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W Zbirka odlo¢b sodne prakse

SODBA SODISCA (veliki senat)

z dne 19. decembra 2018*

»Predhodno odlocanje — Priblizevanje zakonodaj — Bonitetni nadzor kreditnih institucij —
Pridobitev kvalificiranega deleza v kreditni instituciji — Postopek, urejen z Direktivo 2013/36/EU ter
z uredbama (EU) $t. 1024/2013 in $t. 468/2014 — Sestavljeni upravni postopek — Izklju¢na pristojnost
Evropske centralne banke (ECB) za odlo¢anje — Tozba, vloZena zoper pripravljalne akte, ki jih je sprejel
pristojni nacionalni organ — Zatrjevanje krsitve pravnomocnosti nacionalne odlo¢be*

V zadevi C-219/17,

katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odlocbe na podlagi ¢lena 267 PDEU, ki ga je vlozil
Consiglio di Stato (drzavni svet, Italija) z odlo¢cbo z dne 23. februarja 2017, ki je na Sodisce prispela
25. aprila 2017, v postopku

Silvio Berlusconi,

Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest)

proti

Banca d’Italia,

Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS),

ob udelezbi

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,

* Jezik postopka: italijanscina.
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SODISCE (veliki senat),
v sestavi K. Lenaerts, predsednik, J.-C. Bonichot (porocevalec), predsednik senata, A. Prechal,
predsednica senata, M. Vilaras, E. Regan, T. von Danwitz, predsedniki senatov, K. Jiirimée, predsednica
senata, C. Lycourgos, predsednik senata, A. Rosas, E. Juhdsz, ]. Malenovsky, E. Levits in L. Bay Larsen,
sodniki,
generalni pravobranilec: M. Campos Sanchez-Bordona,
sodni tajnik: R. Schiano, administrator,
na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 18. aprila 2018,

ob upostevanju stalis¢, ki so jih predlozili:

— za S. Berlusconija in Finanziaria d'investimento Fininvest SpA (Fininvest) A. Di Porto, R. Vaccarella,
A. Saccucci, M. Carpinelli, B. Nascimbene, R. Baratta in N. Ghedini, avvocati,

— za Banca d’Italia M. Perassi, G. Crapanzano, M. Mancini in O. Capolino, avvocati,

— za Spansko vlado M. A. Sampol Pucurull, agent,

— za Evropsko komisijo V. Di Bucci, H. Kramer, K.-P. Wojcik in A. Steiblyté, agenti,

— za Evropsko centralno banko (ECB) G. Buono, C. Herndndez Saseta in C. Zilioli, agenti,
po predstavitvi sklepnih predlogov generalnega pravobranilca na obravnavi 27. junija 2018

izreka naslednjo

Sodbo

Predlog za sprejetje predhodne odlocbe se nanasa na razlago clena 256(1) in ¢lena 263, prvi, drugi in
peti odstavek, PDEU.

Ta predlog je bil vlozen v okviru spora med Silviem Berlusconijem in druzbo Finanziaria
d’investimento Fininvest SpA (Fininvest) na eni strani ter Banca d’Italia (italijanska centralna banka) in
Istituto per la Vigilanza sulle Assicurazioni (IVASS) (italijanski nadzorni organ za zavarovanja (IVASS),
Italija) na drugi v zvezi z nadzorom nad pridobitvijo kvalificiranega deleza v kreditni instituciji.
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Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva CRD IV

Clen 22 Direktive 2013/36/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013 o dostopu do
dejavnosti kreditnih institucij in bonitetnem nadzoru kreditnih institucij in investicijskih podjetij,
spremembi Direktive 2002/87/ES in razveljavitvi direktiv 2006/48/ES in 2006/49/ES (UL 2013, L 176,
str. 338, imenovana Direktiva ,capital requirement®, v nadaljevanju: Direktiva CRD IV), naslovljen
»Uradno obve$canje o nameravanih pridobitvah in njihova ocena®, doloca:

»1. Drzave c¢lanice od vsake fizicne ali pravne osebe ali taksnih oseb, ki delujejo usklajeno (v nadaljnjem
besedilu: nameravani pridobitelj) in ki so se odlo¢ile, da neposredno ali posredno pridobijo ali dodatno
povecajo kvalificirani delez v kreditni instituciji, in bi zaradi tega bil njihov delez glasovalnih pravic ali
delez v kapitalu enak ali vecji od 20 %, 30 % ali 50 % ali taksen, da bi kreditna institucija postala njihova
podrejena druzba (v nadaljnjem besedilu: nameravana pridobitev), zahtevajo, da pred pridobitvijo pisno
uradno obvestijo pristojne organe kreditne institucije, v kateri poskusajo pridobiti ali povecati
kvalificirani delez, o velikosti predvidenega deleza in jim sporocijo relevantne informacije, kakor so
dolocene v skladu s ¢lenom 23(4). [...]

2. Pristojni organi nameravanemu pridobitelju pisno potrdijo prejem uradnega obvestila iz
odstavka 1 ali nadaljnjih informacij iz odstavka 3 takoj in v vsakem primeru v dveh delovnih dneh po
prejemu uradnega obvestila.

Pristojni organi imajo na voljo najve¢ 60 delovnih dni od datuma pisnega potrdila o prejemu uradnega
obvestila in vseh dokumentov, za katere drzave clanice zahtevajo, naj se prilozijo uradnemu obvestilu
na podlagi seznama iz ¢lena 23(4) (v nadaljnjem besedilu: ocenjevalno obdobje), da izdelajo oceno iz
¢lena 23(1) (v nadaljnjem besedilu: ocena).

Pristojni organi ob potrditvi prejema obvestijo nameravanega pridobitelja o datumu zakljucka
ocenjevalnega obdobja.

3. Pristojni organi lahko v ocenjevalnem obdobju, vendar najpozneje 50. delovni dan ocenjevalnega
obdobja, po potrebi zahtevajo dodatne informacije, potrebne za dopolnitev ocene. Ta zahteva mora biti
pisna, v njej pa je treba navesti, katere dodatne informacije so potrebne.

