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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (osmo vijece)

3. listopada 2019.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Ekonomska i monetarna politika — Europski sustav nacionalnih i
regionalnih racuna u Europskoj uniji — Uredba (EU) br. 549/2013 — Sektor opce drzave —
Zatvoreno financijsko drustvo — Pojam — Drustvo koje kucanstvima s prosje¢nim ili skromnim
prihodima nudi hipotekarne kredite pod drzavnim nadzorom”

U predmetu C-632/18,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Conseil d’Etat
(Drzavno vijece, Belgija), odlukom od 28. rujna 2018., koju je Sud zaprimio 10. listopada 2018., u
postupku
Fonds du logement de la Région de Bruxelles-Capitale
protiv
Institut des comptes nationaux (ICN),
SUD (osmo vijece),
u sastavu: F. Biltgen, predsjednik vije¢a, C. G. Fernlund i L. S. Rossi (izvjestiteljica), suci,
nezavisni odvjetnik: M. Campos Sanchez-Bordona,
tajnik: R. Schiano, administrator,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 13. svibnja 2019.,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Fonds du Logement de la Région de Bruxelles-Capitale SCRL, E. van Nuffel d’Heynsbroeck,
K. Munungu i L. Bersou, avocats,

— za Institut des Comptes nationaux (ICN), J.-F. De Bock i P. Michou, avocats,
— za Europsku komisiju, J.-P. Keppenne i F. Simonetti, u svojstvu agenata,
odlucivsi, nakon $to je saslu$ao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

* Jezik postupka: francuski

HR
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Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje Uredbe (EZ) br. 549/2013 Europskog parlamenta
i Vijeca od 21. svibnja 2013. o Europskom sustavu nacionalnih i regionalnih ra¢una u Europskoj uniji
(SL 2013., L 174, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 8., str. 1.).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Fonds du Logement de la Région de Bruxelles-Capitale SCRL
(Fond za stanovanje Briselske regije, u daljnjem tekstu: Fond) i Institut des Comptes nationaux (Institut
za nacionalne rac¢une, u daljnjem tekstu: ICN) o ICN-ovoj klasifikaciji Fonda u sektor opc¢e drzave na
temelju revidiranog europskog sustava nacionalnih racuna uspostavljenog Uredbom br. 549/2013 (u
daljnjem tekstu: ESA 2010.).

Pravni okvir

Pravo Unije

Europski sustav integriranih ekonomskih racuna (ESA) statisticki je alat i pravni instrument koji je
Europska unija usvojila kako bi osigurala usporedivu informaciju o strukturi gospodarstava drzava
¢lanica i njihovu razvoju. Prva ESA, nazvana ,ESA 95”, uspostavljena je Uredbom Vije¢a (EZ)
br. 2223/96 od 25. lipnja 1996. o Europskom sustavu nacionalnih i regionalnih ra¢una u Zajednici (SL
1996., L 310, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 4., str. 3.). ESA
2010., uspostavljena Uredbom br. 549/2013, naslijedila je ESA-u 95.

Uvodna izjava 3. Uredbe br. 549/2013 glasi kako slijedi:

»Gradani Unije trebaju ekonomske racune kao osnovno sredstvo za analizu gospodarskog stanja u

drzavi ¢lanici ili regiji. Radi usporedivosti, takve bi racune trebalo sastavljati na temelju jedinstvene

skupine nacela koja nisu podlozna razli¢itim tumacenjima. Dostavljene informacije trebale bi biti $to je

vise moguce toCne, potpune i pravovremene kako bi se osigurala najve¢a moguca transparentnost za

sve sektore.”

Uvodnom izjavom 14. te uredbe pojasnjava se:

»ESA 2010. treba postupno zamijeniti sve ostale sustave kao referentni okvir zajednickih standarda,

definicija, klasifikacija i pravila za izradu racuna drzava clanica za potrebe Unije, kako bi se postigli

rezultati koji su usporedivi medu drzavama clanicama.”

Clanak 1. stavci 1. i 2. navedene uredbe glasi:

»1. Ovom se Uredbom uspostavlja [ESA 2010.].

2. ESA 2010. propisuje:

(a) metodologiju (Prilog A) zajednickih standarda, definicija, klasifikacija i ra¢unovodstvenih pravila
koji se koriste pri izradi racuna i tablica radi usporedivanja na razini Unije te rezultate koji se

zahtijevaju na temelju uvjeta iz ¢lanka 3.

(b) plan (Prilog B) kojim se odreduju rokovi do kojih drzave ¢lanice dostavljaju Komisiji (Eurostatu)
racune i tablice koje treba izraditi u skladu s metodologijom iz tocke (a).”
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Poglavlje 1. Priloga A toj uredbi, kojim se prikazuju opce znacajke i temeljna nacela ESA-e 2010.,
sadrzava, medu ostalim, tocke 1.01., 1.19., 1.34., 1.35., 1.36. i 1.57. tog priloga, koje glase kako slijedi:

»1.01.

1.34.

[ESA 2010.] je medunarodno uskladen ra¢unovodstveni okvir za sustavno i detaljno opisivanje
ukupnog gospodarstva (regije, drzave ili skupine drzava), njegovih sastavnih dijelova i odnosa s
ostalim ukupnim gospodarstvima.

Za [Uniju] i njezine drzave clanice, brojke koje proizlaze iz tog okvira imaju vaznu ulogu u
odredivanju i nadziranju njihovih socijalnih i ekonomskih politika.

