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HOTARAREA CURTII (Marea Camer3)

19 decembrie 2018 *

»Irimitere preliminara — Apropierea legislatiilor — Supraveghere prudentiald a institutiilor de credit —
Achizitie a unei participatii calificate intr-o institutie de credit — Procedura reglementatd de Directiva
2013/36/UE, precum si de Regulamentele (UE) nr. 1024/2013 si (UE) nr. 468/2014 —
Procedura administrativd compozitda — Putere de decizie exclusiva a Bancii Centrale Europene (BCE) —
Actiune introdusa impotriva actelor pregatitoare adoptate de autoritatea nationala competentd —
Pretinsa incalcare a autoritétii de lucru judecat a unei hotéréri nationale”

In cauza C-219/17,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Consiglio
di Stato (Consiliul de Stat, Italia), prin decizia din 23 februarie 2017, primita de Curte la 25 aprilie
2017, in procedura

Silvio Berlusconi,

Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest)

impotriva

Banca d’Italia,

Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS),

cu participarea:

Ministero dell’Economia e delle Finanze,

Banca Mediolanum SpA,

Holding Italiana Quarta SpA,

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

Sirefid SpA,

Ennio Doris,

* Limba de procedura: italiana.

RO
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CURTEA (Marea Camerd),
compusa din domnul K. Lenaerts, presedinte, domnul J.-C. Bonichot (raportor), doamna A. Prechal,
domnii M. Vilaras, E. Regan si T. von Danwitz, doamna K. Jirimde si domnul C. Lycourgos,
presedinti de camerd, domnii A. Rosas, E. Juhdsz, ]. Malenovsky, E. Levits si L. Bay Larsen, judecitori,
avocat general: domnul M. Campos Sanchez-Bordona,
grefier: domnul R. Schiano, administrator,
avand in vedere procedura scrisd si in urma sedintei din 18 aprilie 2018,
ludnd in considerare observatiile prezentate:
— pentru domnul Berlusconi si pentru Finanziaria d’'investimento Fininvest SpA (Fininvest), de A. Di
Porto, de R. Vaccarella, de A. Saccucci, de M. Carpinelli, de B. Nascimbene, de R. Baratta si de
N. Ghedini, avvocati;
— pentru Banca d’Italia, de M. Perassi, de G. Crapanzano, de M. Mancini si de O. Capolino, avvocati;

— pentru guvernul spaniol, de M. A. Sampol Pucurull, in calitate de agent;

— pentru Comisia Europeana, de V. Di Bucci, de H. Kramer, de K.-P. Wojcik si de A. Steiblyté, in
calitate de agenti;

— pentru Banca Centrald Europeana (BCE), de G. Buono, de C. Herndndez Saseta si de C. Zilioli, in
calitate de agenti,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 27 iunie 2018,

pronuntd prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea articolului 256 alineatul (1) si a articolului 263
primul, al doilea si al cincilea paragraf TFUE.

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre domnul Silvio Berlusconi si Finanziaria
d’investimento Fininvest SpA (Fininvest), pe de o parte, si Banca d’'Italia (Banca Italiei) si Istituto per
la Vigilanza sulle Assicurazioni (IVASS) [Institutul de supraveghere in domeniul asigurarilor (IVASS),
Italia], pe de altd parte, in legaturd cu controlul achizitiei unei participatii calificate intr-o institutie de
credit.
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Cadrul juridic
Dreptul Uniunii

Directiva CRD IV

Potrivit articolului 22, intitulat ,Notificarea si evaluarea proiectelor de achizitie”, din Directiva
2013/36/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 cu privire la accesul la
activitatea institutiilor de credit si supravegherea prudentiala a institutiilor de credit si a firmelor de
investitii, de modificare a Directivei 2002/87/CE si de abrogare a Directivelor 2006/48/CE
si 2006/49/CE (JO 2013, L 176, p. 338, cunoscutd sub denumirea de Directiva ,capital requirement”,
denumité in continuare ,Directiva CRD IV”):

»(1) Statele membre cer oricarei persoane fizice sau juridice sau unor astfel de persoane care
actioneazd concertat («potentialul achizitor»), care au decis sa achizitioneze, direct sau indirect, o
participatie calificatd intr-o institutie de credit sau sa majoreze, direct sau indirect, o astfel de
participatie calificatd intr-o institutie de credit, astfel incat proportia drepturilor de vot sau a
capitalului detinut sa fie cel putin 20 %, 30 % sau 50 % sau astfel incét institutia de credit sa devina
filiala lor («proiect de achizitie»), sd notifice in scris autorititile competente ale institutiei de credit in
cadrul céreia intentioneaza sa achizitioneze ori s majoreze o participatie calificatd inaintea achizitiei,
indicand valoarea participatiei vizate si informatiile relevante, astfel cum sunt precizate in
conformitate cu articolul 23 alineatul (4). [...]

(2) Autoritatile competente confirma in scris potentialului achizitor primirea notificirii, in temeiul
alineatului (1) sau a informatiilor suplimentare in temeiul alineatului (3), imediat si, in orice caz, in
termen de doua zile lucratoare de la primire.

Autoritéitile competente au la dispozitie un termen de cel mult 60 de zile lucritoare de la data
confirmarii scrise de primire a notificarii si a tuturor documentelor pe care statele membre le doresc
anexate la notificare in baza listei prevazute la articolul 23 alineatul (4) («termen de evaluare»), pentru
a finaliza evaluarea mentionatd la articolul 23 alineatul (1) («evaluarea»).

In momentul transmiterii confirmarii de primire, autorititile competente comunica potentialului
achizitor data de expirare a termenului de evaluare.

