenia spelnienia warunkéw zatwierdzenia operacji, okreslonych przez prawo Unii i prawo
krajowe. Funkcja wlasciwych organéw krajowych konczy sie w momencie przekazania EBC projektu
lub propozycji decyzji, ktéra w zadnym przypadku nie wiaze tej instytucji.

94. Od momentu przedlozenia propozycji rozpoczyna sie faza podejmowania decyzji w postepowaniu
zlozonym, juz pod catkowita odpowiedzialnoscia EBC, ktére musi ostatecznie zatwierdzi¢ lub odrzuci¢
wniosek o nabycie lub zwiekszenie znacznego pakietu akcji. Moim zdaniem jest to uprawnienie
decyzyjne przystugujace wytacznie EBC, jak wynika z nastepujacych powodéw.

95. Po pierwsze, art. 87 rozporzadzenia ramowego w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
stanowi, ze ,EBC podejmuje decyzje w sprawie sprzeciwu wobec nabycia lub braku takiego sprzeciwu
w oparciu o swoja ocene planowanego nabycia oraz projekt decyzji przedlozony przez wlasciwy organ
krajowy”. Jak stwierdzil bank Wtoch, z przepisu tego wynika, ze EBC ma pelna wladze w zakresie
oceny okolicznosci faktycznych i prawnych przy podejmowaniu ostatecznej decyzji. Propozycja
przekazana EBC przez wlasciwy organ krajowy jest dodatkowym elementem oceny, ale nie jedynym.
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Nic nie stoi na przeszkodzie, aby EBC przeprowadzilo samodzielnie czynnoéci dochodzeniowe™

i doszlo do wnioskéw innych niz zaproponowane przez wlasciwy organ krajowy, ktére nie sa dla niego
wiazace .

96. Podkreslam, ze z prawnego punktu widzenia projekt wlasciwego organu krajowego nie warunkuje
pézniejszej decyzji EBC. Projekt ten moze, zaleznie od jego cech, mie¢ wigkszy lub mniejszy wplyw na
decyzje EBC, ale taki charakter jest wspdlny dla innych etapéw (np. niewiazacej opinii) jakiegokolwiek
postepowania. Wiasciwy organ krajowy nie ma zadnych konkretnych uprawnienn decyzyjnych oprécz
prowadzenia pierwszego etapu postepowania, po zlozeniu wniosku o zatwierdzenie. Nie jest to zatem
procedura wspoétdecydowania miedzy wlasciwym organem krajowym i EBC, jak zdaje si¢ rozumiec
S. Berlusconi w swoich uwagach pisemnych.

97. Po drugie, jest mozliwe, ze EBC zmieni swoja decyzje ostateczny, odbiegajac od propozycji
wlasciwego organu krajowego, ktéra przyjal, po interwencji Administracyjnej Rady Odwotawczej ™,
jezeli odwotanie potencjalnego nabywcy zostanie catkowicie lub w czeéci uwzglednione®. EBC moze
rowniez uwzgledni¢ w swojej decyzji ostatecznej warunki zatwierdzenia nabycia lub zwiekszenia
znacznego pakietu akcji, ktére nie sa zawarte w propozycji wlasciwego organu krajowego.

98. Po trzecie, fakt, ze wstepna faza postepowania jest prowadzona przed wlasciwym organem
krajowym, nie oznacza, ze EBC nie jest z nig zwigzane. Artykul 85 ust. 1 rozporzadzenia ramowego
w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego stanowi, ze wlasciwe organy krajowe, ktére
otrzymaly powiadomienie o zamiarze nabycia znacznego pakietu akcji instytucji kredytowej,
powiadamiaja o tym EBC nie pdzniej niz pie¢ dni roboczych od potwierdzenia odbioru
powiadomienia. Ponadto art. 6 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego
stanowi, ze EBC i wlasciwe organy krajowe podlegaja obowiazkowi wspélpracy w dobrej wierze
i obowigzkowi wymiany informacji.

