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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 19 december 2018*

"Begdran om forhandsavgérande — Tillndrmning av lagstiftning — Tillsyn av kreditinstitut — Forvérv av
ett kvalificerat innehav i ett kreditinstitut — Forfarande enligt direktiv 2013/36/EU och enligt
forordningarna (EU) nr 1024/2013 och 468/2014 — Sammansatt administrativt forfarande —

Europeiska centralbankens (ECB) exklusiva beslutsbefogenhet — Talan som vackts mot en behorig
nationell myndighets forberedande atgérder — Pastatt asidosidttande av réttskraften av ett
nationellt avgorande”

I mal C-219/17,

angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di Stato

(Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien), genom beslut av den 23 februari 2017, som inkom till

domstolen den 25 april 2017, i malet

Silvio Berlusconi,

Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest)

mot

Banca d’Italia,

Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS),

ytterligare deltagare i rattegdngen:

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,

meddelar

* Rattegangssprak: italienska.

SV
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BERLUSCONI OCH FININVEST

DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena J.-C. Bonichot (referent), A. Prechal,
M. Vilaras, E. Regan, T. von Danwitz, K. Jurimde och C. Lycourgos, samt domarna A. Rosas, E.
Juhdsz, ]. Malenovsky, E. Levits och L. Bay Larsen,
generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,
justitiesekreterare: handldggaren R. Schiano,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 18 april 2018,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Silvio Berlusconi och Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest), genom A. Di Porto,
R. Vaccarella, A. Saccucci, M. Carpinelli, B. Nascimbene, R. Baratta och N. Ghedini, avvocati,

— Banca d’Italia, genom M. Perassi, G. Crapanzano, M. Mancini och O. Capolino, avvocati,
— Spaniens regering, genom M. A. Sampol Pucurull, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom V. Di Bucci, H. Kramer, K.-P. Wojcik, och A. Steiblyté, samtliga i
egenskap av ombud,

— Europeiska centralbanken (ECB), genom G. Buono, C. Herndndez Saseta och C. Zilioli, samtliga i
egenskap av ombud,

och efter att den 27 juni 2018 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begédran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 256.1 och artikel 263 forsta, andra och
femte stycket FEUF.

Begidran har framstillts i ett mal mellan Silvio Berlusconi och Finanziaria d’'investimento Fininvest SpA
(Fininvest) & ena sidan, och Banca d’Italia (Italiens centralbank) och Istituto per la Vigilanza sulle
Assicurazioni (IVASS) (tillsynsmyndighet for forsakringar (IVASS), Italien) & andra sidan, angdende
kontroll av ett forvirv av kvalificerat innehav i ett kreditinstitut.
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Tillaimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

CRD IV-direktivet

I artikel 22, med rubriken "Anmaélan och bedémning av tilltinkta forvéarv”, i Europaparlamentets och
radets direktiv 2013/36/EU av den 26 juni 2013 om behorighet att utéva verksamhet i kreditinstitut
och om tillsyn av kreditinstitut och vardepappersforetag, om dndring av direktiv 2002/87/EG och om
upphédvande av direktiv 2006/48/EG och 2006/49/EG (EUT L 176, 2013, s. 338, kidnt som
kapitalkravsdirektivet, nedan kallat CRD IV-direktivet), foreskrivs f6ljande:

”1. Medlemsstaterna ska krdva att alla fysiska eller juridiska personer, eller sadana personer som
handlar i samférstdnd (nedan kallade tilltdnkta forvarvare), som har fattat ett beslut om att direkt eller
indirekt forvarva ett kvalificerat innehav i ett kreditinstitut eller om att ytterligare oka, direkt eller
indirekt, ett kvalificerat innehav i ett kreditinstitut, varigenom andelen av rostetalet eller kapitalet
kommer att Overstiga 20 %, 30 % eller 50 % eller sa att kreditinstitutet kommer att fa stillning som
dotterforetag (nedan kallat tilltainkt forvarv), skriftligen fore forvarvet underrittar de behoriga
myndigheterna for det kreditinstitut i vilket de avser att forvérva eller ytterligare oka ett kvalificerat
innehav om storleken pa det tilltdnkta innehavet samt ldmnar relevanta uppgifter i enlighet med
artikel 23.4. ...

2. Utan dr6jsmal och under alla férhéllanden senast tva arbetsdagar efter mottagandet ska de behoriga
myndigheterna skicka ett skriftligt mottagningsbevis for en underrittelse som avses i punkt 1 eller
ytterligare uppgifter som avses i punkt 3 till den tilltdnkta forvérvaren.

De behoriga myndigheterna ska gora bedomningen enligt artikel 23.1 (nedan kallad bedomningen)
inom 60 arbetsdagar (nedan kallad beddmningsperioden) fran datum for det skriftliga
mottagningsbeviset for underrittelsen och alla de bifogade handlingar som medlemsstaten kraver
enligt forteckningen i artikel 23.4.

Nar de behoriga myndigheterna utfirdar det skriftliga mottagningsbeviset ska de samtidigt underritta
den tilltdnkta forvirvaren om vilken dag bedémningsperioden l6per ut.

3. De behoriga myndigheterna far under bedomningsperioden vid behov, och inte senare &n den
femtionde arbetsdagen i bedomningsperioden, begira ytterligare uppgifter som kravs for att slutfora
bedomningen. En sadan begiran ska vara skriftlig och ska klart ange vilka ytterligare uppgifter som
krévs.