Sektorski racuni se stvaraju dodjelom jedinica sektorima i to omogucava prikazivanje transakcija
i izravnavajucih stavki racuna po sektorima. Prikaz po sektorima otkriva mnoge klju¢ne velic¢ine
za potrebe ekonomske i porezne politike. Glavni sektori su kucanstva, drzava, drustva
(financijska i nefinancijska), neprofitne ustanove koje sluze kucanstvima (NPUSK-ovi) i
inozemstvo.

Razlika izmedu trzi$ne i netrzi$ne aktivnosti je vazna. Subjekt koji kontrolira drzava, za koji se
pokazalo da je trzisno drustvo, klasificira se u sektoru drustava, izvan sektora opce drzave. Stoga,
razine deficita i zaduzenosti drustva nece biti dio deficita i duga opce drzave.

1.35.

Vazno je da se uspostave jasni i postojani kriteriji za dodjeljivanje subjekata sektorima.

Javni sektor sastoji se od svih institucionalnih jedinica rezidentnih u gospodarstvu koje kontrolira
drzava. Privatni sektor sastoji se od svih ostalih rezidentnih jedinica.

U tablici 1.1. odredeni su kriteriji za razlikovanje izmedu javnog i privatnog sektora, u javnom
sektoru izmedu sektora drzave i sektora javnih drustava te u privatnom sektoru izmedu NPUSK
sektora i sektora privatnih drustava.

Tablica 1.1.
Kriteriji Drzavno kontroliran Privatno kontroliran
(javni sektor) (privatni sektor)
Netrzi$ni output opca drzava (S.13) NPUSK
Trzisni output Javna drustva Privatna drustva
1.36. Kontrola se definira kao mogucnost odredivanja opce politike ili plana institucionalne jedinice.

1.57.

Dodatni detalji u odnosu na definiciju kontrole nalaze se u stavcima 2.35 do 2.39.

Institucionalne jedinice su gospodarski subjekti koji mogu imati vlasni$tvo nad robom i aktivom,
preuzimati obveze i sudjelovati u ekonomskoj aktivnosti i transakcijama s ostalim jedinicama. Za
potrebe ESA 2010. sustava, institucionalne jedinice se grupiraju u pet medusobno iskljucivih
domacih institucionalnih sektora:

(a) nefinancijska drustva;

ECLIL:EU:C:2019:833 3
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(b) financijska drustva;
(c) opca drzava;
(d) kucanstva;

(e) [NPUSKOV-i].

Ovih pet sektora cine ukupno domace gospodarstvo, a svaki je podijeljen na podsektore. ESA
2010. sustav omogucava izradu potpunog skupa racuna tokova i bilanci stanja za svaki sektor i
podsektor te za ukupno gospodarstvo. Nerezidentne jedinice mogu medudjelovati s tih pet
domacih sektora, a medudjelovanja su vidljiva izmedu pet domacih sektora i Sestog
institucionalnog sektora: sektora inozemstva.

Poglavlje 2., naslovljeno ,Jedinice i njihovo grupiranje”, Priloga A Uredbi br. 549/2013 sadrzava, medu
ostalim, tocke 2.21. do 2.23., 2.27. i 2.28. tog priloga, koje glase kako slijedi:

»Zatvorena financijska drustva

2.21.

2.22.

2.23.

[...]

Holding drustvo koje ima samo vlasni$tvo nad drustvima kéerima primjer je zatvorenog
financijskog drustva. Primjeri drugih jedinica koje se takoder tretiraju kao zatvorena financijska
drustva su jedinice sa znacajkama subjekata posebne namjene kako su opisane gore, ukljuc¢ujuéi
investicijske i mirovinske fondove i jedinice koristene za odrzavanje i upravljanje bogatstvom za
pojedince ili obitelji, izdavanje duzni¢kih instrumenata u ime povezanih drustava (takvo drustvo
moze se zvati posrednik) i izvrSavanje drugih financijskih funkcija.

Stupanj neovisnosti od svojeg drustva majke moze se pokazati vrSenjem znacajne kontrole nad
svojom aktivom i pasivom u mjeri snoSenja rizika i koristi povezanih s aktivom i pasivom.
Takve se jedinice klasificiraju u sektoru financijskih drustava.

Subjekt takve vrste koji ne moze djelovati neovisno o svom drustvu majci i samo je pasivni
vlasnik aktive i pasive (katkad se navodi kao da je na autopilotu) ne tretira se kao posebna
institucionalna jedinica, osim ako je rezidentan u gospodarstvu razli¢citom od drustva majke.
Ako je rezidentan u istom gospodarstvu kao i drustvo majka, tretira se kao ,umjetno drustvo
kéer’ kako je opisano u nastavku.

Jedinice posebne namjene opce drzave

2.27.

2.28.

Opca drzava takoder moze uspostaviti jedinice posebne namjene, sa znacajkama i funkcijama
slicnim drustvima koja se bave prijenosom financijskih sredstava i umjetnim drustvima kéerima.
Takve jedinice nemaju ovlast djelovati neovisno i ograni¢ene su u opsegu transakcija koje mogu
obavljati. Ne snose rizike i koristi povezane s aktivom i pasivom koje imaju. Takve jedinice, ako
su rezidentne, tretiraju se kao sastavni dio opce drzave, a ne kao posebne jedinice. Ako su
nerezidentne, tretiraju se kao posebne jedinice. Sve transakcije koje obave u inozemstvu
odrazavaju se u odgovaraju¢im transakcijama s drzavom. Stoga, za jedinicu koja pozajmljuje u
inozemstvu smatra se da pozajmljuje isti iznos opc¢oj drzavi, i to pod istim uvjetima kao i
prvotno pozajmljivanje.