99. Po czwarte, organ krajowy nie powiadomil wnioskodawcy o projekcie decyzji przedtozonym przez
wlasciwy organ krajowy EBC, co potwierdza jego charakter jako zwyklego, wewnetrznego aktu
przygotowawczego do ostatecznej decyzji EBC, bez znaczenia prawnego dla EBC lub os6b trzecich*.

100. Po piate, postepowanie w sprawie zatwierdzenia nabycia lub zwiekszenia znacznego pakietu akcji
rézni sie od innych podobnych postepowan, takich jak postepowanie w sprawie udzielenia zezwolenia
na prowadzenie dzialalnosci bankowej. W takim przypadku, zgodnie z art. 14 ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego®, wtasciwy organ krajowy ma mozliwoé¢
samodzielnego wydania decyzji odrzucajacej wniosek o udzielenie zezwolenia, ktéra dorecza
wnioskodawcy oraz informuje o skutkach wobec wnioskodawcy i oséb trzecich. Jest to akt ostateczny,

54 W niniejszej sprawie EBC zmienilo niektére ustepy projektu decyzji przedlozonego przez bank Wloch w wyniku uwag zgloszonych przez
Fininvest na rozprawie przed EBC. Okolicznos¢ ta potwierdza w razie potrzeby niezaleznos¢ EBC, gdy musi ono wydaé ostateczna decyzje
w tego typu postepowaniach.

55 Zobacz podobnie K. Lackhoff, Single Supervisory Mechanism. A Practitioner’s Guide, Beck, Hart, Nomos, Monachium 2017, s. 172:
postepowanie w sprawie zatwierdzenia znacznych pakietéw akcji ,does not consist in a two-step procedure (with a national and an ECB part)
as the authorization procedure but is in its entirety an ECB supervisory procedure”.

56 Decyzja EBC z dnia 14 kwietnia 2014 r. w sprawie ustanowienia Administracyjnej Rady Odwolawczej i jej regulaminu operacyjnego (Dz.U. 2014,
L 175, s. 47). Odnosnie do dziatania tego wewnetrznego organu kontroli administracyjnej zob. C. Brescia Morra, R. Smits, A. Magliari, The
Administrative Board of Review of the European Central Bank: Experience After 2 Years, European Business Organisation Law Review, 2017,
s. 567-589.

57 Na rozprawie EBC stwierdzilo, ze hipoteza ta jest niezwykla.

58 Projekt decyzji wlasciwego organu krajowego jest sporzadzany w jezyku angielskim we wszystkich przypadkach w celu przekazania go do EBC,
poniewaz jest to jezyk komunikacji miedzy wlasciwymi organami krajowymi a EBC w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego (art. 23
rozporzadzenia ramowego w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego). Ostateczna decyzja EBC jest tlumaczona na jezyk wnioskodawcy.

59 Zgodnie z tym przepisem, ,jezeli wnioskodawca spetnia wszystkie warunki udzielenia zezwolenia okreslone w stosownym prawie krajowym [...]
panistwa czlonkowskiego, wlasciwy organ krajowy przyjmuje — w okresie przewidzianym w stosownym prawie krajowym - projekt decyzji
w sprawie zaproponowania, by EBC udzielif{o] zezwolenia. O projekcie decyzji informuje si¢ EBC i wnioskodawce ubiegajacego sie
o zezwolenie. W innych przypadkach wlasciwy organ krajowy odrzuca wniosek o udzielenie zezwolenia”.
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ktéry podlega kontroli sadowej sadéw krajowych, z mozliwoscia wystapienia do Trybunalu z wnioskiem
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Natomiast w przypadku postepowania w sprawie
zatwierdzenia nabycia znacznych pakietéow akcji wlasciwe organy krajowe nie maja takich uprawnien.