Beddmningsperioden ska suspenderas mellan det datum da de behodriga myndigheterna begir in
uppgifter och det datum da svar tas emot fran den tilltdinkta forvdrvaren. Suspensionen fir inte
overskrida 20 arbetsdagar. Om de behodriga myndigheterna darefter begér ytterligare uppgifter for
komplettering eller fortydligande, vilket de sjdlva far besluta om, far detta inte leda till att
bedomningsperioden suspenderas.

4. De behoriga myndigheterna far forlinga den suspension som avses i punkt 3 andra stycket till hogst
trettio dagar om den tilltdnkta forviarvaren ar etablerad eller omfattas av regler i ett tredjeland eller &r
en fysisk eller juridisk person som inte omfattas av tillsyn enligt detta direktiv eller
direktiv 2009/65/EG, 2009/138/EG eller 2004/39/EG.
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5. Om de behoriga myndigheterna beslutar att motsitta sig det tilltdnkta forvérvet, ska de inom tva
arbetsdagar efter avslutad bedomning och inom beddmningsperioden skriftligen underréitta den
tilltankta forvirvaren om detta och ange skilen till beslutet. Om inget annat foljer av nationell ratt
kan en lamplig motivering av beslutet pa den tilltdinkta forvdrvarens begédran goras tillganglig for
allménheten. Detta ska inte hindra en medlemsstat fran att ge den behoriga myndigheten befogenhet
att offentliggora informationen utan att den tilltinkta forvarvaren begir detta.

6. Om de behdriga myndigheterna inom bedémningsperioden inte skriftligen motsitter sig det
tilltankta forvirvet, ska forslaget anses vara godkant.

7. De behoriga myndigheterna far faststilla en maximiperiod inom vilken det tilltdnkta forvirvet ska
vara genomfort, och forlinga denna period nér det &r lampligt.

8. Medlemsstaterna far inte infora stridngare krav dn de som foreskrivs i detta direktiv nédr det galler
underrittelse till de behoriga myndigheterna eller deras godkdnnande av ett direkt eller indirekt
forvarv av rostratter eller kapital.

»

Artikel 23 i CRD IV-direktivet, med rubriken "Bedomningskriterier”, har foljande lydelse:

”1. Vid beddmningen av anmalan enligt artikel 22.1 och de uppgifter som avses i artikel 22.3 ska de
behoriga myndigheterna, i syfte att sdkerstilla sund och ansvarsfull ledning av det kreditinstitut som
forvarvet giller och med beaktande av den tilltinkta forvdarvarens sannolika paverkan pa
kreditinstitutet, beddoma om den tilltinkta forvdarvaren dr lamplig och om det tilltinkta forvarvet &r
ekonomiskt sunt i enlighet med f6ljande kriterier:

a) Den tilltinkta forviarvarens anseende.

b) Anseende, kunskaper, fardigheter och erfarenheter, i enlighet med artikel 91.1, for de medlemmar i
ledningsorganet och medlemmar i den verkstillande ledningen som kommer att leda
kreditinstitutets verksamhet efter det tilltdnkta forvarvet.

c) Den tilltdnkta forvirvarens ekonomiska stillning, sérskilt nar det géller den typ av verksamhet som
bedrivs eller ska bedrivas i det kreditinstitut som forvirvet giller.

2. De behoriga myndigheterna far endast motsitta sig det tilltdnkta forvirvet om det finns rimlig
anledning enligt kriterierna i punkt 1 eller om de uppgifter som lamnats av den tilltdnkta férvdrvaren
ar ofullstandiga.

”

I artikel 119, med rubriken “Inkluderande av holdingforetag i gruppbaserad tillsyn”, i CRD
IV-direktivet foreskrivs foljande i punkt 1:

"Medlemsstaterna ska ndr det dr lampligt besluta om de étgdrder som behovs for att finansiella

holdingféretag och blandade finansiella holdingforetag ska omfattas av bestimmelserna om
gruppbaserad tillsyn.”
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SSM-forordningen

I skél 11 i radets forordning (EU) nr 1024/2013 av den 15 oktober 2013 om tilldelning av sdrskilda
uppgifter till Europeiska centralbanken i fraga om politiken for tillsyn 6ver kreditinstitut (EUT L 287,
2013, s. 63, kind som den gemensamma tillsynsmekanismen eller SSM) (nedan kallad
SSM-forordningen), anges foljande:

"En europeisk bankunion bor ... inrdttas, underbyggd av ett heltickande och detaljerat enhetligt
regelverk for finansiella tjanster for hela den inre marknaden och bestiende av en gemensam
tillsynsmekanism och nya ramar for insattningsgarantier samt rekonstruktion och avveckling.

”

I artikel 1, med rubriken "Syfte och tillimpningsomrade”, i ndimnda férordning foreskrivs foljande:

"Genom denna forordning tilldelas Europeiska centralbanken (ECB) sérskilda uppgifter i samband med
tillsynen over kreditinstitut i syfte att bidra till kreditinstitutens sdkerhet och sundhet och det
finansiella systemets stabilitet inom unionen och inom varje medlemsstat med fullstindig hansyn till
och skyldighet att beakta den inre marknadens enhetlighet och integritet, pa grundval av
likabehandling av kreditinstitut i syfte att forebygga regelarbitrage.

Denna forordning paverkar inte det ansvar och tillhorande befogenheter som de deltagande
medlemsstaternas behoriga myndigheter har nér det géller att utfora tillsynsuppgifter som inte tilldelas
ECB genom denna foérordning.

»

Artikel 4 i SSM-forordningen har foljande lydelse:

”1. Inom ramen for artikel 6 ska ECB, i enlighet med punkt 3 i denna artikel, ha exklusiv befogenhet
att for tillsynsiandamal utfora foljande uppgifter i forhallande till alla kreditinstitut som é&r etablerade i
de deltagande medlemsstaterna:

¢) Bedoma anmaélningar om forvérv och avyttringar av kvalificerade innehav i kreditinstitut, sdvida det
inte giller rekonstruktion och avveckling av banker, och med férbehall for artikel 15.