Sazeto, racuni subjekata posebne namjene bez neovisnih prava postupanja konsolidiraju se s
drustvom majkom, osim ako su rezidentni u razli¢itom gospodarstvu od onoga u kojem je
drustvo majka. Postoji jedna iznimka od ovog opceg pravila, a to je kada nerezidentni [subjekt
posebne namjene| uspostavi drzava.”
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U istom poglavlju 2. Priloga A toj uredbi nalaze se, pod naslovom ,Institucionalni sektori”, tocke 2.31. i
sljedece tog priloga. U tim tockama navode se institucionalni sektori i podsektori unutar kojih se
trebaju kvalificirati institucionalne jedinice sa sli¢cnim ekonomskim ponasanjem. Dijagramom 2.1, koji
se nalazi u toc¢ki 2.32. navedenog priloga, pojasnjava se u obliku sheme postupak raspodjele jedinica u
sektore. Medu tim sektorima nalaze se opc¢a drzava (S.13) i financijska drustva (S.12.). Iz tocaka 2.66. i
2.71. tog priloga proizlazi da sektor financijskih drustava obuhvada devet podsektora koji su ondje
navedeni i da se svaki od tih podsektora dalje dijeli ovisno o tome je li doti¢no financijsko drustvo
javno, nacionalno privatno ili inozemno kontrolirano financijsko drustvo.

Poglavljem 20. Priloga A Uredbi br. 549/2013, naslovljenim ,Drzavni ra¢uni”, definira se, medu ostalim,
$to treba smatrati ,sektorom opce drzave”. U tom poglavlju nalazi se tocka 20.17. tog priloga, koja glasi
kako slijedi:

»Ostale jedinice opce drzave

20.17 Donijeti odluku o klasifikaciji proizvodaca roba i usluga koji posluju pod utjecajem drzavnih
jedinica moze biti tesko. Alternative su klasificirati ih u op¢u drzavu ili, ako se kvalificiraju kao
institucionalne jedinice, u javna poduzeca. Za takve slucCajeve koristi se sljede¢a shema
odlucivanja.

Dijagram 20.1. — Shema odlucivanja

B r ne
Je li subjekt institecionalna -

jedinica®

Jedivica je dio sadeone jedinice

Da

Madzire li jedinicu driava?

Jedinica se klasificira u privatne
sektome

L =

_ ne Jedinica se klasificim o javna
Je i jedinica netrfidni profzvodal? > poduzeda

edinica e dio opde driave
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Tocke 20.19. i sljedece Priloga A Uredbi br. 549/2013 odnose se na ,[r]azlikovanje izmedu trzisnog i
netrzisnog”. Tocnije, tockom 20.29. uspostavlja se ,[t]lest za odredivanje trzisnih od netrzi$nih
subjekata”, prema kojem se, medu ostalim, javna jedinica smatra trzi$nim proizvodacem ako pokriva
barem 50 % troskova svojom prodajom kroz dugotrajno, visegodisnje razdoblje.

U skladu s tockama 20.32. do 20.34. Priloga A toj uredbi, pod zajedni¢kim nazivom ,Financijsko
posredovanje i granica drzave”:

»20.32. Treba posebno razmotriti slucaj jedinica ukljucenih u financijske aktivnosti. Financijsko
posredovanje je djelatnost u kojoj jedinice povecavaju financijsku imovinu i istodobno
preuzimaju obveze za vlastiti racun obavljajudi financijske transakcije.

20.33. Financijski posrednik dovodi se u rizican polozaj preuzimanjem obveza za vlastiti racun. Na
primjer, ako javna financijska jedinica upravlja aktivom, ali ne dovodi se u rizi¢an polozaj
preuzimanjem obveze za vlastiti ra¢un, ona nije financijski posrednik, nego se Kklasificira u
sektor opc¢e drzave umjesto u sektor financijskih poduzeca.

20.34. Primjena kvantitativnog kriterija testa za raspoznavanje trzisnih od netrzisnih subjekata na
javna poduzeca ukljuc¢ena u financijsko posredovanje ili upravljanje aktivom uglavnom nije
relevantna, jer zarada tih poduzeca proizlazi iz vlasnickog dohotka i vlasnickog dobitka.”

Belgijsko pravo

Ordonnance de la Région de Bruxelles-Capitale, du 17 juillet 2003, portant le code bruxellois du
logement (Odluka Briselske regije od 17. srpnja 2003. o Briselskom zakoniku o stanovanju, Moniteur
belge od 29. travnja 2004., str. 35501.), kako je izmijenjena ordonnanceom de la Région de
Bruxelles-Capitale, du 11 juillet 2013 (Odluka Briselske regije od 11. srpnja 2013., Moniteur belge od
18. srpnja 2013., str. 45239. i ispravak Moniteur belge od 26. srpnja 2013., str. 47151., u daljnjem
tekstu: Briselski zakonik o stanovanju), sadrzava glavu IV., naslovljenu , Tijela nadlezna za stanovanje”.
U poglavlju VL. te glave, posve¢enom odredbama koje se primjenjuju na Fond, nalaze se ¢lanci 111. do
119. tog zakonika.

Clankom 111. navedenog zakonika propisuje se:

»[Fond] se osniva u obliku zadruznog drustva s ogranicenom odgovornoscu.