V casu od datuma, ko pristojni organi zahtevajo informacije, do datuma, ko prejmejo odgovor
nameravanega pridobitelja, se ocenjevalno obdobje prekine. Prekinitev ne sme biti daljsa od 20
delovnih dni. Pristojni organi lahko po lastni presoji postavijo dodatne zahteve za dopolnitev ali
pojasnitev informacij, vendar se zaradi teh zahtev ocenjevalno obdobje ne prekine.

4. Pristojni organi lahko prekinitev iz drugega pododstavka odstavka 3 podalj$ajo za najvec¢ 30 delovnih
dni, Ce je nameravani pridobitelj reguliran ali ima sedez v tretji drzavi ¢lanici ali Ce je fizicna ali pravna
oseba in zanj nadzor iz te direktive ali direktiv 2009/65/ES, 2009/138/ES ali 2004/39/ES ne velja.

5. Ce se pristojni organi odlo¢ijo, da bodo nameravani pridobitvi nasprotovali, o tem v dveh delovnih
dneh po opravljeni oceni in pred iztekom ocenjevalnega obdobja pisno obvestijo nameravanega
pridobitelja ter pri tem navedejo razloge. Ob upostevanju nacionalnega prava se lahko ustrezna
utemeljitev odlocitve na zahtevo nameravanega pridobitelja objavi. To drzavi ¢lanici ne preprecuje, da
pristojnemu organu dovoli objavo teh informacij, ne da bi nameravani pridobitelj to zahteval.
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6. Ce pristojni organi nameravani pridobitvi v ocenjevalnem obdobju ne nasprotujejo pisno, se $teje, da
je odobrena.

7. Pristojni organi lahko dolocijo skrajni rok za izpeljavo nameravane pridobitve in ga po potrebi
podaljsajo.

8. Drzave clanice ne predpiSejo zahtev glede uradnega obvescanja pristojnih organov o neposrednih ali
posrednih pridobitvah glasovalnih pravic ali delezev v kapitalu ter zahtev glede odobritev takih
pridobitev s strani pristojnih organov, ki bi bile strozje od zahtev iz te direktive.

[...]“
Clen 23 Direktive CRD IV, naslovljen ,Merila za ocenjevanje®, doloca:

»1. Pristojni organi pri ocenjevanju uradnega obvestila iz ¢lena 22(1) in informacij iz ¢lena 22(3) zaradi
zagotavljanja preudarnega in skrbnega upravljanja kreditne institucije, v kateri je pridobitev
nameravana, in ob upostevanju verjetnega vpliva nameravanega pridobitelja na kreditno institucijo
ocenijo ustreznost nameravanega pridobitelja in finan¢no trdnost nameravane pridobitve v skladu
z naslednjimi merili:

(a) ugled nameravanega pridobitelja;

(b) ugled, znanje, vescine in izkusnje, opredeljene v ¢lenu 91(1), vseh ¢lanov upravljalnega organa in
vseh Clanov visjega vodstva, ki bodo zaradi nameravane pridobitve vodili posle kreditne institucije;

(c) financ¢na trdnost nameravanega pridobitelja, zlasti v zvezi z vrsto opravljanih in naértovanih poslov
v kreditni instituciji, na katero se nanasa nameravana pridobitev;

[...]

2. Pristojni organi lahko nasprotujejo nameravani pridobitvi le, e za to obstajajo utemeljeni razlogi na
podlagi meril iz odstavka 1 ali ¢e so informacije, ki jih je predlozil nameravani pridobitelj, pomanjkljive.

[...]%

Clen 119 navedene direktive, naslovljen ,Vklju¢itev holdingov v konsolidirani nadzor“, v odstavku 1
doloca:

»Drzave Clanice po potrebi sprejmejo vse potrebne ukrepe za vkljucitev finan¢nih holdingov in mesanih
finan¢nih holdingov v konsolidirani nadzor.”

Uredba o EMN

V uvodni izjavi 11 Uredbe Sveta (EU) st. 1024/2013 z dne 15. oktobra 2013 o prenosu posebnih nalog,
ki se nanasajo na politike bonitetnega nadzora kreditnih institucij, na Evropsko centralno banko (UL
2013, L 287, str. 63, imenovana Uredba o ,enotnemu mehanizmu nadzora“ ali EMN, v nadaljevanju:
Uredba o EMN) je navedeno:

»[--.] [V] Uniji [bi bilo treba] ustanoviti banc¢no unijo, ki bi temeljila na celovitih in podrobnih enotnih
pravilih za financne storitve za notranji trg kot celoto, sestavljali pa bi jo enotni mehanizem nadzora in

“«

novi okviri za jamstva za vloge in resevanje. [...]"
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Clen 1 navedene uredbe, naslovljen ,Vsebina in podroé¢je uporabe®, doloca:

»5 to uredbo se na [Evropsko centralno banko (ECB)] prenesejo posebne naloge, ki se nanasajo na
politike bonitetnega nadzora nad kreditnimi institucijami, z namenom prispevati k varnosti in trdnosti
kreditnih institucij ter k stabilnosti financnega sistema v Uniji in vsaki drzavi clanici, in sicer ob
popolnem upostevanju in dolzni skrbnosti za enotnost in celovitost notranjega trga, temeljecega na
enakem obravnavanju kreditnih institucij zaradi preprecevanja regulativne arbitraze.

[...]

Ta uredba ne posega v pristojnosti in z njimi povezana pooblastila pristojnih organov sodelujocih drzav
¢lanic za opravljanje nadzorniskih nalog, ki se s to uredbo ne prenesejo na ECB.

[...]%
Clen 4 te uredbe doloca:

»1. V okviru ¢lena 6 je ECB v skladu z odstavkom 3 tega ¢lena izklju¢no pristojna za opravljanje
naslednjih nalog za namene bonitetnega nadzora v zvezi z vsemi kreditnimi institucijami s sedezem
v sodelujocih drzavah clanicah:

[...]