(3) In cursul termenului de evaluare, dar nu mai tarziu de cea de a 50-a zi lucritoare a termenului
respectiv, autoritatile competente pot, daca este necesar, sd solicite informatiile suplimentare necesare
pentru finalizarea evaluarii. O astfel de solicitare se face in scris, precizdndu-se informatiile
suplimentare necesare.

Termenul de evaluare se suspenda intre data solicitérii de informatii de cétre autoritédtile competente si
data primirii rdspunsului potentialului achizitor la aceasta solicitare. Suspendarea nu poate depasi 20 de
zile lucratoare. Orice solicitiri suplimentare formulate de autoritatile competente in vederea
completarii sau clarificarii informatiilor sunt la discretia autoritatilor competente, dar nu pot conduce
la suspendarea termenului de evaluare.

(4) Autoritatile competente pot prelungi perioada de suspendare mentionaté la alineatul (3) al doilea
paragraf pana la 30 de zile lucritoare, in cazul in care potentialul achizitor este stabilit sau
reglementat intr-o tara tertd sau este o persoana fizica sau juridicd care nu face obiectul supravegherii
in temeiul prezentei directive sau al Directivei 2009/65/CE, 2009/138/CE sau 2004/39/CE.
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(5) In cazul in care autorititile competente decid si se opuni proiectului de achizitie, acestea
informeaza in scris potentialul achizitor in termen de doua zile lucratoare de la finalizarea evaludrii si
fird a depisi termenul de evaluare, indicaAnd motivele. In conformitate cu dreptul intern, la cererea
achizitorului potential, se poate pune la dispozitia publicului o motivare corespunzitoare a deciziei.
Aceasta nu impiedicd un stat membru sd permitd autoritdtii competente sd publice respectivele
informatii, chiar daca potentialul achizitor nu a formulat o cerere in acest sens.

(6) In cazul in care autorititile competente nu se opun in scris proiectului de achizitie in cursul
termenului de evaluare, acesta se considera aprobat.

(7) Autoritatile competente pot stabili un termen maxim pentru finalizarea proiectului de achizitie si il
pot prelungi, atunci cand este necesar.

(8) Statele membre nu impun cerinte mai stricte decat cele previazute in prezenta directivd pentru
notificarea autorititilor competente sau pentru aprobarea de citre acestea a unor achizitii directe sau
indirecte de capital sau de drepturi de vot.

[...]”

Articolul 23 din Directiva CRD 1V, intitulat ,Criterii de evaluare”, prevede:

»(1) La examinarea notificirii previazute la articolul 22 alineatul (1) si a informatiilor mentionate la
articolul 22 alineatul (3), autoritatile competente evalueazd, pentru a asigura administrarea viabila si
prudentd a institutiei de credit vizate de achizitie si tindind seama de posibila influentd a potentialului
achizitor asupra institutiei de credit respective, adecvarea potentialului achizitor, precum si soliditatea
financiara a proiectului de achizitie, in conformitate cu urmatoarele criterii:

(a) reputatia potentialului achizitor;

(b) reputatia, cunostintele, aptitudinile si experienta, astfel cum se mentioneazd la articolul 91
alineatul (1), ale oricarui membru al organului de conducere si ale oricirui membru al conducerii
superioare care va conduce activitatea institutiei de credit ca urmare a proiectului de achizitie;

(c) soliditatea financiard a potentialului achizitor, in special in ceea ce priveste tipul de activitate
desfasurata si prevazuta a se desfasura in cadrul institutiei de credit vizate de proiectul de
achizitie;

[...]

(2) Autoritatile competente se pot opune proiectului de achizitie numai in cazul in care exista motive
rezonabile in acest sens, in conformitate cu criteriile stabilite la alineatul (1), sau in cazul in care
informatiile furnizate de potentialul achizitor sunt incomplete.

[...]”

Articolul 119 din directiva mentionata, intitulat ,Includerea societatilor holding in supravegherea
consolidatd”, prevede la alineatul (1):

»Statele membre adoptd madsurile necesare, atunci cind este cazul, pentru a include societatile
financiare holding si societitile financiare holding mixte in supravegherea consolidata.”
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Regulamentul privind MUS

Potrivit considerentului (11) al Regulamentului (UE) nr. 1024/2013 al Consiliului din 15 octombrie
2013 de conferire a unor atributii specifice Béncii Centrale Europene in ceea ce priveste politicile
legate de supravegherea prudentiald a institutiilor de credit (JO 2013, L 287, p. 63, cunoscut sub
denumirea de Regulamentul privind ,Mecanismul unic de supraveghere” sau MUS, denumit in
continuare ,Regulamentul privind MUS”):

»[...] ar trebui instituitd o uniune bancard in Uniune, sustinutd de un cadru unic de reglementare
pentru serviciile financiare, cuprinzator si detaliat, aplicabil pietei interne in ansamblul sau, si avand in
componenta un mecanism unic de supraveghere si noi cadre de garantare a depozitelor si de rezolutie.

[...]”
Articolul 1 din regulamentul mentionat, intitulat ,Obiect si domeniu de aplicare”, prevede:

»Prezentul regulament confera [Bancii Centrale Europene (BCE)] atributii specifice privind politicile
legate de supravegherea prudentiala a institutiilor de credit, pentru a contribui la siguranta si
soliditatea institutiilor de credit si la stabilitatea sistemului financiar din Uniune si din fiecare stat
membru, tindnd seama pe deplin si in mod corespunzator de unitatea si integritatea pietei interne, pe
baza tratamentului egal al institutiilor de credit in vederea prevenirii arbitrajului de reglementare.

[...]

Prezentul regulament nu aduce atingere responsabilitatilor si competentelor aferente ale autoritatilor
competente ale statelor membre participante privind indeplinirea atributiilor de supraveghere care nu
sunt conferite BCE in temeiul prezentului regulament.