101. Po szoéste, zgodnie z art. 22 ust. 6 dyrektywy CRD 1V, jesli przed uplywem okresu oceny wtasciwe
organy nie wyraza w formie pisemnej sprzeciwu wobec planowanego nabycia, nabycie to uznaje si¢ za
zatwierdzone. W przypadku niepodjecia dzialan przez wlasciwe organy krajowe, aby zapobiec tego
rodzaju milczacej zgodzie organu administracji, EBC moze interweniowaé (zgodnie z art. 9 ust. 1
akapit trzeci rozporzadzenia w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego)®, wymagajac od
wlasciwych organéw krajowych rozstrzygniecia w sprawie wniosku o zatwierdzenie nabycia lub
zwiekszenia znacznego pakietu akcji. Podkresla to interwencje EBC we wspomnianym postepowaniu
od samego poczatku i fakt, ze to wlasnie ta instytucja sprawuje nad nim wylaczna kontrole.

2. Kontrola sgdowa decyzji wydanych w tych postepowaniach

102. Po ustaleniu, ze zatwierdzenie nabycia lub zwigkszenia znacznych pakietéw akcji w instytucjach
finansowych jest rozpatrywane w ramach zlozonego postepowania, ktérego ostateczne rozstrzygniecie
nalezy do wylacznej kompetencji EBC, konieczne jest wyjasnienie kontroli sadowej decyzji wydanych
w tym postepowaniu.

103. W celu ustalenia wlasciwego systemu kontroli sadowej, zaréwno wyrok Borelli, jak i wyrok
Szwecja/Komisja dotycza konkretnie podzialu kompetencji miedzy organami krajowymi a instytucjami
Unii. W przypadku gdy kompetencje decyzyjne przysluguja organom krajowym, stosuje sie
orzecznictwo z wyroku Borelli; jezeli przystuguja one organowi Unii, zastosowanie ma orzecznictwo
z wyroku Szwecja/Komisja.

104. Jednolity Mechanizm Nadzorczy jest zlozong i wielopoziomowa struktury, skladajaca sie z EBC
i wlasciwych organdéw krajowych, w ktérej EBC zajmuje kluczowe miejsce, ponosi odpowiedzialno$¢ za
dziatanie systemu i kontroluje wszystkie zadania mechanizmu®. Aby zrealizowac te cele, EBC posiada
wylaczne uprawnienia w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego. Interwencja wlasciwych
organéw krajowych jest zgodna z zasada zdecentralizowanego wykonywania tych uprawnien, a nie

podzialu kompetencji wlasnych miedzy EBC a organami krajowymi®.

105. W postepowaniu w sprawie zatwierdzenia znacznych pakietéw akcji EBC skupia uprawnienia
w zakresie decyzji ostatecznej, tak jak w przypadku wiekszosci zlozonych postepowan
administracyjnych unii bankowej. Podobnie, wylaczna kompetencja w zakresie kontroli sadowej
wykonywania tych uprawnierr musi przystugiwa¢ Sadowi i Trybunatowi®.

106. Uwazam, ze twierdzenie to jest trudne do obalenia. Fininvest zlozyl bowiem skarge, ktéra jest
rozpatrywana przed Sadem (T-913/16), o stwierdzenie niewaznosci decyzji EBC odmawiajacej nabycia
znacznego pakietu akcji w Banco Mediolanum.

60 Brzmienie doslowne tego przepisu jest nastepujace: , W zakresie, w jakim jest to konieczne do wykonywania zadan powierzonych mu na mocy
niniejszego rozporzadzenia, EBC moze wymaga¢ — w drodze instrukcji — od tych organéw krajowych, by korzystaly ze swoich uprawnien, na
mocy prawa krajowego i na warunkach w nim przewidzianych, w przypadku gdy niniejsze rozporzadzenie nie powierza takich uprawnienn EBC.
Te organy krajowe w pelni informuja EBC o wykonywaniu tych uprawnieri”.

61 Zobacz analizy: E. Chiti, F. Recine, The Single Supervisory Mechanism in Action: Institutional Adjustment and the Reinforcement of the ECB
Position, European Public Law, 2018, nr 24, s. 103—-108; M. de Lamandini, D. Ramos Munoz, EU Financial Law, CEDAM Legal Studies,
Wolters Kluwer, 2016, s. 183-212.