(c) ocenjevanje priglasitev pridobitve in odsvojitve kvalificiranega deleza v kreditnih institucijah, razen
v primeru resevanja bank, ob upostevanju clena 15;

[...]

3. ECB za izvajanje nalog, ki se nanjo prenesejo s to uredbo, in s ciljem zagotavljanja visokih
standardov nadzora uporablja vse upostevno pravo Unije in nacionalno zakonodajo, s katero so bile
prenesene morebitne direktive, ki so del upostevnega prava Unije. V primerih, ko gre pri upostevnem
pravu Unije za uredbe, in kadar navedene uredbe drzavam clanicam izrecno ponujajo razlicne
moznosti, ECB uporablja tudi nacionalno zakonodajo, s katero se izvrSujejo navedene moznosti.

[...]%

Clen 6(1) Uredbe o EMN doloc¢a, da ECB naloge opravlja v okviru enotnega mehanizma nadzora, ki ga
sestavljajo ECB in pristojni nacionalni organi (v nadaljevanju: PNO), ter da je odgovorna za ucinkovito
in skladno delovanje tega mehanizma. Na podlagi odstavka 2 istega ¢lena za ECB in PNO velja, da
morajo sodelovati v dobri veri in da si morajo izmenjavati informacije. Brez poseganja v pooblastila
ECB, na podlagi katerih ta ves ¢as neposredno prejema informacije kreditnih institucij ali ima do njih
neposreden dostop, PNO ECB zagotovijo zlasti vse informacije, potrebne za namene izvajanja nalog, ki
se na ECB prenesejo s to uredbo.

Clen 9 navedene uredbe, naslovljen ,Nadzorniska in preiskovalna pooblastila“, v odstavku 1 doloca:

»1zklju¢no za namene opravljanja nalog, ki se na ECB prenesejo s cleni 4(1), 4(2) in 5(2), se ECB po
potrebi $teje za pristojni organ ali imenovani organ v sodelujocih drzavah clanicah, kot je doloceno
z upoStevnim pravom Unije.

Prav tako ima ECB izklju¢no za te namene vsa pooblastila in obveznosti, dolocene v tej uredbi. Ima
tudi vsa pooblastila in obveznosti, ki jih imajo na podlagi upostevnega prava Unije pristojni in
imenovani organi, razen ¢e ni v tej uredbi doloceno drugace. ECB ima zlasti pooblastila, navedena
v oddelkih 1 in 2 tega poglavja.
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ECB lahko, kolikor je to potrebno za izvajanje nalog, ki se nanjo prenesejo s to uredbo, od navedenih
nacionalnih organov z navodili zahteva, naj uporabijo svoja pooblastila v skladu s pogoji, dolo¢enimi
v nacionalnem pravu, kadar ta uredba taks$nih pooblastil ne prenasa na ECB. Navedeni nacionalni
organi ECB v celoti obve$cajo o izvajanju teh pooblastil.”

Clen 15 te uredbe, naslovljen ,Ocena pridobitev kvalificiranega deleza“, doloca:

»1. Brez poseganja v izjeme, dolo¢ene v tocki (c) clena 4(1), se vsakr$na priglasitev pridobitve
kvalificiranega deleza v kreditni instituciji s sedezem v sodelujoci drzavi clanici ali s tem povezane
informacije naslovijo na [PNO] c¢lanice, v kateri ima kreditna institucija sedez, v skladu z zahtevami
upostevnega nacionalnega prava na podlagi aktov, navedenih v prvem pododstavku clena 4(3).

2. [PNO] oceni nameravano pridobitev in [...] ECB posreduje priglasitev in predlog odlocitve
o nasprotovanju ali nenasprotovanju pridobitvi na podlagi meril iz aktov, navedenih v prvem
pododstavku c¢lena 4(3), ter pomaga ECB v skladu s ¢lenom 6.

3. ECB odloci, ali bo pridobitvi nasprotovala, na podlagi ocenjevalnih meril, dolo¢enih v upostevnem
pravu Unije, ter v skladu s tam doloc¢enim postopkom in ocenjevalnim obdobjem.“Okvirna uredba
o EMN

Uredba (EU) s$t. 468/2014 Evropske centralne banke z dne 16. aprila 2014 o vzpostavitvi okvira za
sodelovanje znotraj enotnega mehanizma nadzora med Evropsko centralno banko in pristojnimi
nacionalnimi organi ter z imenovanimi nacionalnimi organi (okvirna uredba o EMN) (UL 2014, L 141,
str. 1), sprejeta v skladu s ¢lenom 4(3) Uredbe o EMN, doloc¢a okvir za sodelovanje znotraj enotnega
mehanizma nadzora med ECB in PNO.

Clen 85 Okvirne uredbe o EMN, naslovljen ,Priglasitev pridobitve kvalificiranega deleza pri [PNO]“,
doloca:

»1. [PNO], ki prejme priglasitev nameravane pridobitve kvalificiranega deleza v kreditni instituciji
s sedezem v tej sodelujoci drzavi ¢lanici, o tem uradno obvesti ECB najpozneje pet delovnih dni po
potrditvi prejema v skladu s ¢lenom 22(2) Direktive [CRD IV].

2. [PNO] uradno obvesti ECB, ¢e mora zadrzati tek obdobja ocenjevanja zaradi zahteve za predlozitev
dodatnih informacij. [PNO] poslje ECB take dodatne informacije v petih delovnih dneh po tem, ko jih
je prejel.

3. [PNO] obvesti ECB tudi o datumu, do katerega je treba v skladu z upostevnim nacionalnim pravom
vlagatelja uradno obvestiti o odlocitvi, s katero se nasprotuje ali ne nasprotuje pridobitvi kvalificiranega
deleza.”