[...]”

Clankom 112. stavkom 1. tog zakonika odreduje se:

»Fond izvr$ava zadace u javnom interesu, a osobito:

1. osobama s prosjecnim ili niskim prihodima dodjelom hipotekarnih kredita (cije uvjete utvrduje
vlada) stavlja na raspolaganje sredstva za sanaciju, dogradnju, preuredenje, stjecanje vlasnistva ili

drugog oblika stvarnog prava, izgradnju ili odrzavanje stambenog objekta prije svega namijenjenog
privatnoj uporabi ili kako bi se poboljsala njegova energetska ucinkovitost;

[...]

6. potice inovacije i rasprave u tim podrucjima te predlaze vladi nove politike.”

6 ECLIL:EU:C:2019:833
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U skladu s ¢lankom 113. prvim stavkom Briselskog zakonika o stanovanju:

»Fond obavlja svoje zadace prema prioritetima i smjernicama definiranima u ugovoru o upravljanju koji
sklapa s vladom na pet godina. U slucaju nepostojanja ugovora o upravljanju, nakon savjetovanja s
Fondom vlada utvrduje posebne uvjete provedbe ¢lanka 114. za financijsku godinu.”

Clanak 115. tog zakonika glasi kako slijedi:

»Fond izraduje godis$nje izvjeS¢e o ocjeni provedbe ugovora o upravljanju i podnosi ga vladi, nakon
misljenja povjerenika(4) vlade iz ¢lanka 118. ovog zakonika.”

Clankom 116. stavkom 1. prvim podstavkom navedenog zakonika propisuje se:

»Vlada moze ovlastiti Fond da ugovara zajmove za koje jamci regija u okviru proracunskih ogranic¢enja
koja odreduje Parlament Briselske regije. Jamstvo obuhvaca i poslove financijskog upravljanja koji su
povezani s tim zajmovima.”

Clanak 118. stavak 1. tog zakonika glasi kako slijedi:

»Fond podlijeze nadzoru vlade. Taj nadzor izvr$avaju dva povjerenika koja imenuje vlada, a koji
pripadaju razli¢itim jezi¢nim skupinama.”

Clankom 1. arrété du Gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale, du 2 mai 1996, déterminant
les modalités de l'intervention a charge du budget de la Région de Bruxelles-Capitale auprés du Fonds
du logement de la Région de Bruxelles-Capitale (Uredba vlade Briselske regije od 2. svibnja 1996.
kojom se odreduju pravila intervencije na teret proracuna Briselske regije kod Fonda za stanovanje
Briselske regije, Moniteur belge od 26. studenoga 1996., str. 29725.), kako je izmijenjena posredstvom
arrété du Gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale, du 8 septembre 2011, modifiant plusieurs
arrétés relatifs au Fonds du Logement de la Région de Bruxelles-Capitale (Uredba vlade Briselske regije
od 8. rujna 2011. kojom se izmjenjuje nekoliko uredbi o Fondu za stanovanje Briselske regije, Moniteur
belge od 11. listopada 2011., str. 62442.), propisuje se:

»U okviru ogranicenja kredita koji su u tu svrhu predvideni u proracunu Briselske regije, ministar ili
drzavni tajnik koji je ovlasten za poslove stanovanja dodjeljuje [Fondu] kapital namijenjen financiranju
njegovih ulaganja radi izvrSavanja njegovih zadac¢a u javnom interesu koje su odredene u ¢lanku 80.
[Briselskog zakonika o stanovanju].”

U skladu s ¢lankom 2. te uredbe:

»Briselska regija jamci, u pogledu svojih ugovaratelja, za ispunjenje obveza iz zajmova koje [Fond] daje
po proracunskoj godini, u granicama odobrenja vlade Briselske regije. Iznosi i pravila tih zajmova
odobravaju ministri ili drzavni tajnici nadlezni za proracun i stanovanje.

[...]”

Posebni uvjeti dodjele zajmova definirani su u Arrété du Gouvernement de la Région de
Bruxelles-Capitale, du 22 mars 2008, relatif a l'utilisation par le Fonds du Logement de la Région de
Bruxelles-Capitale, des capitaux provenant du fonds B2 pour ses opérations générales de crédits
hypothécaires (Uredba vlade Briselske regije od 22. ozujka 2008. o uporabi Fonda za stanovanje
Briselske regije kapitala koji potjece iz fonda B2 za svoje opcle poslove u vezi s hipotekarnim
kreditima, Moniteur belge od 10. lipnja 2008., str. 29122.) i u Arrété du Gouvernement de la Région de
Bruxelles-Capitale, du 22 mars 2008, relatif a l'utilisation, par le Fonds du Logement de la Région de
Bruxelles-Capitale, des capitaux provenant du fonds B2, pour ses opérations de préts hypothécaires
complémentaires aux jeunes ménages (Uredba vlade Briselske regije od 22. ozujka 2008. o uporabi
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Fonda za stanovanje Briselske regije kapitala koji potjece iz fonda B2 za svoje opce poslove u vezi s
dodatnim hipotekarnim zajmovima mladim kucanstvima, Moniteur belge od 28. kolovoza 2008.,
str. 45028.).