3. ECB ska, for att utfora de uppgifter som ECB tilldelats enligt denna forordning och med malet att
sakerstilla hog tillsynsstandard, tillimpa all tillimplig unionsrétt och, nidr denna unionslagsrétt utgors
av direktiv, den nationella lagstiftning som inforlivar dessa direktiv. Om den tillimpliga unionsritten
utgors av forordningar ska ECB dér dessa forordningar for nérvarande uttryckligen ger
medlemsstaterna utrymme for olika alternativ ocksa tillimpa den nationella lagstiftning som utnyttjar
dessa mojligheter.

”

I artikel 6.1 i SSM-forordningen foreskrivs att ECB ska utfora sina uppgifter inom en gemensam
tillsynsmekanism bestdende av ECB och nationella behériga myndigheter, varvid ECB ska vara
ansvarigt for att den gemensamma tillsynsmekanismen fungerar pa ett effektivt och enhetligt sdtt. I
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enlighet med punkt 2 i samma artikel ska bade ECB och nationella behoriga myndigheter ha en
skyldighet att samarbeta lojalt och en skyldighet att utbyta information. Utan att det inverkar pa
ECB:s befogenhet att direkt erhalla eller ha direkt tillgang till information som fortlopande rapporteras
fran kreditinstituten, ska de nationella behoriga myndigheterna sérskilt forse ECB med all information
som &r nodvandig for utférandet av de uppgifter som ECB tilldelats genom denna férordning.

I artikel 9, med rubriken "Tillsyns- och utredningsbefogenheter”, i SSM-férordningen foéreskrivs
foljande i punkt 1:

"Om sa krdvs uteslutande for att utfora de uppgifter som ECB tilldelas genom artiklarna 4.1, 4.2
och 5.2 ska ECB vid behov anses utgora den behdriga myndigheten eller den utsedda myndigheten i
de deltagande medlemsstaterna sasom faststéllts genom den tillampliga unionsratten.

For samma begrinsade syfte ska ECB ha alla de befogenheter och skyldigheter som anges i denna
forordning. ECB ska ocksa ha alla de befogenheter och skyldigheter som behdriga och utsedda
myndigheter har enligt tillimplig unionsritt, savida inte nagot annat foreskrivs i denna férordning.
Framfor allt ska ECB ha de befogenheter som anges i avsnitten 1 och 2 i detta kapitel.

I den man det dr nodvandigt for att utfora de uppgifter som ECB tilldelas genom denna forordning far
ECB genom instruktioner krdva att dessa nationella myndigheter anvinder sina befogenheter pa de
villkor som anges i nationell ritt, om sadana befogenheter inte tilldelas ECB genom denna férordning.
Dessa nationella myndigheter ska hélla ECB fullstindigt underrdttat om utovandet av dessa
befogenheter.”

I artikel 15, med rubriken "Bedomning av forviarv av kvalificerat innehav”, i ndmnda férordning
foreskrivs foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av de undantag som anges i artikel 4.1 c ska varje meddelande
om forvérv av ett kvalificerat innehav i ett kreditinstitut som é&r etablerat i en deltagande medlemsstat
och varje upplysning som avser sadant forviarv anmalas till de behoriga nationella myndigheterna i den
medlemsstat dér kreditinstitutet dr etablerat i enlighet med de krav som anges i tillimplig nationell ratt
pé grundval av de akter som avses i artikel 4.3 forsta stycket.

2. Den nationella behodriga myndigheten ska bedoma det foreslagna forvirvet, vidarebefordra
meddelandet till ECB tillsammans med ett forslag till beslut om att invinda eller inte invdnda mot
forvarvet ... och bistd ECB i enlighet med artikel 6.

3. ECB ska fatta beslut om att invinda mot forvarvet eller inte pa grundval av de bedomningskriterier
som anges i tillamplig unionsratt och i enlighet med det forfarande och de bedémningsperioder som
anges dari.”

SSM-ramforordningen

Genom Europeiska centralbankens forordning (EU) nr 468/2014 av den 16 april 2014 om upprittande
av ramen for samarbete inom den gemensamma tillsynsmekanismen mellan Europeiska centralbanken
och  nationella  behdriga  myndigheter =~ samt med nationella  utsedda  myndigheter
(SSM-ramférordningen) (EUT L 141, 2014, s. 1), som antogs i enlighet med artikel 4.3 i
SSM-férordningen, inrdttades en ram for samarbete mellan ECB och nationella behoriga myndigheter
inom den gemensamma tillsynsmekanismen.
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I artikel 85 i SSM-ramférordningen, med rubriken "Anmalan till nationella behériga myndigheter om
forviarv av kvalificerade innehav”, anges foljande:

”1. En nationell behorig myndighet som far en anmailan om avsikten att forvdrva ett kvalificerat
innehav i ett kreditinstitut som é&r etablerat i den deltagande medlemsstaten ska underrdtta ECB om
en sadan anmadlan senast fem arbetsdagar fran det att den har tagits emot i enlighet med artikel 22.2 i
[CRD IV-direktivet].

2. Den nationella behoriga myndigheten ska underritta ECB om den maste avbryta
bedomningsperioden pa grund av en begiran om vytterligare information. Den nationella behoriga
myndigheten ska vidarebefordra sadan ytterligare information till ECB inom fem arbetsdagar efter
mottagandet.