Clen 86 te uredbe, naslovljen ,Ocena morebitnih pridobitev*, dolo¢a:

»1. Pristojni nacionalni organ, kateremu se priglasi nameravana pridobitev kvalificiranega deleza
v kreditni instituciji, oceni, ali morebitna pridobitev izpolnjuje vse pogoje, dolo¢ene v upostevnem
pravu Unije in nacionalnem pravu. Po tej oceni [PNO] pripravi predlog odloc¢itve za ECB

o nasprotovanju ali nenasprotovanju pridobitvi.

2. [PNO] predlozi [ECB] predlog odloc¢itve o nasprotovanju ali nenasprotovanju pridobitvi najmanj
15 delovnih dni pred iztekom obdobja ocenjevanja, kot je opredeljeno v upostevnem pravu Unije.”
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Clen 87 navedene uredbe, naslovljen ,,Odlocitev ECB o pridobitvi“, doloca:

»ECB se odloci, ali bo nasprotovala pridobitvi ali ne, na podlagi ocene predlagane pridobitve in
predloga odlocitve, ki ga pripravi [PNO]. Uporablja se pravica do izjave, kot je dolo¢eno v ¢lenu 31.”

Italijansko pravo

Zakonodaja o bancnem nadzoru

Clen 19 decreto legislativo n. 385 — Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia (zakonska
uredba $t. 385 — enotno besedilo zakonov o banc¢ni$tvu in posojilih) z dne 1. septembra 1993 (redni
dodatek h GURI $t. 230 z dne 30. septembra 1993), kakor je bila spremenjena z decreto legislativo
n. 72 (zakonska uredba s§t. 72) z dne 12. maja 2015 (v nadaljevanju: enotno besedilo o ban¢nistvu),
s katero je bila v italijansko pravo prenesena vsebina Direktive CRD IV, italijanski centralni banki
podeljuje pristojnost za izdajo dovoljenj za pridobitev kvalificiranega deleza v finan¢nih institucijah.
V odstavku 5 tega c¢lena je natan¢neje doloceno, da se ta dovoljenja izdajo, ,¢e so izpolnjeni pogoji za
zagotavljanje varnega in skrbnega upravljanja banke, pri ¢emer se ocenjujeta kakovost potencialnega
pridobitelja in finan¢na trdnost projekta pridobitve v skladu z naslednjimi merili: ugled potencialnega
pridobitelja v smislu ¢lena 25 [...]%

Clen 25 enotnega besedila o ban¢ni$tvu, naslovljen ,Delezi v kapitalu“, v odstavku 1 natan¢neje doloca,
da morajo imetniki delezev, navedenih v ¢lenu 19 enotnega besedila o ban¢nistvu, izpolnjevati zahteve
glede ugleda ter merila usposobljenosti in integritete, ki zagotavljajo varno in skrbno upravljanje banke.

Clen 2(8) zakonske uredbe $t. 72 z dne 12. maja 2015 doloc¢a, da se prehodno $e naprej uporabljajo
dolo¢be o zahtevah glede ugleda imetnikov delezev v finan¢nih institucijah, ki so veljale pred
sprejetjem te zakonske uredbe.

Zadevne doloc¢be so bile vklju¢ene v 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 (ministrska uredba $t. 144 o dolocitvi pravil za opredelitev zahtev glede ugleda
delnicarjev bank in upo$tevnega praga) z dne 18. marca 1998, v kateri so v ¢lenu 1 natancneje dolocene
obsodbe, ki negativno vplivajo na ugled zadevne osebe in ki zato povzrocijo nespostovanje zahtevanega

pogoja.

Clen 2 ministrske uredbe $t. 144 z dne 18. marca 1998 dolo¢a, da prehodno ,za subjekte, ki so na
datum zacetka veljavnosti te uredbe delnicarji banke, neizpolnjevanje zahtev iz ¢lena 1 te uredbe, ki
niso doloc¢ene s predhodno zakonodajo, ni upostevno, ce je bilo njihovo neizpolnjevanje ugotovljeno
pred tem datumom, in sicer samo v zvezi z delezi, ki jih zadevni subjekti ze imajo*“.

V zvezi z meSanimi finan¢nimi holdingi (v nadaljevanju: MFH) je clen 63 enotnega besedila
o banc¢nistvu, sprejet v skladu s ¢lenom 119 Direktive CRD IV, za druzbe, ki jih sestavljajo in imajo
kvalificirane deleze, dolocal iste obveznosti kot tiste, ki veljajo za ban¢ne ustanove.

Clen 67a(2) enotnega besedila o ban¢ni$tvu natanc¢neje doloc¢a, da morata italijanska centralna banka in

IVASS skupaj zagotavljati spostovanje teh obveznosti, ¢e imajo navedene druzbe sedez v Italiji in so
v celoti ali delno mati¢ne druzbe italijanskih finan¢nih konglomeratov.

Zakonodaja o upravnem sporu

V italijanskem upravnem sporu je dolocen institut azione di ottemperanza.
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Glede tega clen 21f(1) legge n. 241 — nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di
diritto di accesso ai documenti amministrativi (zakon §t. 241 o novih dolo¢bah v zvezi z upravnim
postopkom in pravico do dostopa do upravnih dokumentov) z dne 7. avgusta 1990, kakor je bil
spremenjen z zakonom §t. 15 z dne 11. februarja 2005, doloca:

»,Upravna odlocba [...], ki je bila sprejeta ob krsitvi ali neupostevanju pravnomocne odlocbe, je ni¢na

[...]“
Clen 112 Codice del processo amministrativo (zakonik o upravnem postopku) doloca:
»1. Odlocbe upravnih sodis¢ izvrsijo organi javne uprave ali druge stranke.

2. Azione di ottemperanza se lahko vlozi za izvrsitev:

[...]

(c) pravnomocnih sodb in ostalih primerljivih ukrepov rednih sodi$¢ za izpolnitev obveznosti javne
uprave, da ravna v skladu z odloc¢bo v zvezi z zadevo, ki je postala pravhomocna.

