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Voorwerp van de procedure in het hoofdgeding 

Beroep tegen de intrekking van de rechten van de houders van aandelen en 
bepaalde schuldinstrumenten van banken en/of de omzetting van dergelijke 
instrumenten in aandelen waartoe banken die in aanmerking willen komen voor 
een herkapitalisatie met staatsmiddelen verplicht moeten overgaan 
overeenkomstig een nationale regeling die verwijst naar een mededeling van de 
Europese Commissie en die uitdrukkelijk is gebaseerd op een richtlijn van de Unie 

Voorwerp en rechtsgrondslag van het prejudiciële verzoek 

Rechtsgeldigheidstoetsing en uitlegging van het Unierecht; artikel 267 van het 
Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (hierna: „VWEU”) 
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Prejudiciële vragen 

– Vragen betreffende de rechtsgeldigheid en de uitlegging van de mededeling 
van de Commissie betreffende de toepassing vanaf 1 augustus 2013 van de 
staatssteunregels op maatregelen ter ondersteuning van banken in het kader 
van de financiële crisis (PB C 216, blz. 1; hierna: „bankenmededeling”): 

1) Moet de bankenmededeling, gelet op de rechtsgevolgen die zij concreet 
teweegbrengt, op het feit dat de Europese Unie overeenkomstig artikel 3, 
lid 1, onder b), VWEU exclusief bevoegd is op het gebied van staatssteun en 
op het feit dat de Commissie overeenkomstig artikel 108 VWEU bevoegd is 
om besluiten op dat gebied vast te stellen, aldus worden uitgelegd dat zij 
bindend is voor lidstaten die voornemens zijn staatssteun aan 
kredietinstellingen te verlenen teneinde een ernstige verstoring in de 
economie op te heffen, nu dit soort steun permanent is en niet gemakkelijk 
kan worden teruggedraaid? 

2) Zijn de punten 40 tot en met 46 van de bankenmededeling, die aan de 
mogelijkheid tot het verlenen van staatssteun die bedoeld is om een ernstige 
verstoring in de nationale economie op te heffen, de verplichting koppelen 
eigen vermogen, hybride kapitaal en achtergestelde schuld volledig af te 
schrijven en/of hybride kapitaal- en achtergestelde schuldinstrumenten in 
eigen vermogen om te zetten, zodat de steunmaatregelen – gelet op de 
„moral hazard” die zij kunnen doen ontstaan – tot het noodzakelijke 
minimum kunnen worden beperkt, in strijd met de artikelen 107 VWEU, 
108 VWEU en 109 VWEU, aangezien de Commissie daarmee haar 
bevoegdheid overschrijdt, zoals die in de voormelde VWEU-bepalingen 
betreffende staatssteun is afgebakend? 

3) Indien de tweede vraag ontkennend wordt beantwoord, zijn de punten 40 tot 
en met 46 van de bankenmededeling, die aan de mogelijkheid om staatssteun 
te verlenen de verplichting koppelen het eigen vermogen volledig af te 
schrijven en/of hybride kapitaal- en achtergestelde schuldinstrumenten in 
eigen vermogen om te zetten, verenigbaar met het in het Unierecht 
verankerde vertrouwensbeginsel, voor zover die verplichting ziet op 
aandelen (kapitaal) en hybride kapitaal- en achtergestelde 
schuldinstrumenten die vóór de bekendmaking van de bankenmededeling 
zijn uitgegeven en die ten tijde van de uitgifte enkel bij faillissement van de 
bank zonder vergoeding geheel of gedeeltelijk konden worden 
afgeschreven? 

4) Indien de tweede vraag ontkennend en de derde vraag bevestigend wordt 
beantwoord, zijn de punten 40 tot en met 46 van de bankenmededeling, die 
aan de mogelijkheid om staatssteun te verlenen de verplichting koppelen 
eigen vermogen, hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten 
volledig af te schrijven en/of hybride kapitaal- en achtergestelde 
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schuldinstrumenten in eigen vermogen om te zetten, zonder dat een 
insolventieprocedure is geopend en afgerond in het kader waarvan het 
vermogen van de schuldenaar wordt vereffend bij een gerechtelijke 
procedure waarin de houders van achtergestelde financiële instrumenten 
procespartij zijn, verenigbaar met het recht op eigendom als bedoeld in 
artikel 17, lid 1, van het Handvest van de grondrechten van de Europese 
Unie? 

5) Indien de tweede vraag ontkennend en de derde en de vierde vraag 
bevestigend worden beantwoord, zijn de punten 40 tot en met 46 van de 
bankenmededeling, die aan de mogelijkheid om staatssteun te verlenen de 
verplichting koppelen eigen vermogen, hybride kapitaal en achtergestelde 
schuldinstrumenten volledig af te schrijven en/of hybride kapitaal- en 
achtergestelde schuldinstrumenten in eigen vermogen om te zetten, voor 
zover ter uitvoering van die maatregelen het kernkapitaal van de naamloze 
vennootschap dient te worden verlaagd en/of verhoogd op grond van een 
besluit van het bevoegde bestuursorgaan, en niet op grond van een besluit 
van de algemene vergadering van de naamloze vennootschap, in strijd met 
de artikelen 29, 34, 35 en 40 tot en met 42 van richtlijn 2012/30/EU van het 
Europees Parlement en de Raad van 25 oktober 2012 strekkende tot het 
coördineren van de waarborgen welke in de lidstaten worden verlangd van 
de vennootschappen in de zin van artikel 54, tweede alinea, [VWEU], om de 
belangen te beschermen zowel van de deelnemers in deze vennootschappen 
als van derden met betrekking tot de oprichting van de naamloze 
vennootschap, alsook de instandhouding en wijziging van haar kapitaal, 
zulks teneinde die waarborgen gelijkwaardig te maken (PB L 315)? 