Glavni postupak i prethodna pitanja

Iz spisa koji je podnesen Sudu proizlazi da je Fond, osnovan tijekom 1985., drustvo privatnog prava bez
sudjelovanja drzave u njegovu kapitalu ili tijelima odlucivanja. Fond za stanovanje proizi$ao je iz Ligue
des Familles nombreuses de Belgique (Udruga velikih obitelji Belgije), ¢ije osnivanje datira iz 1929. Cilj
je Fonda promicanje pristupa stanovanju i vlasnistvu osoba s niskim i srednjim primanjima u Briselskoj
regiji te je u tu svrhu zaduzen za obavljanje zadaca javne usluge, koje se osobito sastoje od dodjele
kredita kucanstvima za njihove stanove (stjecanje i energetska sanacija), izgradnje stanova s namjenom
potpore za najam, dodjele potpore za najam i potpore za stambeni polog. Kako bi mogao dobro
izvrsavati svoje zadace, Fond od Briselske regije dobiva, medu ostalim, dotaciju, jamstvo na zajmove
koje je ugovorio i povratne predujmove koje je ta regija dodijelila.

ICN je u Belgiji zaduzen za prikupljanje statistickih podataka koji se zahtijevaju na temelju ESA-e 2010.
i u tu svrhu Kklasifikaciju razli¢itih gospodarskih subjekata po sektorima, u kategorije definirane
Uredbom br. 549/2013, od kojih su glavni sektori kucanstva, op¢a drzava, drustva (financijska i
nefinancijska), NPUSK-ovi i inozemstvo.

Medu mnogobrojnim izmjenama koje su uvedene ESA-om 2010. u odnosu na ESA-u 95. nalazi se
dodavanje novog podsektora ,Drustva koja se bave prijenosom financijskih sredstava i zajmodavci
(5.127.)” i skup pravila kojima se uspostavljaju uvjeti da bi se neki subjekt klasificirao u taj novi
podsektor ili, naprotiv, premjestio u sektor njegova nadzornog tijela.

Nakon stupanja na snagu ESA-e 2010., ICN, poput nacionalnih statistickih ureda svih drugih drzava
Clanica, morao je preispitati klasifikaciju mnogih javnih subjekata, u $to ulazi Fond, koji je ranije
prema ESA-i 95. bio klasificiran kao financijska drustva (S.12).

Odlukom od 30. ozujka 2015., temelje¢i se na novim nacelima koja su uvedena ESA-om 2010., a
osobito na shemi odlucivanja koja se nalazi u tocki 20.17. Priloga A Uredbi br. 549/2013, ICN je
smatrao da je Fond posebna institucionalna jedinica koju nadziru drzavna tijela regionalne razine, to
jest Briselska regija, a koja obavlja djelatnosti financijske prirode i ima obiljezja zatvorenog financijskog
drustva. Slijedom toga, Fond kao netrziSnu javnu jedinicu treba klasificirati u sektor savezne drzave
(S.1312). ICN je pojasnio da se jedinica pod drzavnom kontrolom koja ima znacajke zatvorenih
financijskih drustava ne smatra financijskim posrednikom te da analiza njezina izlaganja riziku, kako je
propisana u tocki 20.33. Priloga A Uredbi br. 549/2013, nije relevantna.

Tuzbom od 15. svibnja 2015. Fond je pred sudom koji je uputio zahtjev, Conseilom d’Etat (Drzavno
vijece, Belgija), podnio tuzbu za ponistenje te odluke o klasifikaciji. Nakon $to je utvrdio da se ne
osporava da je Fond posebna institucionalna jedinica, taj sud potvrduje ICN-ovo miSljenje prema
kojem postoji kontrola Briselske regije nad njome. Sud koji je uputio zahtjev pojasnjava da Fond
osporava zakonitost ICN-ova obrazlozenja za njegovo kvalificiranje ,zatvorenim financijskim
drustvom” te dvoji o takvoj kvalifikaciji Fonda.

U tom je kontekstu Conseil d’Etat (Drzavno vijeée) odlucio prekinuti postupak i postaviti Sudu sljede¢a
prethodna pitanja:

»1. Treba li tocke 2.22., 2.23., 2.27., 2.28. i 20.33. Uredbe (EU) br. 549/2013 tumaciti na nacin da
posebnu institucionalnu jedinicu, stavljenu pod kontrolu drzave, treba smatrati netrzi$nim
subjektom koje je stoga dio sektora opce drzave ako ima znacajke zatvorenog financijskog drustva
a da nije potrebno ispitati kriterij njegova izlaganja riziku?

8 ECLIL:EU:C:2019:833
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2. Moze li se tijelo koje funkcionira pod kontrolom drzave kvalificirati kao zatvoreno financijsko

drustvo u smislu tocaka 2.21. do 2.23., 2.27. i 2.28. Priloga A Uredbi (EU) br. 549/2013:

(a) uz obrazlozenje da mu se oduzima kontrola nad njegovom aktivom time $to spomenuta opca
drzava ureduje njegovu djelatnost, iako mu se ostavlja mogucénost odlucivanja o davanju
hipotekarnih kredita koje odobrava, njihovu trajanju, iznosu i nekim njihovim uvjetima, pri
¢emu se odreduju neki drugi elementi, osobito kamatna stopa koja se na njih primjenjuje;

(b) uz obrazlozenje da mu, medu ostalim, jamstvo koje daje opca drzava za zajmove koje ugovara
oduzima kontrolu nad njegovom pasivom, pri cemu se ne ispituju svrha i ucinci takvog jamstva
ovisno o njegovim znacajkama u ovom slucaju i ekonomskoj stvarnosti na kojoj se transakcija
temelji?”