[...]”
Articolul 4 din acelasi regulament are urmatorul cuprins:

,(1) In cadrul articolului 6 si in conformitate cu alineatul (3) din prezentul articol, BCE detine
competenta exclusivd sa exercite, in scopuri de supraveghere prudentiala, urmatoarele atributii in
legiturd cu toate institutiile de credit cu sediile in statele membre participante:

[...]

(c) evaluarea notificarilor de achizitie si cedare a participatiilor calificate la institutii de credit, cu
exceptia cazului rezolutiei bancare si sub rezerva articolului 15;

[...]

(3) In scopul indeplinirii atributiilor care ii sunt conferite in temeiul prezentului regulament si in
vederea realizdrii obiectivului de a asigura standarde ridicate de supraveghere, BCE aplica integral
dreptul relevant al Uniunii si, in cazul in care acesta cuprinde directive, legislatia nationald care
transpune respectivele directive. In cazul in care legislatia relevanta a Uniunii consta in regulamente si
acolo unde, in prezent, respectivele regulamente acorda in mod explicit optiuni pentru statele membre,
BCE aplica si legislatia nationald de exercitare a acestor optiuni.

[...]”

Articolul 6 alineatul (1) din Regulamentul privind MUS prevede cd BCE isi indeplineste atributiile in
cadrul unui mecanism unic de supraveghere compus din BCE si autoritatile nationale competente
(denumite in continuare ,ANC”), de a cérui functionare eficace si coerentd aceasta este responsabila.
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In temeiul alineatului (2) al aceluiasi articol, atat BCE, cat si ANC sunt supuse obligatiei de a coopera
cu buna-credintd, precum si obligatiei de a face schimb de informatii. Fard a aduce atingere
competentei BCE de a primi direct sau de a avea acces direct la informatiile raportate in mod
continuu de catre institutiile de credit, ANC furnizeaza BCE, in special, toate informatiile necesare in
scopul de a indeplini atributiile conferite BCE in temeiul acestui regulament.

Articolul 9 din regulamentul mentionat, intitulat ,Competente in materie de supraveghere si
investigare”, enuntd la alineatul (1):

,In scopul exclusiv al indeplinirii atributiilor care ii sunt conferite in temeiul articolului 4 alineatele (1)
si (2) si al articolului 5 alineatul (2), BCE este consideratd, dupa caz, autoritatea competentd sau
autoritatea desemnata a statelor membre participante, in conformitate cu dreptul relevant al Uniunii.

In acelasi scop exclusiv, BCE are prerogativele si obligatiile previzute de prezentul regulament. De
asemenea, BCE are prerogativele si obligatiile detinute de autorititile competente si desemnate in
temeiul dreptului relevant al Uniunii, cu exceptia cazului in care se prevede altfel in prezentul
regulament. In special, BCE detine prerogativele enumerate in sectiunile 1 si 2 din prezentul capitol.

In masura in care este necesar in vederea realizirii atributiilor care ii sunt conferite de prezentul
regulament, BCE poate solicita, prin intermediul unor instructiuni, acelor autorititi nationale sa faca
uz de prerogativele lor in conformitate cu conditiile prevazute in dreptul national, in cazul in care
prezentul regulament nu conferd BCE astfel de competente. Respectivele autorititi nationale
informeaza pe deplin BCE cu privire la exercitarea respectivelor competente.”

Articolul 15 din acelasi regulament, intitulat ,Evaluarea achizitiilor de participatii calificate”, prevede:

»(1) Fara a aduce atingere exceptiilor previzute la articolul 4 alineatul (1) litera (c), orice notificare a
unei achizitii de participatie calificata intr-o institutie de credit cu sediul intr-un stat membru
participant sau orice informatie conexa se inainteaza [ANC] ale statului membru in care institutia de
credit isi are sediul, in conformitate cu cerintele prevazute in dreptul national relevant, pe baza actelor
mentionate la articolul 4 alineatul (3) primul paragraf.

(2) [ANC] evalueazi achizitia propusi si transmite BCE notificarea si o propunere de decizie de a se
opune sau nu achizitiei, pe baza criteriilor previzute in actele mentionate la articolul 4 alineatul (3)
primul paragraf, [...] si sprijind BCE in conformitate cu articolul 6.

(3) BCE decide daca se opune achizitiei pe baza criteriilor de evaluare prevazute in dreptul relevant al
Uniunii si in conformitate cu procedura si in termenul de evaluare prevazute in dreptul Uniunii.”
Regulamentul-cadru privind MUS

Regulamentul (UE) nr. 468/2014 al Bancii Centrale Europene din 16 aprilie 2014 de instituire a
cadrului de cooperare la nivelul Mecanismului unic de supraveghere intre Banca Centrala Europeana
si autoritétile nationale competente si cu autoritatile nationale desemnate (Regulamentul-cadru privind
MUS) (JO 2014, L 141, p. 1, rectificare in JO 2018, L 65, p. 48), adoptat conform articolului 4
alineatul (3) din Regulamentul privind MUS, instituie cadrul de cooperare la nivelul Mecanismului
unic de supraveghere intre BCE si ANC.

Articolul 85 din Regulamentul-cadru privind MUS, intitulat ,Notificarea ANC cu privire la achizitia de
participatii calificate”, prevede:

»(1) O ANC care primeste o notificare cu privire la o intentie de a achizitiona o participatie calificata
intr-o institutie de credit cu sediul in statul membru participant al acelei ANC notifica BCE cu privire
la aceastd notificare cel tarziu la cinci zile lucrdtoare de la confirmarea primirii in conformitate cu
articolul 22 alineatul (2) din Directiva [CRD IV].
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(2) ANC notifica BCE daca a suspendat perioada de evaluare din cauza unei solicitari de informatii
suplimentare. ANC transmite BCE astfel de informatii suplimentare in termen de 5 zile lucritoare de
la primirea acestora de catre ANC.