3. Den nationella behoriga myndigheten ska dven underritta ECB om den dag da beslutet om att
invinda eller inte invinda mot forvirvet av ett kvalificerat innehav ska meddelas sokanden enligt
tillamplig nationell ratt.”

I artikel 86, med rubriken "Beddmning av potentiella forvarv”, i ndmnda ramforordning foreskrivs
foljande:

”1. Den nationella behoriga myndighet som underrittas om ett tilltdinkt forvarv av ett kvalificerat
innehav i ett kreditinstitut ska bedoma om det tilltdnkta forvarvet uppfyller samtliga villkor som anges
i tillimplig unionsriatt och nationell ritt. Efter denna beddmning ska den nationella behoriga
myndigheten utarbeta ett utkast till beslut till ECB om att invénda eller inte invinda mot forvarvet.

2. Den nationella behoriga myndigheten ska ldmna utkastet till beslut om att invénda eller inte invéinda
mot forvarvet till ECB minst femton arbetsdagar fore utgdngen av den bedémningsperiod som anges i
tillamplig unionsratt.”

Artikel 87 i ramforordningen, med rubriken "ECB:s beslut om forvérv”, har foljande lydelse:

"ECB ska besluta om att invianda eller inte invdnda mot forvéarvet pa grundval av sin egen bedomning
av det foreslagna forvirvet samt den nationella behoriga myndighetens utkast till beslut. Rétten att bli
hord enligt artikel 31 ska galla.”

Italiensk rdtt

Banktillsynslagstiftning

Genom artikel 19 i decreto legislativo n. 385 — Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia
(lagstiftningsdekret nr 385 — Konsoliderad lagstiftning pa bank- och kreditomradet), av den
1 september 1993 (ordinarie tillagg till GURI nr 230, av den 30 september 1993), i dess lydelse enligt
decreto legislativo n. 72 (lagstiftningsdekret nr 72), av den 12 maj 2015 (nedan kallad den
konsoliderade banklagstiftningen), inforlivades innehallet i CRD IV-direktivet med italiensk rétt, och
Italiens centralbank gavs befogenhet att bevilja tillstand till forvdarv av kvalificerade innehav i
kreditinstitut. I punkt 5 i ndmnda artikel foreskrivs att sddana tillstand far beviljas om "villkor som é&r
dgnade att sékerstélla sund och ansvarsfull ledning av banken ar uppfyllda, varvid det ska bedomas om
den tilltdnkta forvdrvaren ar lamplig och om det tilltinkta forvarvet ar ekonomiskt sunt pa grundval av
foljande kriterier: den tilltankta forvarvarens anseende i den mening som avses i artikel 25...”.
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I artikel 25 i den konsoliderade banklagstiftningen, med rubriken "Kapitalinnehav”, anges i punkt 1 att
den som har ett sadant dgarintresse som avses i artikel 19 i den konsoliderade banklagstiftningen ska
uppfylla krav pa gott anseende och kriterier rorande kompetens och integritet for att sékerstilla en
sund och ansvarsfull ledning av banken.

Som en overgangsatgird foreskrivs i artikel 2.8 i lagstiftningsdekret nr 72 av den 12 maj 2015 att de
bestaimmelser som avser krav pa gott anseende for personer med &garintresse i finansinstitut och som
var tillampliga innan lagstiftningsdekretet antogs, ska fortsitta att tillimpas.

De ifragavarande bestimmelserna inkluderades i decreto ministeriale n. 144 — regolamento recante
norme per l'individuazione dei requisiti di onorabilita dei partecipanti al capitale sociale delle banche
e fissazione della soglia rilevante (ministerdekret nr 144, forordning med bestimmelser for att
definiera de krav pa gott anseende som ar tillimpliga pad personer med &garintresse i banker, och for
att faststilla relevanta troskelvarden), av den 18 mars 1998, vars artikel 1 definierar de fordomanden
som paverkar den berorda personens anseende negativt och som siledes medfor att detta villkor inte

uppfylls.

Som en Overgangsatgird foreskrivs foljande i artikel 2 i ministerdekret nr 144 av den
18 mars 1998."For personer som har &dgarintresse i en bank vid den tidpunkt da detta ministerdekret
trader i kraft, 4r en underlatenhet att uppfylla de villkor som avses i artikel 1 och som inte
forekommer i den tidigare lagstiftningen utan betydelse med avseende pa omstindigheter som
uppstatt fore den tidpunkten, endast i fraga om innehav som forvérvats dessférinnan”.

Genom artikel 63 i den konsoliderade banklagstiftningen, som antagits i enlighet med artikel 119 i
CRD IV-direktivet, alades personer med kvalificerat innehav i blandade finansiella holdingforetag
samma skyldigheter som de som uppstills for personer med kvalificerat innehav i banker.

I artikel 67a.2 i den konsoliderade banklagstiftningen anges att Italiens centralbank och IVASS

gemensamt ska sikerstilla att dessa skyldigheter iakttas nar de aktuella bolagen har sitt séte i Italien
och helt eller delvis d&r moderbolag i italienska finansiella konglomerat.

Forvaltningsprocesslagstiftning

Den italienska forvaltningsprocesslagstiftningen innehaller ett férfarande for azione di ottemperanza.
Harvidlag foreskrivs i artikel 21f.1 i legge n. 241 — nuove norme in materia di procedimento
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi (lag nr 241 om nya bestimmelser
avseende det forvaltningsrittsliga forfarandet och om tillgang till administrativa handlingar), av den

7 augusti 1990, i dess lydelse enligt lag nr 15 av den 11 februari 2005, f6ljande:

"Ett administrativt beslut ... som har antagits i strid med eller genom ett kringgaende av ett avgorande
som har vunnit laga kraft ... ar ogiltigt.”