62 My$l ta zostala wyrazona przez Sad w wyroku z dnia 16 maja 2017 r., Landeskreditbank Baden-Wiirttemberg/EBC (T-122/15, EU:T:2017:337,
pkt 54), od ktérego wniesiono odwolanie (sprawa C-450/17 P). Zobacz uwagi: R. D’Ambrosio, M. Lamandini, La ,prima volta” del Tribunale
dell'Unione europea in materia di Meccanismo di Vigilanza Unico, Giurisprudenza commerciale, 2017, s. 594-599; S. de Adalid, Le MSU,
nouveau sous-systeme de droit de 'Union européenne, Revue des affaires européennes, 2017, nr 2, s. 373-370.

63 Wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r., Szwecja/Komisja (C-64/05 P, EU:C:2007:802, pkt 93, 94); zob. podobnie postanowienie prezesa Trybunalu
z dnia 13 stycznia 2009 r., Occhetto i Parlament/Donnici i Wlochy [C-512/07 P(R) i C-15/08 P(R), EU:C:2009:3, pkt 53].
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107. Przygotowawczy charakter aktéw wlasciwych organéw krajowych na poczatkowym etapie
postepowania potwierdza w razie potrzeby wylaczng kontrole sadowa Trybunalu zaréwno
w odniesieniu do decyzji zatwierdzajacych nabycie lub zwiekszenie znacznych pakietéw akcji
w instytucjach bankowych, jak i w odniesieniu do propozycji poprzedzajacych te decyzje.

108. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu mozliwe jest tylko podwazenie waznosci aktéw
przyjetych przez instytucje Unii, niezaleznie od ich charakteru lub formy, ktére maja na celu
wywolanie wigzacych skutkéw prawnych mogacych mie¢ wplyw na interesy skarzacego, zmieniajac
w istotny spos6b jego sytuacje prawna. W zwiazku z tym, w przypadku aktéw lub decyzji, ktérych
opracowywanie odbywa sie w kilku fazach, zaskarzeniu podlegaja tylko te, ktére okreslaja stanowisko
(zwykle Komisji lub Rady) w sposob ostateczny po zakonczeniu wspomnianego postepowania.
Natomiast $rodki posrednie lub tymczasowe, ktérych celem jest przygotowanie ostatecznej decyzji, nie
podlegaja zaskarzeniu *.

109. Orzecznictwo to mozna zastosowa¢ do postepowan, w ktérych dzialanie przygotowawcze, jedynie
pomocnicze, pochodzi od organu krajowego. Gdy akt tego organu ogranicza si¢ do propozycji, ktéra
z definicji nie ma charakteru decyzji, nie ma ona formy, ktéra moglaby mie¢ wptyw na sfere prawna
jakiejkolwiek osoby fizycznej lub prawnej. Jest on bowiem pozbawiony charakteru, ktéry umozliwitby
jego niezalezne zaskarzenie. Wszelkie wady, ktére mogly powsta¢ przy opracowywaniu propozycji,
moga zosta¢ réwniez podniesione przy zaskarzaniu ostatecznej decyzji, ktéra bedzie zawieral tres§¢

propozyciji.

110. Podsumowujac, sady krajowe nie moga orzeka¢ w przedmiocie zwyktych aktéw przygotowawczych
wydanych przez wlasciwe organy krajowe, ktére to akty stanowia cze$¢ zlozonego postepowania,
ktérego ostateczne rozstrzygniecie przystuguje wylacznie EBC. W przeciwnym razie w rzeczywistosci
sady krajowe realizowalyby kontrole merytoryczna decyzji, ktérych wydanie nie przystuguje wtasciwym

organom krajowym, tylko EBC, co dodatkowo mogtoby prowadzi¢ do paradoksalnych sytuacji®.