(3) De asemenea, ANC informeaza BCE cu privire la data la care decizia de a se opune sau nu
achizitiei unei participatii calificate trebuie notificatd solicitantului in conformitate cu legislatia
nationala relevanta.”

Articolul 86 din acest regulament, intitulat ,Evaluarea achizitiilor potentiale”, prevede:

»(1) ANC cireia ii este notificata o intentie de achizitie a unei participatii calificate intr-o institutie de
credit evalueazd madsura in care achizitia potentiala respectd toate conditiile previzute in legislatia
nationald si a Uniunii relevanti. In urma acestei evaluiri, ANC pregiteste un proiect de decizie prin
care BCE sd se opuna sau nu achizitiei.

(2) ANC transmite BCE proiectul de decizie de a se opune sau nu achizitiei cu cel putin 15 zile
lucratoare inainte de expirarea perioadei de evaluare previzute de legislatia relevanta a Uniunii.”

Articolul 87 din regulamentul mentionat, intitulat ,Decizia BCE privind achizitia”, are urmatorul
cuprins:

»,BCE decide dacd se opune sau nu achizitiei in baza evaludrii pe care a facut-o privind achizitia
propusd si a proiectului de decizie al ANC. Dreptul de a fi audiat prevazut la articolul 31 este
aplicabil.”

Dreptul italian

Legislatia privind supravegherea bancard

Articolul 19 din decreto legislativo n. 385 — Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia
(Decretul legislativ nr. 385 — Text unic al Legilor in materie bancard si de credit) din 1 septembrie
1993 (supliment ordinar la GURI nr. 230 din 30 septembrie 1993), astfel cum a fost modificat prin
decreto legislativo n. 72 (Decretul legislativ nr. 72) din 12 mai 2015 (denumit in continuare , Textul
unic bancar”), care a transpus in dreptul italian continutul Directivei CRD IV, conferd Béncii Italiei
competenta de a emite autorizatiile de achizitionare de participatii calificate la institutii financiare.
Alineatul 5 al acestui articol precizeaza cd aceste autorizatii se acordd ,in cazul indeplinirii unor
conditii adecvate pentru a asigura administrarea sinatoasd si prudenta a bancii, avind in vedere
adecvarea potentialului achizitor, precum si soliditatea financiara a proiectului de achizitie, in
conformitate cu urmatoarele criterii: reputatia potentialului achizitor in sensul articolului 25 [...]".

Articolul 25 din Textul unic bancar, intitulat ,Participarea la capital”, precizeazd la alineatul 1 ca
titularii participatiilor mentionate la articolul 19 din Textul unic bancar trebuie sa detind calitati de
onorabilitate si sd indeplineasca criterii de competenta si de integritate care sa garanteze administrarea
sandtoasd si prudenta a béncii.

Cu titlu tranzitoriu, articolul 2 alineatul 8 din Decretul legislativ nr. 72 din 12 mai 2015 prevede
continuarea aplicarii normelor privind cerintele de onorabilitate a titularilor participatiilor la institutii
financiare in vigoare inainte de adoptarea acestui decret.

Dispozitiile in cauzd au fost incluse in decreto ministeriale n. 144 — regolamento recante norme per

I'individuazione dei requisiti di onorabilita dei partecipanti al capitale sociale delle banche e fissazione
della soglia rilevante (Decretul ministerial nr. 144, regulament privind normele de stabilire a cerintelor
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referitoare la onorabilitatea participantilor la capitalul social al bancilor si de stabilire a pragului
relevant) din 18 martie 1998, al céarui articol 1 precizeazd condamnarile care afecteazd negativ
onorabilitatea persoanei in cauzi si care determina astfel nerespectarea cerintei cerute.

Articolul 2 din Decretul ministerial nr. 144 din 18 martie 1998 prevede, printr-o dispozitie tranzitorie,
cd ,in cazul persoanelor care participa la capitalul unei banci la data intrarii in vigoare a prezentului
regulament, neindeplinirea cerintelor mentionate la articolul 1 din prezentul regulament care nu erau
prevazute de reglementarea in vigoare anterior nu produce efecte, in ceea ce priveste elementele care
s-au produs anterior acestei date, numai in ceea ce priveste participatiile dobandite anterior acesteia”.

In ceea ce priveste societitile financiare holding mixte (denumite in continuare ,SFHM”), articolul 63
din Textul unic bancar, adoptat conform articolului 119 din Directiva CRD IV, a supus asociatii lor
calificati acelorasi obligatii precum cele impuse asociatilor calificati ai institutiilor bancare.

Articolul 67 bis alineatul 2 din Textul unic bancar precizeaza cid Banca Italiei si IVASS trebuie sa
asigure impreund respectarea acestor obligatii in cazul in care societatile in cauzd au sediul in Italia si
sunt societiti-mamad ale unor conglomerate financiare care sunt, in totalitate sau in parte, italiene.

Reglementarea privind contenciosul administrativ
Procedura italiana de contencios administrativ prevede o azione di ottemperanza.

In aceastd privintd, articolul 21 septies alineatul 1 din legge n. 241 — nuove norme in materia di
procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi (Legea nr. 241
privind noile dispozitii referitoare la procedura administrativa si la dreptul de acces la documentele
administrative) din 7 august 1990, astfel cum a fost modificatd prin Legea nr. 15 din 11 februarie
2005, prevede:

,Este nuld decizia administrativd [...] adoptatd cu incalcarea sau cu eludarea unei hotarari care a
dobéndit autoritate de lucru judecat [...]”

Articolul 112 din Codice del processo amministrativo (Codul de procedurd administrativa) prevede:

»1. Hotérérile instantelor administrative trebuie sa fie executate de administratia publica si de celelalte
parti.

2. Azione di ottemperanza poate fi introdusa pentru a solicita executarea:

[...]