[...]%

V skladu s ¢lenom 114(4)(b) zakonika o upravnem postopku sodisce, pri katerem je vlozena azione di
ottemperanza, v primeru ugoditve tozbi ,razglasi ni¢nost morebitnih aktov, ki bi krsili ali ne bi
upostevali pravnomocne odlocbe”.

Spor o glavni stvari in vprasanji za predhodno odlocanje

S. Berlusconi je v 90. letih 20. stoletja prek druzbe Fininvest pridobil priblizno 30-odstotni delez druzbe
Mediolanum SpA, ki je bila takrat MFH, katerega del je bila med drugim banka Banca Mediolanum
SpA, in za katero se iz tega naslova v Italiji od leta 2014 uporablja nadzor nad kvalificiranimi delezi.

Po izdani sodbi $t. 35729/13 Corte suprema di cassazione (vrhovno kasacijsko sodisce, Italija), ki je
1. avgusta 2013 postala pravnomocna in s katero je bil S. Berlusconi spoznan za krivega dav¢ne
zatajitve, sta pristojna italijanska nadzorna organa, in sicer italijanska centralna banka in IVASS, zoper
njega zacela postopek, ki se je koncal z odlo¢bo, s katero je bilo ugotovljeno, da ne izpolnjuje vec
zahteve v zvezi z ugledom, ki je dolocena v upostevni zakonodaji, in da je treba zato delez druzbe
Fininvest v druzbi Mediolanum, ki presega 9,999 %, odsvojiti.

S. Berlusconi in druzba Fininvest sta to odlocbo izpodbijala pred italijanskim sodi$¢em, pri ¢emer sta
navajala predvsem tozbeni razlog v zvezi s ¢asovno uporabo prava, ki se je nanasal na to, da je vzrok
za pomanjkljivost ugleda, zaradi katerega je bilo nasprotovano pridobitvi zadevnega kvalificiranega
deleza, nastal pred zacetkom veljavnosti ureditve, v kateri je ta zahteva dolocena, in da se torej zanj ta
ureditev ne uporablja. Pritoznici sta po zavrnitvi njune tozbe na prvi stopnji uspeli pred Consiglio di
Stato (drzavni svet, Italija), ki je 3. marca 2016 razsodil, da se je zakonodaja, ki je veljala pred
sprejetiem meril v zvezi z ugledom in na katero sta se sklicevali pritoznici, uporabljala $e naprej kljub
nasprotnim argumentom, s katerimi se je zZelelo dokazati, da je treba to zakonodajo obravnavati kot
implicitno razveljavljeno, ker je bila v nasprotju s pravom Unije.

V vmesnem casu je MFH Mediolanum prevzela njegova hcerinska druzba Banca Mediolanum, zaradi
Cesar je druzba Fininvest spet postala imetnica kvalificiranega deleza, vendar ne ve¢ v MFH, ampak
neposredno v kreditni instituciji. Italijanska centralna banka in ECB sta na podlagi tega sklepali, da je
bilo treba na podlagi ¢lenov 22 in naslednjih Direktive CRD IV ter ¢lenov 19 in naslednjih enotnega
besedila o ban¢nistvu vloziti novo zahtevo za izdajo dovoljenja v zvezi s tem kvalificiranim delezem.
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Na podlagi navedb, ki jih je ECB podala v dopisu z dne 24. junija 2016, je italijanska centralna banka
14. julija 2016 druzbo Fininvest pozvala, naj vlozi zahtevo za izdajo dovoljenja v roku 15 dni. Ker ta
zahteva ni bila izpolnjena, je italijanska centralna banka 3. avgusta 2016 odlo¢ila, da bo po uradni
dolznosti zacela upravni postopek, in pojasnila, da je na podlagi ¢lena 4 Uredbe o EMN za odlo¢anje
na tem podrocju pristojna ECB.

Ko je italijjanska centralna banka prejela dokumentacijo druzbe Fininvest, je na podlagi ¢lena 15(2)
Uredbe o EMN poslala ECB predlog odlocitve z dne 23. septembra 2016, ki je vseboval negativho
mnenje glede ugleda pridobiteljev zadevnega deleza v banki Banca Mediolanum, in ECB pozvala, naj
pridobitvi nasprotuje.

ECB je sprejela argumente italijanske centralne banke in potrdila osnutek odlocitve, ki ga je poslala
S. Berlusconiju in druzbi Fininvest, da podata pripombe. ECB je 25. oktobra 2016 sprejela kon¢no
odlocitev.

ECB je v tem sklepu ugotovila, da obstajajo utemeljeni dvomi glede ugleda pridobiteljev deleza v banki
Banca Mediolanum. ECB je ob upostevanju tega, da je bil S. Berlusconi, ki je vecinski delnicar in
dejanski lastnik druzbe Fininvest, posredni pridobitelj deleza v banki Banca Mediolanum in da je bil
pravnomocno obsojen na Stiriletno zaporno kazen zaradi davéne zatajitve, menila, da zahteva glede
ugleda, ki jo nacionalna zakonodaja doloc¢a za imetnike kvalificiranih delezev, ni bila izpolnjena. Ta
institucija se je oprla tudi na to, da je S. Berlusconi storil druge nepravilnosti in je bil veckrat obsojen
tako kot drugi ¢lani vodstvenih organov druzbe Fininvest.

ECB je iz teh razlogov ugotovila, da pridobitelja kvalificiranega deleza v Banca Mediolanum te zahteve
glede ugleda ne izpolnjujeta in da obstajajo resni dvomi glede njune zmoznosti, da v prihodnje
zagotovita varno in skrbno upravljanje te financne institucije. ECB je zato nasprotovala temu, da bi
S. Berlusconi in druzba Fininvest pridobila kvalificirani delez v banki Banca Mediolanum.