111. Uwazam zatem, ze to sadom Unii, a nie sadom krajowym nalezy przyzna¢ kontrole sadowa
wszystkich aktéw przyjetych w ramach postepowania w sprawie zatwierdzenia naby¢ lub zwigkszen
znacznych pakietéw akcji w instytucjach bankowych.

112. To przyznanie kompetencji sadowej nie jest oczywiscie pozbawione trudno$ci. Aby zabezpieczy¢
prawo do skutecznej ochrony sadowej oséb, ktérych to dotyczy, sady Unii musza wyjasni¢, gdy
zostanie przed nimi podniesione stosowne zastrzezenie, czy akty przygotowawcze wlasciwych organéw
krajowych, ktérych tres$¢ zostala nastepnie przyjeta przez EBC, byly obarczone wadami powodujacymi
niewazno$¢, ktére mialy nieodwracalny wplyw na cate postepowanie.

113. Z tego punktu widzenia ewentualna niezgodno$¢ z prawem propozycji banku Wtoch podlega
kontroli Sadu w ramach skargi o stwierdzenie niewaznos$ci wniesionej na ostateczna decyzje EBC
(sprawa T-913/16), poniewaz instytucja ta miala swobode oceny co do tego, czy przyja¢ czy odrzuci¢
propozycje wlasciwego organu krajowego.

64 Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 11 listopada 1981 r., IBM/Komisja (60/81, EU:C:1981:264, pkt 9, 10); z dnia 9 wrzesnia 2015 r., Lito
Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja (C-506/13 P, EU:C:2015:562, pkt 16); z dnia 20 wrzesnia 2016 r., de Mallis
i in./Komisja i EBC (od C-105/15 P do C-109/15 P, EU:C:2016:702, pkt 51).

65 W przypadku aktu przygotowawczego wilasciwego organu krajowego, ktéry mialby taka sama tres¢ jak akt przygotowawczy EBC, wyroki sadu
krajowego i Trybunalu moglyby by¢ rozbiezne. Taka sytuacja mialaby miejsce, gdyby w niniejszej sprawie orzeczenie sadu wloskiego
i orzeczenie Sadu byly ze soba sprzeczne.
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114. Rozwigzanie to jest réwniez zgodne z przepisem zawartym w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
w sprawie Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego®. Przepis ten powierza EBC stosowanie prawa
krajowego, ktére rozwija dyrektywy, i, wyjatkowo, rozporzadzenia dotyczace unii bankowej, wspierajac
rozszerzenie kontroli sadowej Trybunalu na takie przypadki®.

115. Na podstawie powyzszych argumentéw uwazam, ze art. 263 TFUE:

— przyznaje Trybunalowi wylaczna kompetencje do kontroli zgodnosci z prawem aktéw przyjetych
w ramach postepowania przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. ¢) i art. 15 rozporzadzenia w sprawie
Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego oraz w art. 85—-87 rozporzadzenia ramowego w sprawie
Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego, oraz

— stoi na przeszkodzie temu, aby sady krajowe sprawowaly kontrole nad zgodno$cia z prawem
krajowych aktéw odnoszacych si¢ do wszczecia postepowania, prowadzenia dochodzenia
i propozycji, przyjetych przez wlasciwy organ krajowy w ramach wspomnianego postepowania,
ktére konczy sie ostateczna decyzja EBC.

D. Drugie pytanie prejudycjalne: wplyw wyrokoéw krajowych majacych powage rzeczy osadzonej na
kontrole sgdowg krajowych aktow przygotowawczych

116. Z proponowanej przeze mnie odpowiedzi na pierwsze pytanie logicznie wynika odpowiedZ na
pytanie drugie. Przyjmujac wylaczng kompetencje Sadu i Trybunalu do sprawowania kontroli sadowej
nad aktami przyjetymi we wspomnianych postepowaniach i odmawiajac tej kompetencji sadom
krajowym, nie ma znaczenia, czy sady krajowe moga orzeka¢ w ramach ,giudizio di ottemperanza” lub
jakiegokolwiek innego postepowania okre§lonego w prawie krajowym.