I artikel 112 i Codice del processo amministrativo (forvaltningsprocesslagen) anges foljande:

”1. Forvaltningsdomstolarnas avgoranden ska verkstillas av offentliga myndigheter och av Ovriga
parter”.

”2. En azione di ottemperanza far vickas for att utverka verkstillighet av:
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c) lagakraftvunna domar och motsvarande avgoranden av allmidnna domstolar, for att sdkerstélla att
forvaltningen iakttar sin skyldighet att folja det lagakraftvunna avgorandet i malet.

Enligt artikel 114.4 b i forvaltningsprocesslagen ska den domstol vid vilken talan om azione di
ottemperanza har viackts — forutsatt att talan bifalls — “faststdlla att atgédrder som eventuellt har
antagits i strid med eller genom ett kringgdende av ett avgérande som har vunnit laga kraft ar
ogiltiga”.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Under 1990-talet forvdarvade Silvio Berlusconi, genom Fininvest, ungefir 30 procent av Mediolanum
SpA, ett blandat finansiellt holdingforetag som kontrollerade bland annat en bank, Banca Mediolanum
SpA, och som foljaktligen var understillt tillsyn av kvalificerade innehav i Italien sedan 2014.

Genom dom nr 35729/13, som vann laga kraft den 1 augusti 2013, fann Corte suprema di cassazione
(Hogsta domstolen, Italien) att Silvio Berlusconi hade gjort sig skyldig till skattebrott. Med anledning
hiarav inledde de behoriga italienska tillsynsmyndigheterna (det vill sdga Italiens centralbank
och IVASS) ett forfarande gentemot honom, vilket resulterade i ett beslut varigenom det
konstaterades att han inte lingre uppfyllde det krav pa gott anseende som uppstilldes i den tillimpliga
lagstiftningen, och att Fininvests innehav i Mediolanum inte fick 6verstiga 9,999 procent.

Silvio Berlusconi och Fininvest dverklagade detta beslut vid italiensk domstol, och anférde bland annat
en grund angdende lagens tillimplighet i tiden, varvid de hédvdade att den omstdndighet som lag till
grund for att kravet pa gott anseende inte var uppfyllt, och som utgjorde hinder mot forvirvet av det
aktuella kvalificerade innehavet, hade uppstatt fore ikrafttradandet av den lagstiftning som uppstéllde
detta krav, varfor den omstdndigheten saledes inte omfattades av tillimpningsomradet for namnda
lagstiftning. Sedan deras talan ogillats i forsta instans, vann klagandena framgang vid Consiglio di Stato
(Hogsta forvaltningsdomstolen, Italien), som den 3 mars 2016 fann att den lagstiftning som var i kraft
innan kravet pa gott anseende inférdes och som klagandena aberopat, fortfarande var tillaimplig — trots
att argument hade framforts for att visa att denna lagstiftning implicit hade upphéivts eftersom den
stred mot unionsritten.

Samtidigt hade det blandade finansiella holdingforetaget Mediolanum Overtagits av sitt dotterbolag
Banca Mediolanum, vilket innebar att Fininvest nu hade ett direkt kvalificerat innehav i ett
kreditinstitut, och inte i ett blandat finansiellt holdingforetag. Italiens centralbank och ECB drog darav
slutsatsen att det i enlighet med artikel 22 och foljande artiklar i CRD IV-direktivet, samt artikel 19 och
foljande artiklar i den konsoliderade banklagstiftningen, krévdes en ny ansokan om tillstind for detta
kvalificerade innehav.

I enlighet med de uppgifter ECB tillhandahallit genom skrivelse av den 24 juni 2016, anmodade Italiens
centralbank, den 14 juli 2016, Fininvest att inkomma med en ansékan om tillstand inom femton dagar.
Da Fininvest inte horsammade denna anmodan beslutade Italiens centralbank ex officio, den
3 augusti 2016, att inleda ett administrativt forfarande och patalade att ECB hade beslutsbefogenhet
pa detta omrdde i enlighet med artikel 4 i SSM-férordningen.

Efter att ha mottagit Fininvests handlingar, lade Italiens centralbank, i enlighet med artikel 15.2 i
SSM-forordningen, fram ett forslag till beslut av den 23 september 2016, med ett negativt yttrande om
anseendet hos koparna av det aktuella innehavet i Banca Mediolanum och uppmanade ECB att invinda
mot forvarvet.
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ECB anslot sig till Italiens centralbanks argument och godkénde ett utkast till beslut, som skickades till
Silvio Berlusconi och Finivest for att de skulle inkomma med sina yttranden darom. ECB antog ett
slutligt beslut den 25 oktober 2016.

I det beslutet slog ECB fast att det fanns skal att ifragasétta lampligheten hos de som hade forvérvat
innehavet i Banca Mediolanum. Med hédnsyn dels till att Silvio Berlusconi, som var
majoritetsaktiedgare och faktisk dgare av Fininvest, var indirekt forvdarvare av innehavet i Banca
Mediolanum, dels till att han genom en lagakraftvunnen dom hade domts till fyra ars fingelse for
skattebrott, fann ECB att han inte uppfyllde det krav pa gott anseende som i nationell lagstiftning
foreskrivs for den som har ett kvalificerat innehav. ECB hénvisade dven till att Silvio Berlusconi gjort
sig skyldig till andra oegentligheter och ar féremal for andra fillande domar, i likhet med andra
medlemmar av Fininvests ledningsorgan.