Zadnjenavedena sta, prvi¢, zoper sklep ECB z dne 25. oktobra 2016 vlozila ni¢nostno tozbo pred
Splo$nim sodis¢em (zadeva Fininvest in Berlusconi/ECB, T-913/16). Drugi¢, druzba Fininvest je zacela
postopek pri Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (regionalno upravno sodisce v Laciju,
Italija), da bi dosegla razglasitev ni¢nosti aktov italijanske centralne banke, ki so bili podlaga za ta sklep
ECB. Tretji¢, S. Berlusconi in druzba Fininvest sta pri Consiglio di Stato (drzavni svet) vlozila azione di
ottemperanza.

S. Berlusconi in druzba Fininvest v okviru zadnjenavedene tozbe trdita, da je predlog odlocitve, ki ga je
pripravila italijanska centralna banka in ki je omenjen v tocki 32 te sodbe, nicen zaradi nespostovanja
pravnomocnosti sodbe Consiglio di Stato (drzavni svet) iz tocke 29 te sodbe, ki je bila izdana v okviru
spora v zvezi z njunim kvalificiranim delezem v druzbi Mediolanum. Italijanska centralna banka se
brani s trditvijo, da nacionalna sodi$¢a niso pristojna za odlocanje o tej tozbi glede pripravljalnih
aktov, ki ne vsebujejo odlocitev in so namenjeni sprejetju odlocitve, za katero je izklju¢no pristojna
institucija Unije, ter ki naj bi enako kot koncna odlocitev spadali v pristojnost zgolj sodis¢a Unije.

Consiglio di Stato (drzavni svet) je po zdruzitvi tozb S. Berlusconija in druzbe Fininvest menil, da bi bil
lahko zadevni postopek tako ,enoten postopek®, v katerem bi akti spadali pod nadzor zgolj sodisca
Unije, kot tudi ,sestavljeni postopek®, v katerem bi bili akti, sprejeti v nacionalni fazi, lahko predmet
sodnega nadzora na nacionalni ravni, ceprav se ta nacionalna faza konca s sprejetjem akta, ki za organ
Unije, ki je pristojen za sprejetje kon¢ne odlocitve, ni zavezujoc.

ECLILEU:C:2018:1023 9
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V teh okoliscinah je Consiglio di Stato (drzavni svet) prekinil odlocanje in Sodis¢u v predhodno
odloc¢anje predlozil ti vprasanji:

»1. Ali je treba ¢len 263, prvi, drugi in peti odstavek, PDEU v povezavi s ¢lenom 256(1) PDEU razlagati
tako, da tozba, vlozena zoper akte, na podlagi katerih se postopek zacne, ter pripravljalne in
nezavezujoCe predlagalne akte, ki jih je sprejel [PNO] [...] v okviru postopka, ki ga urejajo
¢lena 22 in 23 Direktive [CRD 1V], ¢len 1(5), ¢len 4(1)(c) in ¢len 15 Uredbe [0 EMN], ¢leni od 85
do 87 [Okvirne uredbe o EMN] ter ¢leni 19, 22 in 25 [enotnega besedila o ban¢nistvu], spada
v pristojnost sodis¢a Unije ali v pristojnost nacionalnega sodisca?

2. Ali je, natan¢neje, mogoce potrditi sodno pristojnost sodisca Unije, ¢e zoper te akte ni bila vloZena
splos$na tozba za razglasitev nicnosti, temvec tozba za razglasitev ni¢nosti zaradi zatrjevane krsitve
ali neupostevanja pravnomocne odlocitve, sprejete s sodbo [...] Consiglio di Stato (drzavni svet)
z dne 3. marca 2016, vloZena v okviru postopka za izvrsitev v skladu s ¢lenom 112 in naslednjimi
zakonika o upravnem postopku — to je v okviru posebnega instituta nacionalne ureditve upravnega
spora — pri Cemer je treba za odlocitev o navedeni tozbi v skladu z nacionalno pravno ureditvijo
razloziti in ugotoviti objektivhe meje pravnomocne odlocitve, sprejete z navedeno sodbo?”

Vprasanji za predhodno odlocanje

Predlozitveno sodisce zeli z vprasanjema, ki ju je treba preuciti skupaj, v bistvu izvedeti, ali je treba
¢len 263 PDEU razlagati tako, da nasprotuje temu, da nacionalna sodi$¢a izvajajo nadzor nad
zakonitostjo aktov, na podlagi katerih se postopek zacne, ter pripravljalnih in nezavezujocih
predlagalnih aktov, ki jih sprejmejo PNO v okviru postopka, dolocenega v clenih 22 in 23 Direktive
CRD 1V, ¢lenu 4(1)(c) in ¢lenu 15 Uredbe o EMN ter v ¢lenih od 85 do 87 Okvirne uredbe o EMN,
in ali je odgovor na to vprasanje drugacen, e je bila pri nacionalnemu sodi$¢u vlozena posebna tozba
za razglasitev niCnosti zaradi zatrjevane krsitve pravnomocnosti odlo¢be nacionalnega sodisca.

V uvodu je treba pojasniti, kako vpletenost nacionalnih organov v postopku, kakrsen je ta iz zadeve
v glavni stvari, ki pripelje do sprejetja akta Unije, vpliva na razdelitev pristojnosti med sodis¢ema Unije
in nacionalnimi sodisci.

Glede tega je treba opozoriti, da ¢len 263 PDEU Sodiscu Evropske unije podeljuje izklju¢no pristojnost
za nadzor nad zakonitostjo aktov, ki jih sprejmejo institucije Unije, med katerimi je ECB.

Morebitna vpletenost nacionalnih organov v postopku, ki pripelje do sprejetja teh aktov, ne more
poseci v to, da se te akte opredeli za akte Unije, ¢e akti, ki jih sprejmejo nacionalni organi, pomenijo
fazo postopka, v katerem institucija Unije sama izvaja pristojnost sprejemanja kon¢nih odlocitev, ne da
bi jo pri tem zavezovali pripravljalni akti ali predlogi nacionalnih organov (glej v tem smislu sodbo
z dne 18. decembra 2007, Svedska/Komisija, C-64/05 P, EU:C:2007:802, to¢ki 93 in 94).