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li odredbe Priloga A Uredbi
br. 549/2013 tumaciti na nacin da posebnu institucionalnu jedinicu poput one o kojoj je rije¢ u
glavnom postupku, stavljenu pod kontrolu drzave, treba smatrati netrzisnim subjektom koji je stoga
dio sektora opce drzave u smislu ESA-e 2010. jer ima znacajke zatvorenog financijskog drustva a da
nije potrebno ispitati kriterij njegova izlaganja riziku pri obavljanju svoje djelatnosti.

U ovom slucaju taj sud zeli znati je li ICN pravilno tumacio tocke 2.22., 2.23., 2.27., 2.28. i 20.33.
Priloga A na nacin da se zatvoreno financijsko drustvo poput Fonda, koje je pod kontrolom Briselske
regije, prema ESA-i 2010. treba klasificirati u sektor opce drzave a da za to nije potrebno konkretno
uzimati u obzir njegovo izlaganje ekonomskom riziku.

Kako bi se odgovorilo na to pitanje, uvodno treba podsjetiti na to da iz uvodne izjave 14. Uredbe
br. 549/2013 proizlazi da se ESA-om 2010. uspostavlja referentni okvir namijenjen za izradu racuna
drzava clanica za potrebe Unije i osobito za definiciju i pradenje gospodarskih i socijalnih politika
Unije. U tom pogledu, u skladu s uvodnom izjavom 3. te uredbe, takve bi racune trebalo sastavljati na
temelju jedinstvene skupine nacela koja nisu podlozna razli¢itim tumacenjima, tako da se omoguci
dobivanje usporedivih rezultata.

Za potrebe racunovodstva ESA-e 2010., sukladno poglavlju 1. tocki 1.57. Priloga A navedenoj uredbi,
svaka institucionalna jedinica — koja je definirana kao gospodarski subjekt koji moze imati vlasnistvo
nad robom i aktivom, preuzimati obveze i sudjelovati u ekonomskoj aktivnosti i transakcijama s
ostalim jedinicama — mora biti dodijeljena jednom od $est glavnih sektora navedenih u ESA-i 2010,
to jest financijskim odnosno nefinancijskim drustvima, kudanstvima, drzavi, NPUSK-ovima ili
inozemstvu.

U predmetu u glavhom postupku rije¢ je o odredivanju klasifikacije institucionalne jedinice poput
Fonda, koja je stavljena pod kontrolu drzave, u ovom slucaju Briselske regije, a ima obiljezja
zatvorenog financijskog drustva.

U tom pogledu treba istaknuti da, kao s§to se to pokazalo na raspravi pred Sudom, stranke u glavhom
postupku ne osporavaju da Fond ima obiljezja zatvorenog financijskog drustva u smislu tocaka 2.21. do
2.23. Priloga A Uredbi br. 549/2013.

Nasuprot tomu, medu strankama u glavnom postupku postoje nesuglasice o tome raspolaze li Fond

dovoljnom neovisnosti da bi ga se moglo uvrstiti u sektor financijskih drustava ili ga treba premjestiti
u sektor jedinica pod kontrolom, u ovom slucaju Briselske regije, ili u sektor opc¢e drzave.

ECLIL:EU:C:2019:833 9
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U ovom slucaju, kako bi se odredila pravila prema kojima se treba izvrsiti klasifikacija institucionalne
jedinice koja ima obiljezja zatvorenog financijskog drustva, treba uzeti u obzir odredbe tocaka 2.19. do
2.21. 1 2.23. Priloga A Uredbi br. 549/2013 o ,Zatvorenim financijskim drustvima”.

Kao $to je to navedeno u tocki 2.19. Priloga A toj uredbi, institucionalna jedinica dodjeljuje se sektoru
ili djelatnosti prema svojoj glavnoj aktivnosti, ,0sim ako taj SPN nema neovisna prava postupanja”.
Zatim se tockom 2.20. Priloga A navedenoj uredbi propisuje da se zatvorena financijska drustva
dodjeljuju sektoru svojih kontrolnih tijela.

Medutim, sukladno tekstu tocke 2.22. Priloga A toj uredbi, stupanj neovisnosti zatvorenih financijskih
drustava o svojem drustvu majci moze se pokazati vrSenjem znacajne kontrole nad svojom aktivom i
pasivom u mjeri sno$enja ekonomskih rizika i koristi povezanih s aktivom i pasivom.

Dakle, kako bi se odredilo treba li se neka institucionalna jedinica koja ima obiljezja zatvorenog
financijskog drustva stavljenog pod kontrolu druge jedinice klasificirati u sektor opce drzave,
navedenom tockom 2.22. nalaze se ispitivanje dvaju kumulativnih uvjeta, odnosno kontrole nad
aktivom i pasivom te jedinice, s jedne strane, i snoSenja ekonomskog rizika djelatnosti, s druge strane.

Iz toga slijedi da klasifikacija takve institucionalne jedinice u sektor opce drzave ovisi o konkretnoj
analizi njezina gospodarskog funkcioniranja, koje se ne moze odrediti a da se pritom ne ispitaju, medu
ostalim, njezina izlozenost ekonomskom riziku prilikom obavljanja njezine djelatnosti.

Slijedom toga, na prvo pitanje valja odgovoriti da odredbe Priloga A Uredbi br. 549/2013 treba tumaciti
na nacin da, kako bi se odredilo je li posebna institucionalna jedinica stavljena pod kontrolu opce
drzave dio sektora opce drzave u smislu ESA-e 2010. jer ima obiljezja zatvorenog financijskog drustva,
treba ispitati kriterij njezine izloZzenosti ekonomskom riziku prilikom obavljanja svoje djelatnosti.