Mot bakgrund hirav ansag ECB att koparna av det kvalificerade innehavet i Banca Mediolanum inte
uppfyllde kravet pa gott anseende och att det foreldg allvarliga tvivel angdende deras formaéga att
sakerstilla en sund och ansvarsfull ledning av detta finansinstitut i framtiden. ECB motsatte sig
saledes Silvio Berlusconis och Fininvests forvarv av det kvalificerade innehavet i Banca Mediolanum.

Silvio Berlusconi och Fininvest bestred forst ECB:s beslut av den 25 oktober 2016 genom att vicka
talan om ogiltigforklaring vid Europeiska unionens tribunal (malet Fininvest och Berlusconi/ECB,
T-913/16). Fininvest a sin sida vdckte dven talan vid Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio
(regional forvaltningsdomstol i Lazio, Italien), med yrkande om att Italiens centralbanks forberedande
atgiarder infor ECB:s beslut skulle ogiltigforklaras. Silvio Berlusconi och Fininvest inledde dessutom en
azione di ottemperanza vid Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen).

Inom ramen for sistndimnda forfarande gjorde Silvio Berlusconi och Fininvest géllande att Italiens
centralbanks forslag till beslut, som avses i punkt 32 ovan, var ogiltigt, eftersom det innebar ett
asidosittande av réttskraften av Consiglio di Statos (Hogsta forvaltningsdomstolen) dom, som avses i
punkt 29 ovan och som meddelats inom ramen for tvisten angdende deras kvalificerade innehav i
Mediolanum. Till sitt forsvar anforde Italiens centralbank bland annat att de nationella domstolarna
inte var behoriga att prova denna talan, eftersom den ror forberedande atgérder som saknar
beslutsméssigt innehall och avser antagandet av ett beslut som omfattas av en unionsinstitutions
exklusiva befogenhet, och som darmed, i likhet med det slutliga beslutet, uteslutande omfattas av
unionsdomstolen behorighet.

Efter att ha forenat Silvio Berlusconis och Fininvests respektive talan, fann Consiglio di Stato (Hogsta
forvaltningsdomstolen) att det aktuella forfarandet kunde uppfattas bade som ”ett enda forfarande”,
varvid endast unionsdomstolen var behorig att prova lagenligheten av dessa étgirder, och ett
“sammansatt forfarande”, varvid de atgiarder som avsag den nationella fasen endast kunde bli foremal
for en domstolsprovning pa nationell niva, dven for det fall att denna nationella fas utmynnar i en
rattsakt som inte &r bindande for den unionsinstitution som har befogenhet att anta det slutliga
beslutet.

Mot denna bakgrund beslutade Consiglio di Stato (Hogsta forvaltningsdomstolen) att vilandeforklara
malet och stilla f6ljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 263 forsta, andra och femte stycket, jaimford med artikel 256.1 FEUF, tolkas s3, att det &r
EU-domstolen som dr behorig att prova en talan mot atgiarder avseende inledande av forfarande,
utredning och icke bindande forslag till beslut, vilka har antagits av en nationell behorig myndighet
[...] inom ramen for det forfarande som foreskrivs i artiklarna 22 och 23 i [CRD IV-direktivet],
artiklarna 1.5, 4.1 ¢ och 15 i [SSM-foérordningen], artiklarna 85-87 i [SSM-ramf6rordningen], samt
artiklarna 19, 22 och 25 i den [konsoliderade banklagstiftningen], eller ska dessa bestimmelser
tolkas sa, att det dr den nationella domstolen som é&r behorig att prova en sadan talan?
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2) Gar det i synnerhet att faststélla att unionsdomstolen ar behorig nér dessa réttsakter inte dr foremal
for en allmidn talan om ogiltigférklaring, utan en talan om nullitet pa grund av ett pastatt
asidosittande eller kringgdende av rittskraften av  Consiglio di Statos (Hogsta
forvaltningsdomstolen) dom ... av den 3 mars 2016, vilken har véickts inom ramen for en talan om
verkstillighet enligt artikel 112 och f6ljande artiklar i den italienska forvaltningsprocesslagen — det
vill sdga inom ramen for ett speciellt rattsinstitut enligt nationell forvaltningsprocesslagstiftning —
dédr utgangen i malet forutsitter att de objektiva granserna for rattskraften av ovannimnda dom
ska tolkas och faststillas enligt nationella bestaimmelser?”

Provning av tolkningsfragorna

Genom sina tolkningsfragor, vilka ska provas gemensamt, soker den hianskjutande domstolen klarhet i
huruvida artikel 263 FEUF ska tolkas s3, att den utgoér hinder mot att nationella domstolar utfor en
laglighetsprovning av sddana atgirder avseende inledande av forfarande, utredning och icke bindande
forslag till beslut som behoriga nationella myndigheter antar inom ramen for det forfarande som
foreskrivs i artiklarna 22 och 23 i CRD IV-direktivet, i artiklarna 4.1 ¢ och 15 i SSM-férordningen,
samt i artiklarna 85-87 i SSM-ramférordningen, och huruvida denna fraga ska besvaras annorledes
ndr en sérskild talan om nullitet, med anledning av ett pastatt asidoséittande av rdttskraften av ett
nationellt domstolsavgorande, har vickts vid en nationell domstol.

Det ska inledningsvis klargoras hur den omstandigheten, att nationella myndigheter dr inblandade i ett
forfarande, sdsom det som é&r aktuellt i det nationella malet och som resulterar i att en unionsrattsakt
antas, paverkar fordelningen av behorighet mellan unionsdomstolen och medlemsstaternas domstolar.

I detta avseende ska det erinras om att Europeiska unionens domstol enligt artikel 263 FEUF har
exklusiv behorighet att granska lagenligheten av unionsinstitutionernas, och déaribland ECB:s,
rattsakter.