117. W rzeczywistosci przyznanie kompetencji stanowi niezbedna przestanke wazno$ci pdzniejszego
postepowania sadowego. Jezeli sad nie jest wlasciwy, po prostu nie moze dziala¢ w ramach metod
przewidzianych w procedurze ani w inny sposéb. ,Giudizio de ottemperanza” jest jedna z takich
metod, ktére we wloskim prawie procesowym maja na celu zapewnienie poszanowania powagi rzeczy
osadzonej poprzedniego orzeczenia sadu®.

118. Silvio Berlusconi i Fininvest zamierzaja skorzysta¢ z tego sposobu, powolujac sie na wyrok wydany
w dniu 3 marca 2016 r. przez Consiglio di Stato (rade panstwa) jako podstawe niewaznosci propozycji
decyzji przedlozonej EBC przez bank Wloch w toku postepowania w sprawie zatwierdzenia. Jezeli
jednak, jak wskazano powyzej, sady wloskie nie sa wlasciwe do rozpatrywania aktéw
przygotowawczych przyjetych przez wlasciwe organy krajowe, argument ten bedzie musial zostac
podniesiony przed Sadem (jak to mialo miejsce w przypadku odwotania T-913/16), a nie przed sadami
krajowymi.

66 Doslowne brzmienie przepisu jest nastepujace: ,Do celu wykonywania zadan powierzonych mu na mocy niniejszego rozporzadzenia i z mysla
o zapewnieniu wysokich standardéw nadzoru EBC stosuje cale stosowne unijne prawo, a w przypadku gdy takie unijne prawo tworza dyrektywy
— krajowe ustawodawstwo transponujace te dyrektywy. W przypadku gdy stosowne prawo unijne tworza rozporzadzenia oraz gdy obecnie
rozporzadzenia te wyraznie daja panistwom czlonkowskim opcje wyboru, EBC stosuje réwniez ustawodawstwo krajowe dotyczace wykonywania
tych opcji”.

67 Nawet w obszarach nadzoru bankowego regulowanych przepisami prawa krajowego panstw czionkowskich, ktére to obszary nie sa wyraznie
przewidziane w prawie Unii, EBC uwaza si¢ za wlasciwe do sprawowania funkcji nadzorczej i realizuje szczegélowe stosowanie przepisow
krajowych. Jest to okreslone w komunikacie do wlasciwych organéw krajowych: EBC, Additional clarification regarding the ECB’s competence to
exercise supervisory powers granted under national law, letter SSM/2017/0140, z dnia 31 marca 2017 r., dostepnym na stronie
https://www.bankingsupervision.europa.eu/banking/letterstobanks/shared/pdf/2017/Letter_to_SI_Entry_point_information_letter.pdf?
abdf436e51b6ba34d4c53334f0197612. Zobacz uwagi R. Smits, Competences and alignment in an emerging future. After L-Bank: how the
Eurosystem and the single Supervisory Mechanism may develop, ADEMU Working Papers Series 2017/077, s. 16—24.

68 Jak wskazata Komisja podczas rozprawy, w odpowiedzi na zdecydowana obrone wyjatkowosci tego wloskiego instrumentu procesowego przez
prawnikéw S. Berlusconiego, prawda jest, ze w wielu innych panstwach czlonkowskich istnieja mechanizmy sadowe, ktére maja na celu
zachowanie powagi rzeczy osadzonej orzeczen sadowych.
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119. W zwigzku z tym uwazam, ze nie mozna powolywal sie na autonomie proceduralng panstwa
wloskiego w celu uzasadnienia, ze (ewentualna) powaga rzeczy osadzonej wyroku z dnia 3 marca
2016 r. przyznaje wlasciwemu sadowi krajowemu uprawnienie do kontroli legalnosci dzialann banku
Wtoch majacych na celu przygotowanie ostatecznej decyzji EBC.