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita moze li se institucionalna jedinica poput
one o kojoj je rijec u glavnom postupku — ciji je stupanj neovisnosti u odnosu na javno tijelo ogranicen
nacionalnim zakonodavstvom na temelju kojeg ta institucionalna jedinica ne raspolaze potpunom
autonomijom nad upravljanjem svojom aktivom i pasivom jer to javno tijelo, s jedne strane, izvrsava
kontrolu nad njezinom aktivom i pasivom i, s druge strane, preuzima dio rizika povezanog s njezinom
pasivom — kvalificirati ,zatvorenim financijskim drustvom” u smislu tocaka 2.21. do 2.23. Priloga A

Uredbi br. 549/2013.

U ovom slucaju, s jedne strane, mjere koje ogranicavaju autonomiju Fonda nad svojom aktivom
odrazavaju se u ovlasti Briselske regije da utvrdi odredena pravila za hipotekarne zajmove za ¢iju je
dodjelu Fond zaduZen, osobito u pogledu primjenjive kamatne stope, a da mu se pritom ostavlja
mogucnost da odluci o njihovoj dodjeli, njihovu trajanju, njihovu iznosu i odredenim uvjetima.

S druge strane, mjere koje ograni¢avaju autonomiju Fonda nad svojom pasivom konkretiziraju se
osobito ¢injenicom da za zajmove koje Fond ugovara jamci Briselska regija. U tom pogledu sud koji je
uputio zahtjev pita se je li ICN mogao Fond valjano kvalificirati kao ,zatvoreno financijsko drustvo” a
da pritom nije ispitao ,svrhu i ucinke takvog jamstva ovisno o njegovim znacajkama u ovom slucaju i
ekonomskoj stvarnosti na kojoj se transakcija temelji”.

Uvodno treba istaknuti da, kao $to to, medu ostalim, istice ICN u svojim pisanim ocitovanjima, tim
pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti poziva Sud da ispita doseg i opseg odredenih mjera kontrole
nad aktivom i pasivom kojima Fond podlijeze na temelju primjenjivog nacionalnog zakonodavstva i
presudi je li ta kontrola odlu¢ujuca kako bi ga se moglo smatrati zatvorenim financijskim drustvom u
pogledu kriterija i pokazatelja koji se zahtijevaju na temelju ESA-e 2010.
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Time je od Suda zapravo zatrazio da ispita primjenjivo nacionalno zakonodavstvo jer se njime
propisuju pravila o kontroli nad financijskim drustvom (autonomija nad aktivom) i opsegu jamstava
koja pruza opca drzava te ukupnoj ekonomskoj stvarnosti njegove situacije (autonomija nad pasivom).

U tom pogledu treba istaknuti da je, sukladno ustaljenoj sudskoj praksi Suda, u okviru postupka
predvidenog u ¢lanku 267. UFEU-a, koji se temelji na jasnom razdvajanju funkcija izmedu nacionalnih
sudova i Suda, nacionalni sud jedini ovlasten utvrditi i ocijeniti ¢injenice glavnog postupka te tumaciti i
primijeniti nacionalno pravo (vidjeti u tom smislu presude od 13. travnja 2010., Bressol i dr., C-73/08,
EU:C:2010:181, t. 64. i od 21. lipnja 2017., W i dr., C-621/15, EU:C:2017:484, t. 49.).

Medutim, Sud, koji je pozvan dati nacionalnom sudu koristan odgovor, nadlezan je da mu da naznake
na temelju spisa glavnog postupka kao i na temelju usmenih i pisanih ocitovanja koja su mu
podnesena, a kako bi nacionalnom sudu omogucio da donese svoju odluku (presuda od 13. travnja
2010., Bressol i dr., C-73/08, EU:C:2010:181, t. 65. i navedena sudska praksa).

U ovom slucaju, kako bi ocijenio ima li institucionalna jedinica poput Fonda, u pogledu drzave koje je
kontrolira, u ovom slucaju Briselske regije, neovisnost prilikom obavljanja svoje djelatnosti, u smislu
tocke 2.22. Priloga A Uredbi 549/2013, treba, s jedne strane, odrediti pravila i opseg kontrole koju
takva institucionalna jedinica izvr$ava nad upravljanjem svojom aktivom i svojom pasivom. S druge
strane, treba ispitati kakva su to regulatorna ili ugovorna ogranicenja kojima kontrolno tijelo
ogranicava to upravljanje. Nuzno je rije¢ o ispitivanju u svakom slucaju zasebno, tako da se ne moze
uspostaviti op¢e primjenjiv popis relevantnih kriterija koje treba uzeti u obzir za potrebe takve analize.
Medutim, opdenito se moze smatrati, kao $to to istice Europska komisija u svojim pisanim
ocitovanjima, da kontrolno tijelo izvr$ava znatnu kontrolu nad institucionalnom jedinicom ako ono
odreduje uvjete u kojima je ta jedinica duzna djelovati a da ih potonja pritom ne moze u bitnome
izmijeniti na vlastitu inicijativu.