¢) hotérarilor care au dobandit autoritate de lucru judecat si a altor mésuri echivalente ale instantelor
de drept comun, cu scopul de a obtine respectarea obligatiei administratiei publice de a se
conforma hotérarii pronuntate in cauza si care are autoritate de lucru judecat.

[...]"

Potrivit articolului 114 alineatul 4 litera b) din Codul de procedurd administrativa, instanta sesizata cu
azione di ottemperanza, in cazul admiterii cererii, ,declard nulitatea eventualelor acte adoptate cu
incélcarea sau cu eludarea unei hotérari care a dobandit autoritate de lucru judecat”.

8 ECLL:EU:C:2018:1023
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Litigiul principal si intrebarile preliminare

In anii 1990, domnul Berlusconi achizitionase, prin intermediul Fininvest, aproximativ 30% din
Mediolanum SpA, care era la momentul respectiv o SFHM care controla printre altele o banca, Banca
Mediolanum SpA, si care a fost supusd, in aceastd calitate, supravegherii participatiilor calificate in
Italia incepand cu anul 2014.

In urma hotararii nr. 35729/13 a Corte suprema di cassazione (Curtea de Casatie, Italia), ramasi
definitivd la 1 august 2013, prin care a fost declarat vinovat de frauda fiscala, domnul Berlusconi a
facut obiectul unei proceduri a autoritatilor de supraveghere italiene competente, si anume Banca
Italiei si IVASS, care s-a finalizat cu o decizie prin care s-a constatat cd acesta incetase si
indeplineascd conditia de onorabilitate prevazutd de legislatia aplicabild si cd, in consecints,
participatia Fininvest in capitalul Mediolanum care depasea 9,999 % trebuia sa fie cesionata.

Domnul Berlusconi si Fininvest au atacat aceasta decizie in fata justitiei italiene, invocand in special un
motiv referitor la aplicarea legii in timp, intemeiat pe faptul cd motivul insuficientei onorabilitatii care a
justificat opozitia la achizitia participatiei calificate in cauzd aparuse anterior intrarii in vigoare a
reglementarii care stabilea aceasta conditie si, asadar, nu intra in domeniul de aplicare al acestei
reglementari. Dupd o respingere a actiunii lor in primd instanta, reclamantii au obtinut castig de cauza
in fata Consiglio di Stato (Consiliul de Stat, Italia), care a statuat, la 3 martie 2016, ca legislatia
anterioard adoptdrii criteriilor de onorabilitate, de care reclamantii se prevalau, ramésese aplicabild in
pofida unor argumente contrare prin care se urmarea s se arate ca aceasta trebuia sa fie privitd ca
fiind implicit abrogata ca urmare a caracterului sdu contrar dreptului Uniunii.

Intre timp, SFHM Mediolanum a fost absorbita de filiala sa, Banca Mediolanum, si, in consecint,
Fininvest a devenit titulara a unei participatii calificate nu intr-o SFHM, ci direct intr-o institutie de
credit. Banca Italiei si BCE au dedus din aceasta cd era necesara o noud cerere de autorizare,
referitoare la aceasta participatie calificata, in temeiul articolului 22 si urmatoarelor din Directiva CRD
IV, precum si al articolului 19 si urmétoarelor din Textul unic bancar.

In conformitate cu indicatiile date de BCE prin scrisoarea din 24 iunie 2016, Banca Italiei a solicitat
Fininvest, la 14 iulie 2016, s depuna o cerere de autorizare in termen de 15 zile. Intrucat Fininvest
nu a dat curs acestei solicitari, Banca Italiei a decis, la 3 august 2016, sd deschidd din oficiu o
procedura administrativa, precizand ca competenta decizionala in acest domeniu apartine BCE, in
conformitate cu articolul 4 din Regulamentul privind MUS.

Dupd primirea documentatiei din partea Fininvest, Banca Italiei a transmis BCE, in temeiul articolului
15 alineatul (2) din Regulamentul privind MUS, o propunere de decizie cu data de 23 septembrie 2016,
care continea un aviz nefavorabil cu privire la onorabilitatea achizitorilor participatiei in cauza in Banca
Mediolanum si care invita BCE sa se opuna achizitiei.

BCE a acceptat argumentele Bancii Italiei si a aprobat un proiect de decizie, pe care l-a transmis
domnului Berlusconi si Fininvest pentru a formula observatii. BCE a adoptat o decizie finala la
25 octombrie 2016.

In aceasta decizie, BCE a considerat ci existau indoieli intemeiate cu privire la onorabilitatea
achizitorilor participatiei in Banca Mediolanum. Avand in vedere cd domnul Berlusconi, actionar
majoritar si proprietar efectiv al Fininvest, era achizitorul indirect al participatiei in Banca
Mediolanum si ca acesta fusese condamnat definitiv la o pedeapsa de patru ani de inchisoare pentru
frauda fiscald, BCE a considerat ca acesta nu indeplinea cerinta de onorabilitate impusa de legislatia
nationald detinatorilor de participatii calificate. Aceastd institutie s-a intemeiat de asemenea pe faptul
cd domnul Berlusconi ar fi comis si alte nereguli si ar fi facut obiectul altor condamnari, asemenea
altor membri ai organelor de conducere ale Fininvest.

ECLILEU:C:2018:1023 9



35

36

37

38

39

HOTARAREA DIN 19.12.2018 — Cauza C-219/17
BERLUSCONI $I FININVEST

Pentru aceste motive, BCE a considerat ca achizitorii participatiei calificate in Banca Mediolanum nu
indeplineau aceastd cerinta de onorabilitate si ca existau indoieli serioase cu privire la capacitatea
acestora de a asigura, in viitor, o administrare sinitoasa si prudenti a acestei institutii financiare. In
consecintd, BCE s-a opus achizitionarii participatiei calificate in Banca Mediolanum de catre domnul
Berlusconi si de Fininvest.