120. Nie uwazam zatem, ze Trybunal powinien zaangazowac sie¢ jeszcze bardziej, biorac udzial
w sporze, ktory jeszcze nie jest rozstrzygniety, dotyczacym wplywu tego wyroku na niniejsza sprawe.
Wylacznie pomocniczo przedstawie powody, dla ktérych uwazam, ze brak jest tozsamosci subiektywnej
i obiektywnej (ktére sa niezbedne do stwierdzenia powagi rzeczy osadzonej) miedzy sporem
rozstrzygnietym wyrokiem z dnia 3 marca 2016 r. i niniejsza sprawa.

121. W odniesieniu do tozsamosci obiektywnej:

— DPoprzednie odwotanie dotyczyto decyzji banku Wloch i IVASS nr 976145/14 z dnia 7 pazdziernika
2014 r., w ktérej stwierdzono, ze S. Berlusconi nie spelnial wymogu dotyczacego reputaciji,
przewidzianego w odniesieniu do posiadania znacznych pakietéw akcji w spétkach posrednictwa
finansowego.

— Niniejszy spor dotyczy zgodnosci z prawem propozycji banku Wloch (nastepnie przyjetej w decyzji
EBC z 2016 r.), w ktérej wyrazono sprzeciw wobec nabycia znacznego pakietu akcji w Banco
Mediolanum, dokonanego posrednio przez S. Berlusconiego poprzez Fininvest. Przyczyna tego
sprzeciwu jest prawomocny wyrok skazujacy na kare czterech lat pozbawienia wolnosci za oszustwa
podatkowe, o ktérym mowa w wyroku Consiglio di Stato (rady panstwa). Jednak zaréwno bank
Witoch, jak i EBC ocenily réwniez inne dodatkowe elementy, niektére z nich po wyroku z dnia
3 marca 2016 r., uznajac, ze wymdg dotyczacy dobrej reputacji nabywcéw nie zostat spetniony ®.

122. W odniesieniu do tozsamosci subiektywnej:

— EBC nie uczestniczylo, ani nie bylo w stanie tego zrobi¢, w postepowaniu, ktére zakonczylo sie
wyrokiem z dnia 3 marca 2016 r., natomiast jego rola w niniejszej sprawie ma kluczowe znaczenie.

— Decyzja EBC z 2016 r. wskazuje na brak dobrej reputacji nabywcédw, nie tylko w odniesieniu do
»akcjonariusza kontrolujacego i posredniego nabywcy, S. Berlusconiego, lecz takze w odniesieniu
do innego czlonka zarzadu i czlonka rady nadzorczej Fininvest SpA, a takze do samej spotki

Fininvest””°.

123. Ponadto nabycia znacznych pakietéw akcji sa rézne, réznig sie majace zastosowanie przepisy
i zmienilo sie postepowanie, ktérego rozstrzygniecie nalezy obecnie do wylacznej kompetencji EBC.

124. W zwigzku z tym, wobec braku obiektywnej i subiektywnej identycznosci sporu rozstrzygnietego
prawomocnym wyrokiem Consiglio di Stato (rady panstwa) z dnia 3 marca 2016 r. i obecnie toczacej
sie sprawy nie mozna zgodzi¢ si¢ na zastosowanie zasady powagi rzeczy osadzonej.

69 W pkt 2.2.1 decyzji z 2016 r. EBC wzigelo pod uwage postepowania karne lub postepowania w sprawie wymierzenia sankcji, w toku lub
zakonczone wyrokami skazujacymi, niektére orzeczeniem ostatecznym, a inne nie, przeciwko Ubaldowi Livolsiemu, Ferdinandowi Supertiemu
Furdze i Silviowi Berlusconiemu, a takze przeciw Fininvestowi, w celu stwierdzenia, Ze nabywcy znacznego pakietu akeji naruszyli wymoég dobrej
reputacji w rozumieniu przepisow prawa wloskiego i prawa Unii, stosowanych zgodnie ze wspdélnymi wytycznymi EUNB, EIOPA i ESMA
dotyczacymi oceny ostrozno$ciowej naby¢ i zwiekszenia znacznych pakietéw akcji w sektorze finansowym.