V tak$nem primeru, ko namen prava Unije ni uvesti delitve med dvema pristojnostma — in sicer med
nacionalno pristojnostjo in pristojnostjo Unije — z loCenima predmetoma, ampak nasprotno podeljuje
izklju¢no pristojnost odlo¢anja instituciji Unije, mora namre¢ sodi$¢e Unije na podlagi svoje izklju¢ne
pristojnosti za nadziranje zakonitosti aktov Unije, ki jo ima na podlagi ¢lena 263 PDEU (glej po
analogiji sodbo z dne 22. oktobra 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, tocka 17), odlociti
o zakonitosti kon¢ne odlocitve, ki jo sprejme zadevna institucija Unije, in za zagotovitev u¢inkovitega
sodnega varstva zadevnih oseb preuciti morebitne napake v pripravljalnih aktih ali predlogih
nacionalnih organov, ki bi lahko vplivale na veljavnost te kon¢ne odlocitve.

Kljub temu pa akt nacionalnega organa, ki se umesca v postopek odlocanja Unije, ne spada pod

izklju¢no pristojnost sodis¢a Unije, Ce iz razdelitve pristojnosti, ki na zadevnem podrocju obstaja med
nacionalnimi organi in institucijami Unije, izhaja, da akt, ki ga sprejme nacionalni organ, pomeni
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nujno fazo v postopku sprejetja akta Unije, v katerem imajo institucije Unije zgolj omejeno polje proste
presoje ali pa tega sploh nimajo, tako da nacionalni akt institucijo Unije zavezuje (glej v tem smislu
sodbo z dne 3. decembra 1992, Oleificio Borelli/Komisija, C-97/91, EU:C:1992:491, tocki 9 in 10).

Takrat morajo nacionalna sodiS¢a obravnavati nepravilnosti, ki eventualno obstajajo v takem
nacionalnem aktu — tako da po potrebi Sodis¢u postavijo vprasanje za predhodno odlo¢anje — pri
¢emer so pogoji v zvezi z nadzorom enaki kot v primeru vsakega drugega dokoncnega akta, ki bi, ce
bi ga sprejel isti nacionalni organ, lahko posegal v polozaj tretjih oseb, in poleg tega v imenu nacela
ucinkovitega sodnega varstva tozbo, vlozeno s tem namenom, Steti za dopustno, cCeprav ta
v nacionalnih postopkovnih pravilih ne bi bila dolo¢ena (glej v tem smislu sodbe z dne 3. decembra
1992, Oleificio Borelli/Komisija, C-97/91, EU:C:1992:491, tocke od 11 do 13; z dne 6. decembra 2001,
Carl Kithne in drugi, C-269/99, EU:C:2001:659, tocka 58, in z dne 2. julija 2009, Bavaria in Bavaria
Italia, C-343/07, EU:C:2009:415, tocka 57).

Po tem pojasnilu je treba navesti, da iz ¢lena 263 PDEU ob upostevanju nacela lojalnega sodelovanja
med Unijo in drzavami ¢lanicami, ki je zapisano v clenu 4(3) PEU, izhaja, da akti, ki jih nacionalni
organi sprejmejo v okviru postopka, kakrsen je omenjen v tockah 43 in 44 te sodbe, ne morejo biti
predmet nadzora sodi$¢ drzav clanic.

Glede tega je treba poudariti, da ¢e se zakonodajalec Unije odloci za upravni postopek, v katerem je
doloc¢eno, da nacionalni organi sprejmejo pripravljale akte za konc¢no odlocitev institucije Unije, ki
imajo pravne ucinke in lahko posegajo v polozaj, je njegov namen med to institucijo in temi
nacionalnimi organi uvesti poseben mehanizem sodelovanja, ki temelji na izklju¢ni pristojnosti
institucije Unije za odlocanje.

Za ucinkovitost tega postopka odlo¢anja pa je nujno potreben enoten sodni nadzor, ki ga zgolj sodis¢i
Uniji izvajata Sele potem, ko institucija Unije sprejme odlocitev, s katero se upravni postopek konca in
ki je edina, ki ima lahko zavezujoce pravne ucinke, ki lahko posegajo v interese tozece stranke, tako da
obc¢utno spremenijo njen pravni polozaj.

Glede tega bi soobstoj nacionalnih pravnih sredstev zoper pripravljalne akte ali predloge organov drzav
¢lanic v takem postopku in tozbe iz clena 263 PDEU zoper odlocitev institucije Unije, s katero se
upravni postopek, ki ga je uvedel zakonodajalec Unije, konca, pomenil nevarnost za razhajanja
v presojah v istem postopku in bi zato lahko posegal v izklju¢no pristojnost Sodisca za odlocanje
o zakonitosti te kon¢ne odlocitve, zlasti kadar se v njej sledi analizi in predlogu navedenih organov.

Glede na to nujnost, da je sodni nadzor enoten, sta brez pomena tako vrsta pravnega sredstva po
nacionalnem pravu, s katerim se zahteva, da nacionalna sodi$ca opravijo nadzor nad pripravljalnimi
akti nacionalnih organov, kot tudi narava tozbenih predlogov in razlogov, ki so navajani v ta namen.

Ob upostevanju teh preudarkov je treba preuciti naravo postopka, v katerem so bili sprejeti akti
italijanske centralne banke, o katerih odlo¢a Consiglio di Stato (drzavni svet) v zadevi v glavni stvari.

Ta postopek je dolocen v okviru enotnega mehanizma nadzora banc¢ne unije, pri cemer je ECB na
podlagi ¢lena 6(1) Uredbe o EMN odgovorna za ucinkovito in skladno delovanje tega mehanizma.
S tem postopkom se izvaja ¢len 22 Direktive CRD IV, ki v imenu pravilnega delovanja bancne unije
doloca, da je treba pred vsako pridobitvijo ali povecanjem kvalificiranih delezev v kreditnih institucijah
pridobiti predhodno dovoljenje na podlagi harmoniziranih meril za ocenjevanje, nastetih v ¢lenu 23 te
direktive.