Acestia din urma, in primul rand, au atacat Decizia BCE din 25 octombrie 2016 pe calea unei actiuni in
anulare in fata Tribunalului Uniunii Europene (cauza Fininvest si Berlusconi/BCE, T-913/16). In al
doilea rand, Fininvest, la randul sdu, a sesizat Tribunale amministrativo regionale per il Lazio
(Tribunalul Administrativ Regional din Lazio) pentru a obtine anularea actelor Bancii Italiei de
pregatire a deciziei BCE. In al treilea rand, domnul Berlusconi si Fininvest au introdus in fata
Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) o azione di ottemperanza.

In cadrul acestei din urma actiuni, domnul Berlusconi si Fininvest sustin ci propunerea de decizie a
Bancii Italiei mentionata la punctul 32 din prezenta hotarére ar fi nuld pentru nerespectarea autoritatii
de lucru judecat a hotaréarii Consiglio di Stato (Consiliului de Stat) mentionate la punctul 29 din
prezenta hotidrare, pronuntate in cadrul litigiului referitor la participatia calificatd in Mediolanum. In
apdrare, Banca Italiei a invocat in special necompetenta instantelor nationale pentru judecarea acestei
actiuni, fiind vorba de acte pregatitoare fard continut decizional, care vizeazd adoptarea unei decizii ce
tine de competenta exclusivd a unei institutii a Uniunii, si care ar fi, ca si decizia finald, de competenta
exclusivd a instantei Uniunii.

Dupa ce a conexat cererile introduse de domnul Berlusconi si de Fininvest, Consiglio di Stato
(Consiliul de Stat) a estimat ca procedura in cauza putea sa se asemene atat cu o ,procedura unitara”,
ale cérei acte ar fi supuse exclusiv controlului instantei Uniunii, cat si cu o ,procedura complexa”, ale
carei acte ce tin de faza nationala ar putea fi supuse unui control jurisdictional la nivel national, chiar
dacd aceasta faza nationald se termind printr-un act care nu este obligatoriu pentru autoritatea Uniunii
competenta pentru a lua decizia finala.

In acest context, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a hotirat si suspende judecarea cauzei si si
adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Dispozitiile articolului 263 primul, al doilea si al cincilea paragraf coroborate cu cele ale articolului
256 alineatul (1) din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene trebuie interpretate in sensul
ca intra in competenta instantei Uniunii sau in competenta instantei nationale o actiune formulata
impotriva unor acte de initiere, pregititoare si de propunere fara caracter obligatoriu adoptate de
[ANC] [...] in cadrul procedurii reglementate de articolele 22 si 23 din Directiva [CRD IV], de
articolul 1 alineatul (5), de articolul 4 alineatul (1) litera (c) si de articolul 15 din [Regulamentul
privind MUS], de articolele 85, 86 si 87 din [Regulamentul-cadru privind MUS], precum si de
articolele 19, 22 si 25 din [Textul unic bancar]|?

2) In special, poate fi constatati competenta judiciard a instantei Uniunii in cazul in care impotriva
unor astfel de acte nu a fost formulata o actiune generala in anulare, ci o actiune in constatarea
nulitatii pentru o pretinsd incélcare sau eludare a autoritatii de lucru judecat dobandite de
hotérarea [...] din 3 martie 2016 a Consiglio di Stato [Consiliul de Stat], exercitata in cadrul unei
proceduri de conformare in sensul articolului 112 si urmatoarelor din Codice del processo
amministrativo italiano (Codul de procedura administrativa italian) — adica in cadrul unei institutii
specifice dreptului procedural administrativ national —, a carei solutionare presupune interpretarea
si stabilirea, potrivit dreptului national, a limitelor obiective ale autorititii de lucru judecat
dobéndite de aceastd hotarare?”

10 ECLL:EU:C:2018:1023



40

41

42

43

44

45

46

HOTARAREA DIN 19.12.2018 — Cauza C-219/17
BERLUSCONI $I FININVEST

Cu privire la intrebarile preliminare

Prin intermediul intrebarilor formulate, care trebuie analizate impreuns, instanta de trimitere solicitd in
esentd sa se stabileascd dacd articolul 263 TFUE trebuie interpretat in sensul cé se opune ca instantele
nationale sé exercite un control de legalitate asupra actelor de initiere, pregititoare sau de propunere
fara caracter obligatoriu adoptate de ANC in cadrul procedurii prevazute la articolele 22 si 23 din
Directiva CRD 1V, la articolul 4 alineatul (1) litera (c) si la articolul 15 din Regulamentul privind
MUS, precum si la articolele 85-87 din Regulamentul-cadru privind MUS, si daca raspunsul la aceastd
intrebare este diferit atunci cand o instantd nationald este sesizatd pe calea unei actiuni specifice in
declararea nulitatii pentru o pretinsa incélcare a autoritatii de lucru judecat a unei hotaréri
judecétoresti nationale.

Este necesar, cu titlu introductiv, sa se precizeze efectele asupra repartizirii competentelor intre
instantele Uniunii si instantele statelor membre ale implicarii unor autorititi nationale in cursul unei
proceduri, precum cea in discutie in litigiul principal, care conduce la adoptarea unui act al Uniunii.

Trebuie amintit, in aceastd privinta, ca articolul 263 TFUE confera Curtii de Justitie a Uniunii
Europene competenta exclusiva pentru a controla legalitatea actelor adoptate de institutiile Uniunii,
printre care face parte BCE.