Den omstdndigheten att nationella myndigheter eventuellt dr inblandade i ett forfarande som mynnar
ut i att sadana rattsakter antas medfor inte att dessa ska kvalificeras som annat &n unionsrattsakter,
ndar de nationella myndigheternas atgdrder utgér en del av ett forfarande ddr en unionsinstitution
ensam utovar den slutliga beslutsbefogenheten, utan att vara bunden av forberedande atgérder eller
forslag som hiarror fran nationella myndigheter (se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 december 2007, Sverige/kommissionen, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkterna 93 och 94).

I ett sadant fall, dar unionsritten inte &r avsedd att inrdtta en fordelning av tvd behorigheter — en
nationell och en unionsrittslig — med olika syften, utan tviartom att tillerkdnna en unionsinstitution
exklusiv beslutsbefogenhet, ankommer det ndmligen pa& unionsdomstolen att, med stod av sin
exklusiva behorighet att granska lagenligheten av unionens rattsakter enligt artikel 263 FEUF (se,
analogt, dom av den 22 oktober 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, punkt 17), avgora huruvida
den aktuella unionsinstitutionens slutliga beslut ar lagenligt, samt, for att tillférsikra de berorda
personerna ett effektivt domstolsskydd, prova huruvida forberedande atgérder eller forslag som harror
fran nationella myndigheter ar behdftade med oegentligheter som kan paverka giltigheten av det
slutliga beslutet.

En atgird som antas av en nationell myndighet och som utgdér en del av unionens beslutsprocess,
omfattas emellertid inte av unionsdomstolens exklusiva behorighet niar det framgar av
kompetensfordelningen pa omradet mellan de nationella myndigheterna och unionens institutioner att
den nationella myndighetens atgdrd utgér en nodvindig del av ett forfarande for att anta en
unionsréttsakt, i vilket unionens institutioner inte har nagot eller endast ett begransat utrymme for
skonsmaissig bedomning, sa att den nationella atgérden dr bindande for unionsinstitutionen (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 3 december 1992, Oleificio Borelli/kommissionen, C-97/91,
EU:C:1992:491, punkterna 9 och 10).
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Det ankommer saledes pa de nationella domstolarna att, i forekommande fall efter ett
forhandsavgorande fran EU-domstolen, faststdlla huruvida en sadan nationell atgdrd eventuellt &r
behiftad med oegentligheter. De ska harvidlag tillimpa samma kriterier som vid prévning av alla
andra slutgiltiga beslut som antagits av samma nationella myndighet och som kan gé tredjeman emot,
och — i enlighet med principen om ett effektivt domstolsskydd — saledes ta upp en sadan talan till
sakprovning, d&ven om de nationella processuella reglerna inte foreskriver detta i ett sadant fall (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 3 december 1992, Oleificio Borelli/kommissionen, C-97/91,
EU:C:1992:491, punkterna 11-13, av den 6 december 2001, Carl Kithne mfl., C-269/99,
EU:C:2001:659, punkt 58, och dom av den 2 juli 2009, Bavaria och Bavaria Italia, C-343/07,
EU:C:2009:415, punkt 57).

Sedan ovanstaende klargjorts ska det likvél papekas att det framgar av artikel 263 FEUF, jamford med
principen i artikel 4.3 EUF om lojalt samarbete mellan unionen och medlemsstaterna, att de atgarder
som nationella myndigheter antar inom ramen for ett sadant forfarande som det som avses i
punkterna 43 och 44 ovan inte kan bli foremal for provning av medlemsstaternas domstolar.

Det ska harvidlag framhallas att genom att vélja ett administrativt forfarande som innebér att nationella
myndigheter ska anta forberedande atgérder till en unionsinstitutions slutliga beslut som ger upphov
till rattsverkningar och som kan gi nigon emot, soker unionslagstiftaren uppritta ett sarskilt system
for samarbete, grundat pa unionsinstitutionens exklusiva beslutsbefogenhet, mellan den institutionen
och de nationella myndigheterna.

Effektiviteten av en sadan beslutsprocess forutsitter med nédvéindighet en enda domstolsprévning, som
enbart unionsdomstolen far utfora forst efter det att unionsinstitutionen i fraga har antagit det beslut
varigenom det administrativa forfarandet avslutas, ett beslut som i sig har bindande réttsverkningar
som kan paverka sokandens intressen genom att visentligt fordndra dennes rittsliga stédllning.

Om nationella riattsmedel mot éatgérder eller forslag som de nationella myndigheterna antar inom
ramen for ett sddant forfarande skulle samexistera med det rittsmedel som foreskrivs i artikel 263
FEUF mot unionsinstitutionens beslut som avslutar det administrativa forfarande som
unionslagstiftaren har inrdttat, skulle det medfora en risk for skilda bedomningar inom ramen for
samma forfarande, och skulle dirmed kunna ifragaséitta domstolens exklusiva behorighet att avgora
huruvida detta slutliga beslut dr lagenligt, i synnerhet nér beslutet antas pa grundval av ovanndmnda
myndigheters overviganden och forslag.

Med hénsyn till behovet av en enhetlig domstolsprévning, ér det irrelevant bade vilket nationellt
rattsmedel som har valts for att nationella myndigheters forberedande atgirder ska kunna bli foremal
for provning vid en medlemsstats domstol, och vilka yrkanden och grunder som framstillts i detta
avseende.

Det dr mot bakgrund av ovanstdende Gverviganden som domstolen ska bedoma genom vilket slags
forfarande som Italiens centralbanks atgdrder antogs, vilka nu dr foéremal for Consiglio di Statos
(Hogsta forvaltningsdomstolen) prévning i det nationella malet.