70 Punkt 2.2.2 in fine decyzji EBC z 2016 r.
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125. Wreszcie, rowniez pomocniczo, nie mozna powolywaé si¢ na zasade powagi rzeczy osadzonej
w celu zapewnienia wykonania orzeczen wydanych z jawnym naruszeniem przepiséw prawa Unii”,
takich jak te, ktére moglyby ingerowa¢ w wylaczna kompetencje EBC w zakresie zatwierdzania naby¢
znacznych pakietéw akcji.

IV. Wnioski

126. W $wietle powyzszych argumentéw proponuje, aby Trybunal Sprawiedliwo$ci odpowiedzial na
pytania prejudycjalne zadane przez Consiglio di Stato (rade panstwa, Wtochy) w nastepujacy sposéb:

1) Artykul 263 TFUE w zwiazku z art. 4 ust. 1 lit. ¢) i art. 15 rozporzadzenia Rady (UE) nr 1024/2013
z dnia 15 pazdziernika 2013 r. powierzajacego Europejskiemu Bankowi Centralnemu szczegdlne
zadania w odniesieniu do polityki zwigzanej z nadzorem ostrozno$ciowym nad instytucjami
kredytowymi, a takze art. 85-87 rozporzadzenia (UE) nr 468/2014 Europejskiego Banku
Centralnego z dnia 16 kwietnia 2014 r. ustanawiajacego ramy wspotpracy pomiedzy Europejskim
Bankiem Centralnym a wlasciwymi organami krajowymi oraz wyznaczonymi organami krajowymi
w ramach Jednolitego Mechanizmu Nadzorczego:

— przyznaje Trybunalowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wytaczna kompetencje do kontroli
zgodnosci z prawem aktéw przyjetych w ramach postepowania przewidzianego w ww.
artykutach obu rozporzadzen w celu zatwierdzenia naby¢ i zwigkszen znacznych pakietéw akcji
w instytucjach bankowych oraz

— stoi na przeszkodzie temu, aby sady krajowe sprawowaly kontrole nad zgodnoscia z prawem
aktow odnoszacych sie do wszczecia postepowania, prowadzenia dochodzenia i propozycji
decyzji, przyjetych przez wlasciwe organy krajowe w ramach wspomnianego postepowania,
ktérego ostateczne rozstrzygniecie nalezy do Europejskiego Banku Centralnego.

2) Brak kompetencji sadéw krajowych do kontroli zgodnos$ci z prawem aktéw przyjetych w ramach
wspomnianego postepowania nie moze zosta¢ podwazony w drodze skargi o stwierdzenie
niewaznosci (giudizio di ottemperanza), w ktérej powolane zostanie domniemane naruszenie lub
obejscie powagi rzeczy osadzonej wczesniejszego wyroku sadu krajowego.

71 W wyroku z dnia 18 lipca 2007 r., Lucchini (C-119/05, EU:C:2007:434), Trybunat Sprawiedliwo$ci orzek! w istocie, ze prawo Unii sprzeciwia sie
stosowaniu przepisu prawa krajowego, takiego jak art. 2909 wiloskiego kodeksu cywilnego, ktéry ustanawia zasade powagi rzeczy osadzonej,
w zakresie, w jakim jego stosowanie stanowi przeszkode w odzyskaniu pomocy panstwa przyznanej z naruszeniem prawa Unii i ktérego
niezgodno$¢ ze wspolnym rynkiem zostala stwierdzona decyzja Komisji Europejskiej o charakterze ostatecznym (wyroki: z dnia 3 wrzesnia
2009 r., Fallimento Olimpiclub, C-2/08, EU:C:2009:506, pkt 25; z dnia 10 lipca 2014 r., Impresa Pizzarotti, C-213/13, EU:C:2014:2067, pkt 61;
z dnia 11 listopada 2015 r., Klausner Holz Niedersachsen, C-505/14, EU:C:2015:742, pkt 45).
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