Eventuala implicare a autoritatilor nationale in cursul procedurii care conduce la adoptarea unor astfel
de acte nu poate pune in discutie calificarea lor drept acte ale Uniunii, atunci cand actele adoptate de
autoritatile nationale sunt o etapd a unei proceduri in care o institutie a Uniunii exercitd, singura,
puterea decizionald finala fara a fi tinutd de actele pregititoare sau de propunerile care emana de la
autoritatile nationale (a se vedea in acest sens Hotararea din 18 decembrie 2007, Suedia/Comisia,
C-64/05 P, EU:C:2007:802, punctele 93 si 94).

Astfel, intr-un asemenea caz, in care dreptul Uniunii nu vizeaza instituirea unei repartizari intre doua
competente, una nationald, cealaltda a Uniunii, care ar avea obiecte distincte, ci consacrd, dimpotriva,
puterea decizionald exclusivda a unei institutii a Uniunii, revine in sarcina instantei Uniunii, in temeiul
competentei sale exclusive de a controla legalitatea actelor Uniunii in temeiul articolului 263 TFUE (a
se vedea prin analogie Hotardrea din 22 octombrie 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452,
punctul 17), si statueze asupra legalitatii deciziei finale adoptate de institutia Uniunii in cauzd si s
examineze, pentru a asigura o protectie jurisdictionala efectiva a persoanelor interesate, eventualele
vicii care afecteazd actele pregatitoare sau propunerile care emana de la autorititile nationale care ar fi
de naturd sa afecteze validitatea acestei decizii finale.

In aceste conditii, un act al unei autorititi nationale care se inscrie intr-un proces decizional al Uniunii
nu este de competenta exclusiva a instantei Uniunii atunci cand rezulta din repartizarea competentelor
intre autoritétile nationale si institutiile Uniunii in domeniul respectiv ca actul adoptat de autoritatea
nationald este o etapd necesara a unei proceduri de adoptare a unui act al Uniunii in care institutiile
Uniunii nu dispun decat de o marja de apreciere limitata sau inexistentd, astfel incat institutia Uniunii
este tinutd de actul national (a se vedea in acest sens Hotérarea din 3 decembrie 1992, Oleificio
Borelli/Comisia, C-97/91, EU:C:1992:491, punctele 9 si 10).

Prin urmare, instantele nationale sunt competente sd se pronunte asupra neregularitatilor de care un
astfel de act national ar fi eventual viciat, sesizand, daca este cazul, Curtea cu titlu preliminar, in
aceleasi conditii de control precum cele rezervate oriciarui act definitiv care, adoptat de aceeasi
autoritate nationald, este susceptibil sd cauzeze prejudicii tertilor si sa considere, in plus, in numele
principiului protectiei jurisdictionale efective ca fiind admisibild actiunea introdusé in acest scop, chiar
daca normele de procedurd nationale nu ar prevedea aceastd posibilitate (a se vedea in acest sens
Hotararea din 3 decembrie 1992, Oleificio Borelli/Comisia, C-97/91, EU:C:1992:491, punctele 11-13,
Hotaréarea din 6 decembrie 2001, Carl Kiihne si altii, C-269/99, EU:C:2001:659, punctul 58, precum si
Hotararea din 2 iulie 2009, Bavaria si Bavaria Italia, C-343/07, EU:C:2009:415, punctul 57).
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Aceasta precizare fiind facutd, este necesar si se arate ca dintr-o lecturd a articolului 263 TFUE in
lumina principiului cooperirii loiale dintre Uniune si statele membre inscris la articolul 4 alineatul (3)
TUE reiese ca actele adoptate de autoritatile nationale in cadrul unei proceduri precum cea vizata la
punctele 43 si 44 din prezenta hotéirare nu pot fi supuse controlului instantelor statelor membre.

In aceastd privinta, trebuie si se sublinieze ci, atunci cand legiuitorul Uniunii opteazi pentru o
procedura administrativa care prevede adoptarea de catre autoritatile nationale de acte pregatitoare ale
unei decizii finale a unei instituitii a Uniunii care produce efecte de drept si este susceptibila sa cauzeze
prejudicii, el intelege sé stabileasca, intre aceastd institutie si aceste autorititi nationale, un mecanism
special de colaborare care se bazeazd pe competenta decizionald exclusiva a institutiei Uniunii.

Or, eficacitatea unui astfel de proces decizional presupune in mod necesar un control jurisdictional
unic, care sa fie exercitat, exclusiv de instantele Uniunii, numai dupa adoptarea deciziei institutiei
Uniunii prin care se incheie procedura administrativa, decizie care este singura susceptibild sa produca
efecte de drept obligatorii de natura sa afecteze interesele reclamantului, modificind in mod distinct
situatia juridica a acestuia.

In aceasta privintd, coexistenta unor cai de atac nationale impotriva unor acte pregititoare sau a unor
propuneri care emand de la autoritdti ale statelor membre in acest tip de procedurd si a actiunii
prevazute la articolul 263 TFUE impotriva deciziei institutiei Uniunii prin care se incheie procedura
administrativa instituitd de legiuitorul Uniunii nu ar fi scutita de un risc de divergente de aprecieri in
cadrul aceleiasi proceduri si, prin urmare, ar fi susceptibila sd puna in discutie competenta exclusiva a
Curtii de a statua asupra legalitatii acestei decizii finale, in special atunci cand aceasta urmeaza analiza
si propunerea autorititilor mentionate.

Avand in vedere aceastd necesara unicitate a controlului jurisdictional, sunt fara incidenta atat tipul de
cale de atac nationala aleasd pentru a supune actele pregatitoare adoptate de autoritatile nationale
controlului unei instante a unui stat membru, cat si natura capetelor de cerere sau a motivelor
prezentate in acest scop.

In lumina acestor consideratii trebuie analizati natura procedurii in cursul cireia au fost adoptate
actele Bancii Italiei cu privire la care este sesizat Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) in cauza
principala.