Detta forfarande utgor en del av bankunionens gemensamma tillsynsmekanism, varvid ECB ansvarar
for att denna mekanism fungerar pa ett effektivt och enhetligt sitt i enlighet med artikel 6.1 i
SSM-forordningen. Det ar avsett att genomfora artikel 22 i CRD IV-direktivet, som foreskriver att for
att bankunionen ska fungera vl krévs att varje beslut om att forvirva eller oka ett kvalificerat innehav
i ett kreditinstitut beviljas tillstand pa forhand i enlighet med de harmoniserade bedomningskriterier
som anges i artikel 23 i samma direktiv.
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I enlighet med artikel 4.1 ¢ i SSM-férordningen, jamford med artikel 15.3 i samma férordning och
artikel 87 i SSM-ramforordningen, har ECB exklusiv befogenhet att besluta om huruvida det tilltankta
forvarvet ska beviljas tillstand eller ej, i enlighet med det forfarande som foéreskrivs i bland annat
artikel 15 i SSM-férordningen, samt artiklarna 85 och 86 i SSM-ramférordningen.

Det framgar av artikel 6.2, artikel 15.1 och 15.2 i samma forordning, samt artiklarna 85 och 86 i
SSM-ramfoérordningen, att inom ramen for de forbindelser som enligt nyssndmnda artikel 6.2 omfattas
av principen om lojalt samarbete, bestar de nationella myndigheternas roll i att registrera ansokningar
om tillstand, bista ECB — som har exklusiv beslutsbefogenhet — bland annat genom att férse ECB med
all information som &ar nodvéindig for att den ska kunna utféra sina uppgifter, handliagga dessa
ansOkningar och dérefter ldgga fram ett forslag till beslut for ECB. Detta forslag ar inte bindande for
ECB och det foreskrivs inte heller i unionsritten att sokanden ska delges forslaget.

De atgiarder som har angripits vid den hdnskjutande domstolen utgor siledes en del av ett sadant
forfarande som omfattas av de 6verviaganden som framgar av punkterna 43 och 44 ovan.

Det forhaller sig foljaktligen sa att unionsdomstolen dr ensamt behorig att, saisom en prelimindr fraga,
prova huruvida lagenligheten av ECB:s beslut av den 25 oktober 2016 paverkas av oegentligheter som
Italiens centralbanks forberedande étgirder till detta beslut eventuellt dr behdftade med. Denna
exklusiva behorighet utesluter att dessa atgiarder kan bli foremal for nationella domstolars provning,
och den omstdndigheten att en aziomne di ottemperanza har vackts vid nationell domstol saknar

héarvidlag betydelse.

I sistndmnda hdnseende papekar domstolen, i likhet med vad kommissionen har anfort, att ECB:s
exklusiva befogenhet att besluta om huruvida ett forviarv av ett kvalificerat innehav i ett kreditinstitut
ska beviljas tillstand eller ej, jamte unionsdomstolens motsvarande exklusiva behorighet att prova
giltigheten av ett sadant beslut och dven att bedoma huruvida nationella forberedande atgédrder ar
behiftade med oegentligheter som kan péaverka giltigheten av ECB:s beslut, utgor hinder mot att en
nationell domstol provar en talan med yrkande om att en sidan atgird &r ofdrenlig med nationella
bestimmelser varigenom principen om réttskraft stadfdsts (se, analogt, dom av den 18 juli 2007,
Lucchini, C-119/05, EU:C:2007:434, punkterna 62 och 63).

Tolkningsfragorna ska foljaktligen besvaras enligt foljande: Artikel 263 FEUF ska tolkas si, att den
utgoér hinder mot att nationella domstolar utfor en laglighetsprovning av sadana atgérder avseende
inledande av forfarande, utredning och icke bindande forslag till beslut som behoriga nationella
myndigheter antar inom ramen for det forfarande som foreskrivs i artiklarna 22 och 23 i CRD
IV-direktivet, i artiklarna 4.1 ¢ och 15 i SSM-foérordningen, samt i artiklarna 85-87 i
SSM-ramforordningen. Den omsténdigheten att en siarskild talan om nullitet med anledning av ett
pastatt asidosdttande av rattskraften hos ett nationellt domstolsavgorande har véckts vid en nationell
domstol saknar harvidlag betydelse.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:
Artikel 263 FEUF ska tolkas sa, att den utgor hinder mot att nationella domstolar utfor en

laglighetsprovning av sidana atgirder avseende inledande av forfarande, utredning och icke
bindande forslag till beslut som behoriga nationella myndigheter antar inom ramen for det
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forfarande som foreskrivs i artiklarna 22 och 23 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2013/36/EU av den 26 juni 2013 om behorighet att utéova verksamhet i kreditinstitut
och om tillsyn av kreditinstitut och viardepappersforetag, om édndring av direktiv 2002/87/EG
och om upphivande av direktiv 2006/48/EG och 2006/49/EG, i artiklarna 4.1 c och 15 i radets
forordning (EU) nr 1024/2013 av den 15 oktober 2013 om tilldelning av sirskilda uppgifter till
Europeiska centralbanken i fraga om politiken for tillsyn oOver kreditinstitut, samt i
artiklarna 85-87 i Europeiska centralbankens forordning (EU) nr 468/2014 av den 16 april 2014
om upprittande av ramen for samarbete inom den gemensamma tillsynsmekanismen mellan
Europeiska centralbanken och nationella behoriga myndigheter samt med nationella utsedda
myndigheter. Den omstindigheten att en sérskild talan om nullitet med anledning av ett pastatt
asidosdttande av rittskraften hos ett nationellt domstolsavgorande har vickts vid en nationell
domstol saknar hirvidlag betydelse.

Underskrifter
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