Kao prvo, u tom pogledu iz spisa koji je dostavljen Sudu proizlazi da se nacionalnim propisom koji se
primjenjuje na Fond, prvo, ureduju pravila i uvjeti zajmova koje on dodjeljuje, osobito maksimalan
iznos hipotekarnog zajma, uvjeti kreditne sposobnosti zajmoprimaca, kamatna stopa i nacin vracanja,
drugo, odreduje da se eventualna izmjena uvjeta dodjele zajma mora zatraziti i da je mora odobriti
kontrolno tijelo, odnosno Briselska regija, trece, nalazu uvjeti dodjele osiguranja stana koje je
zajamceno najmoprimcima korisnicima, Cetvrto, ogranicavaju restriktivni uvjeti slobodnog raspolaganja
prenesenog prava i, peto, odreduju uvjeti uspostave pologa za odredene najmoprimce.

Kao drugo, kao sto to proizlazi osobito iz Briselskog zakonika o stanovanju, Fond dobiva sredstva koja
u bitnome protjecu od subvencija koje su isplatila javna tijela, zajmova koje su dodijelila javna tijela i
zajmova za koje gotovo u cijelosti jamce javna tijela.

Kao trece, treba voditi racuna o c¢injenici da Fond ima jamstvo Briselske regije koje ga oslobada svih
rizika kada se koristi zajmom u okviru obavljanja svoje djelatnosti. Osobito, ako Fond ne izvrsi povrat,
vjerovnik se ocito moze obratiti Briselskoj regiji, koja ima 15 radnih dana da izvr$i placanje umjesto
Fonda. Dakle, ¢ini se da se navedena regija bezuvjetno i neopozivo obvezuje da ¢e vjerovniku isplatiti
trazeni iznos koji fond nije platio, eventualno uvecan za zatezne kamate.

Medutim, iako je ocito da je takvo jamstvo samo instrument za sluc¢aj nuzde koji pokriva eventualno
neplac¢anje Fonda u vezi s njegovim zajmovima, §to je situacija s kojom se potonji nikad nije suocio jer
Briselska regija nikad nije na taj nacin intervenirala, ipak se tim jamstvom pokazuje da navedena regija
u praksi snosi rizike povezane s izvr$avanjem djelatnosti Fonda.

ECLIL:EU:C:2019:833 11
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U tim okolnostima, s obzirom na elemente iz tocaka 51. do 54. ove presude, ne moze se iskljuciti da su
ogranicenja kojima Briselska regija ograni¢ava upravljanje Fonda svojom aktivom i pasivom dovoljno
velika da bi opravdala da se potonji treba smatrati zatvorenom financijskom jedinicom, u smislu ESA-e
2010., koja je dio sektora opce drzave. Ipak, na sudu koji je uputio zahtjev jest da provjeri je li to tako u
konkretnom slucaju, vodec¢i racuna o svim okolnostima predmeta u glavhom postupku.

Slijedom toga, na drugo pitanje valja odgovoriti da se institucionalna jedinica poput one o kojoj je rije¢
u glavhom postupku — ¢Ciji je stupanj neovisnosti u odnosu na javno tijelo ograni¢en nacionalnim
zakonodavstvom na temelju kojeg navedena institucionalna jedinica ne raspolaze potpunom
autonomijom nad upravljanjem svojom aktivom i pasivom jer to javno tijelo, s jedne strane, izvr$ava
kontrolu nad njezinom aktivom i, s druge strane, preuzima dio rizika povezanog s njezinom pasivom
— moze kvalificirati ,zatvorenim financijskim drustvom” u smislu tocaka 2.21. do 2.23. Priloga A
Uredbi br. 549/2013, ako nacionalni sud mjere kontrole predvidene tim nacionalnim zakonodavstvom
moze tumaciti na nacin da je njihov ucinak taj da institucionalna jedinica ne moze djelovati neovisno
o navedenom javnom tijelu jer mu potonje nalaze uvjete u kojima je ta institucionalna jedinica duzna
djelovati a da ih ona pritom ne moze u bitnome izmijeniti na vlastitu inicijativu.

Troskovi

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

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

1. Odredbe Priloga A Uredbi (EU) br. 549/2013 Europskog parlamenta i Vijeca od 21. svibnja
2013. o Europskom sustavu nacionalnih i regionalnih racuna u Europskoj uniji treba tumaciti
na nacin da, kako bi se odredilo je li posebna institucionalna jedinica stavljena pod kontrolu
opce drzave dio sektora opce drzave u smislu revidiranog europskog sustava nacionalnih
racuna jer ima obiljezja zatvorenog financijskog drustva, treba ispitati kriterij njezine
izlozenosti ekonomskom riziku prilikom obavljanja svoje djelatnosti.

2. Institucionalna jedinica poput one o kojoj je rije¢ u glavhom postupku - Cciji je stupanj
neovisnosti u odnosu na javno tijelo ogranicen nacionalnim zakonodavstvom na temelju
kojeg navedena institucionalna jedinica ne raspolaze potpunom autonomijom nad
upravljanjem svojom aktivom i pasivom jer to javno tijelo, s jedne strane, izvrsava kontrolu
nad njezinom aktivom i, s druge strane, preuzima dio rizika povezanog s njezinom pasivom —
moze se kvalificirati ,,zatvorenim financijskim drustvom” u smislu tocaka 2.21 do 2.23 Priloga
A Uredbi br. 549/2013, ako nacionalni sud mjere kontrole predvidene tim nacionalnim
zakonodavstvom moze tumaciti na nacin da je njihov ucinak taj da institucionalna jedinica
ne moze djelovati neovisno o navedenoj javnom tijelu jer mu potonje nalaze uvjete u kojima
je ta institucionalna jedinica duzna djelovati a da ih ona pritom ne mozZe u bitnome
izmijeniti na vlastitu inicijativu.

Potpisi
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