Aceasta procedura este prevazuta in cadrul mecanismului unic de supraveghere al uniunii bancare, de a
carui functionare eficace si coerentd este responsabila BCE in temeiul articolului 6 alineatul (1) din
Regulamentul privind MUS. Aceasta este destinata sd pund in aplicare articolul 22 din Directiva CRD
IV, care prevede, in numele bunei functiondri a uniunii bancare, o autorizatie prealabild oricarei
achizitii sau majorédri de participatii calificate in institutiile de credit, in temeiul unor criterii de
evaluare armonizate enumerate la articolul 23 din aceeasi directiva.

In temeiul articolului 4 alineatul (1) litera (c) din Regulamentul privind MUS coroborat cu articolul 15
alineatul (3) din acelasi regulament si cu articolul 87 din Regulamentul-cadru privind MUS, BCE detine
competenta exclusivd de a decide sa autorizeze sau nu proiectul de achizitie, la finalul procedurii
prevazute in special la articolul 15 din Regulamentul privind MUS, precum si la articolele 85 si 86 din
Regulamentul-cadru privind MUS.

In cadrul unor relatii guvernate de principiul cooperirii loiale in temeiul articolului 6 alineatul (2) din
Regulamentul privind MUS, rolul autoritatilor nationale consta, la randul siu, astfel cum reiese din
aceastd dispozitie, din articolul 15 alineatele (1) si (2) din acelasi regulament si din articolele 85 si 86
din Regulamentul-cadru privind MUS, in inregistrarea cererilor de autorizare si in sprijinirea BCE,
singura titulara a puterii de decizie, in special comunicdndu-i acesteia toate informatiile necesare in
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exercitarea atributiilor sale, examinand cererile mentionate, apoi transmitand citre BCE o propunere
de decizie care nu este obligatorie pentru aceasta din urma si cu privire la care, de altfel, nu este
prevazut de dreptul Uniunii sa fie notificata solicitantului.

Astfel, procedura in care se inscriu actele atacate in fata instantei de trimitere este una dintre cele la
care se raporteaza consideratiile enuntate la punctele 43 si 44 din prezenta hotarare.

In consecinti, este necesar si se considere ci instanta Uniunii este singura competenti si aprecieze, cu
titlu incident, daca legalitatea Deciziei BCE din 25 octombrie 2016 este afectata de eventuale vicii care
o afecteazd pe cea a actelor pregititoare ale acestei decizii adoptate de Banca Italiei. Aceastd
competenta exclude orice competentd jurisdictionald nationalda impotriva actelor mentionate, fara sa
aiba incidentd, in aceastd privinta, imprejurarea ca o instantd nationald a fost sesizata pe calea unei
actiuni precum azione di ottemperanza.

In aceasta din urma privints, astfel cum a subliniat Comisia, competenta exclusivi a BCE pentru a
decide sda aprobe sau nu achizitionarea unei participatii calificate intr-o institutie de credit si
competenta exclusiva corelativa a instantelor Uniunii pentru a controla validitatea unei astfel de decizii
si, in mod incident, pentru a aprecia daca actele nationale pregatitoare sunt afectate de vicii de natura
sa afecteze validitatea deciziei BCE se opun ca o instantd nationald sa poatd judeca o actiune avind ca
obiect contestarea conformitatii unui astfel de act cu o dispozitie nationald referitoare la principiul
autoritatii de lucru judecat (a se vedea prin analogie Hotararea din 18 iulie 2007, Lucchini, C-119/05,
EU:C:2007:434, punctele 62 si 63).

In consecint, trebuie sa se raspunda la intrebarile adresate ca articolul 263 TFUE trebuie interpretat in
sensul ca se opune ca instantele nationale sd exercite un control de legalitate asupra actelor de initiere,
pregatitoare sau de propunere fira caracter obligatoriu adoptate de ANC in cadrul procedurii
prevazute la articolele 22 si 23 din Directiva CRD 1V, la articolul 4 alineatul (1) litera (c) si la
articolul 15 din Regulamentul privind MUS, precum si la articolele 85-87 din Regulamentul-cadru
privind MUS si ca, in aceastd privintd, este indiferenta imprejurarea ca o instanta nationala a fost
sesizatd pe calea unei actiuni specifice in declararea nulitatii pentru o pretinsa incélcare a autoritatii
de lucru judecat a unei hotérari judecétoresti nationale.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decét cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Marea Camerd) declara:

Articolul 263 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune ca instantele nationale sa exercite
un control de legalitate asupra actelor de initiere, pregatitoare sau de propunere fara caracter
obligatoriu adoptate de autoritatile nationale competente in cadrul procedurii prevazute la
articolele 22 si 23 din Directiva 2013/36/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 iunie 2013 cu privire la accesul la activitatea institutiilor de credit si supravegherea
prudentiala a institutiilor de credit si a firmelor de investitii, de modificare a Directivei
2002/87/CE si de abrogare a Directivelor 2006/48/CE si 2006/49/CE, la articolul 4 alineatul (1)
litera (c) si la articolul 15 din Regulamentul (UE) nr. 1024/2013 al Consiliului din 15 octombrie
2013 de conferire a unor atributii specifice Bancii Centrale Europene in ceea ce priveste
politicile legate de supravegherea prudentiala a institutiilor de credit, precum si la
articolele 85-87 din Regulamentul (UE) nr. 468/2014 al Bancii Centrale Europene din 16 aprilie
2014 de instituire a cadrului de cooperare la nivelul Mecanismului unic de supraveghere intre
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Banca Centrala Europeana si autoritatile nationale competente si cu autoritatile nationale
desemnate (Regulamentul-cadru privind MUS). In aceasta privinti, este indiferenti imprejurarea
ca o instanta nationala a fost sesizata pe calea unei actiuni specifice in declararea nulititii pentru
o pretinsa incalcare a autoritatii de lucru judecat a unei hotarari judecatoresti nationale.

Semnaturi
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