Na podlagi ¢lena 4(1)(c) Uredbe o EMN v povezavi s ¢lenom 15(3) te uredbe in clenom 87 Okvirne
uredbe o EMN je ECB edina pristojna, da po koncu postopka, ki je dolocen zlasti v ¢lenu 15 Uredbe
o EMN ter v clenih 85 in 86 Okvirne uredbe o EMN, odloci, ali se nameravana pridobitev dovoli ali
ne.
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V okviru razmerij, za katera se uporablja nacelo lojalnega sodelovanja na podlagi ¢lena 6(2) Uredbe
o EMN, je vloga nacionalnih organov, kot izhaja iz te dolocbe, ¢lena 15(1) in (2) te uredbe ter
¢lenov 85 in 86 Okvirne uredbe o EMN, da vpiSejo zahteve za izdajo dovoljenja in pomagajo ECB, ki
je edina pristojna za odlocCanje, zlasti tako, da ji sporocijo vse informacije, ki so potrebne za
izpolnjevanje njenih nalog, preucijo navedene zahteve in nato ECB posljejo predlog odlocitve, ki ECB
ne zavezuje in za katerega poleg tega v pravu Unije ni predvideno, da se vroci vlagatelju zahteve.

Tako postopek, v katerega se umescajo akti, ki se izpodbijajo pred predlozitvenim sodis¢em, spada med
postopke, na katere se nanasajo preudarki iz tock 43 in 44 te sodbe.

Zato je treba ugotoviti, da je sodis¢e Unije edino pristojno, da kot vmesno vprasanje presodi, ali na
zakonitost sklepa ECB z dne 25. oktobra 2016 vplivajo morebitne napake v zvezi z zakonitostjo aktov,
ki so glede na ta sklep pripravljalni in ki jih je sprejela italijanska centralna banka. Ta pristojnost
izkljucuje vsakr$no pristojnost nacionalnih sodi$¢ glede navedenih aktov, pri ¢emer okolis¢ina, da je
bila pri nacionalnem sodi$¢u vlozena tozba, kot je azione di ottemperanza, glede tega ni pomembna.

V zvezi s tem zadnjim vidikom, kot je navedla Komisija, izklju¢na pristojnost ECB za sprejetje
odlocitve, ali se odobri pridobitev kvalificiranega deleza v kreditni instituciji, ter s tem povezana
izklju¢na pristojnost sodis¢ Unije za nadzor nad veljavnostjo te odlocitve in posredno za presojo, ali
nacionalni pripravljalni akti vsebujejo napake, ki lahko vplivajo na veljavnost odlocitve ECB,
nasprotujeta temu, da lahko nacionalno sodi$¢e obravnava tozbo, s katero se izpodbija skladnost
taksnega akta z nacionalno dolo¢bo v zvezi z nacelom pravnomocnosti (glej po analogiji sodbo z dne
18. julija 2007, Lucchini, C-119/05, EU:C:2007:434, tocki 62 in 63).

Zato je treba na postavljeni vprasanji odgovoriti, da je treba clen 263 PDEU razlagati tako, da
nasprotuje temu, da nacionalna sodi$¢a izvajajo nadzor nad zakonitostjo aktov, na podlagi katerih se
postopek zacne, ter pripravljalnih in nezavezujoc¢ih predlagalnih aktov, ki jih sprejmejo PNO v okviru
postopka, dolo¢enega v c¢lenih 22 in 23 Direktive CRD 1V, v clenu 4(1)(c) in ¢lenu 15 Uredbe o EMN
ter v Clenih od 85 do 87 Okvirne uredbe o EMN, in da v zvezi s tem ni pomembna okoliscina, da je
bila pri nacionalnem sodi$¢u vlozena posebna tozba za razglasitev ni¢nosti zaradi zatrjevane krsitve
pravnomocnosti odlo¢be nacionalnega sodisca.

Stroski

Ker je ta postopek za stranke v postopku v glavni stvari ena od stopenj v postopku pred predlozitvenim
sodis¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev stalis¢ Sodiscu, ki niso stroski
omenjenih strank, se ne povrnejo.

Iz teh razlogov je Sodisce (veliki senat) razsodilo:

Clen 263 PDEU je treba razlagati tako, da nasprotuje temu, da nacionalna sodi$¢a izvajajo nadzor
nad zakonitostjo aktov, na podlagi katerih se postopek zacne, ter pripravljalnih in nezavezujocih
predlagalnih aktov, ki jih sprejmejo pristojni nacionalni organi v okviru postopka, dolocenega
v Clenih 22 in 23 Direktive 2013/36/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 26. junija 2013
o dostopu do dejavnosti kreditnih institucij in bonitetnem nadzoru kreditnih institucij in
investicijskih podjetij, spremembi Direktive 2002/87/ES in razveljavitvi direktiv 2006/48/ES
in 2006/49/ES, v ¢lenu 4(1)(c) in ¢lenu 15 Uredbe Sveta (EU) st. 1024/2013 z dne 15. oktobra
2013 o prenosu posebnih nalog, ki se nanasajo na politike bonitetnega nadzora kreditnih
institucij, na Evropsko centralno banko ter v clenih od 85 do 87 Uredbe (EU) st. 468/2014
Evropske centralne banke z dne 16. aprila 2014 o vzpostavitvi okvira za sodelovanje znotraj
enotnega mehanizma nadzora med Evropsko centralno banko in pristojnimi nacionalnimi organi

12 ECLL:EU:C:2018:1023
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ter z imenovanimi nacionalnimi organi (okvirna uredba o EMN). V zvezi s tem ni pomembna
okoliscina, da je bila pri nacionalnem sodisCu vlozena posebna tozba za razglasitev niCnosti
zaradi zatrjevane krsitve pravnomocnosti odlocbe nacionalnega sodisca.

Podpisi
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