6) Kan de bankenmededeling, gelet op punt 19 ervan – met name het in dat 
punt gestelde vereiste de grondrechten te eerbiedigen –, alsook op punt 20 
en de in de punten 43 en 44 ervan opgenomen verplichting om hybride 
kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten om te zetten of af te schrijven, 
in beginsel voordat staatssteun wordt verleend, aldus worden uitgelegd dat 
lidstaten die voornemens zijn staatssteun aan kredietinstellingen te verlenen 
teneinde een ernstige verstoring in de economie op te heffen, niet gehouden 
zijn de voornoemde omzetting of afschrijving aan die instellingen op te 
leggen als een voorwaarde waaronder overeenkomstig artikel 107, lid 3, 
onder b), VWEU staatssteun kan worden verleend, dan wel aldus worden 
opgevat dat het voor rechtmatige staatssteun voldoende is dat de 
omzettings- of afschrijvingsmaatregel voor het evenredige deel wordt 
uitgevoerd? 

– Vraag betreffende de uitlegging van richtlijn 2001/24/EG van het Europees 
Parlement en de Raad van 4 april 2001 betreffende de sanering en de 
liquidatie van kredietinstellingen (PB L 125, blz. 15): 
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7) Kan artikel 2, zevende streepje, van die richtlijn aldus worden uitgelegd dat 
ook de in de punten 40 tot en met 46 van de bankenmededeling bedoelde 
maatregelen inzake lastendeling door de aandeelhouders en de 
achtergestelde crediteuren (afschrijving van tier 1-kernkapitaal, hybride 
kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten alsook omzetting van hybride 
kapitaal- en achtergestelde schuldinstrumenten in eigen vermogen) als 
saneringsmaatregelen kunnen worden aangemerkt? 

Korte uiteenzetting van de feiten en de procedure in het hoofdgeding 

1 De Državni svet (Nationale Raad∗) en de Varuh človekovih pravic (ombudsman) 
in de hoedanigheid van geprivilegieerde partijen – met andere woorden partijen 
die [overeenkomstig het Sloveense recht] een „verzoek om 
grondwettigheidstoetsing” van een handeling mogen indienen –, enerzijds, en de 
heer Tadej Kotnik e.a. in de hoedanigheid van partijen die [overeenkomstig het 
Sloveense recht] een „procedure inzake grondwettigheidstoetsing” van een 
handeling mogen inleiden, anderzijds (hierna, samen: „verzoekers”), hebben bij de 
verwijzende rechter verzoeken ingediend, respectievelijk procedures ingeleid 
strekkende tot grondwettigheidstoetsing van een aantal bepalingen van de 
nationale wet op de banksector (zakon o bančništvu; hierna: „ZBan-1”) en van de 
wet tot wijziging ervan. 

2 Het geding, voor zover het verzoekers betreft, heeft betrekking op verschillende 
besluiten houdende buitengewone maatregelen die de Sloveense Centrale Bank op 
17 december 2013 heeft vastgesteld op de grondslag van de artikelen 253.a, lid 1, 
261.a, leden 1 en 2, en 261.c, lid 1, ZBan-1. Bij die besluiten heeft zij vijf banken 
gelast over te gaan tot volledige afschrijving van alle in aanmerking komende 
passiva in de zin van artikel 261.a, lid 6, ZBan-1. Concreet voorzien de betrokken 
besluiten in de volledige afschrijving van de volgende passiva – wat dus ten koste 
van de rechtmatige houders ervan gaat: (a) kernkapitaal – aandelen; (b) hybride 
leningen („Subordinated Floating Rate Perpetual Loan”); (c) innovatieve 
obligaties, waarvan de houders recht hebben op terugbetaling van de hoofdsom 
plus rente (echter zonder dat vooraf een vervaldatum is bepaald); (d) hybride 
obligaties („Fixed to Floating Rate Perpetual Loan Participation Notes”), 
uitgegeven op basis van overeenkomsten („Subordinated Loan Agreement“), op 
grond waarvan de houders recht hebben op terugbetaling van de hoofdsom plus 
rente (echter zonder dat vooraf een vervaldatum is bepaald); (e) in aanmerking 
komende passiva in de vorm van achtergesteld krediet, op grond waarvan 
schuldtitels zijn uitgegeven, waarvoor geen vervaldatum is bepaald, die behoren 
tot de innoverende kernkapitaalinstrumenten en waarvan de houders recht hebben 
op terugbetaling van de hoofdsom plus rente (echter zonder dat vooraf een 
vervaldatum is bepaald); (f) achtergestelde obligaties, (i) waarvan de houders 
recht hebben op terugbetaling van de hoofdsom op de vervaldatum, dan wel op 

 
∗ Nvdv: Eerste Kamer van het Sloveense Parlement. 
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betaling van de rente, of (ii) waarvan de houders recht hebben op terugbetaling 
van de hoofdsom plus rente (echter zonder dat vooraf een vervaldatum is 
bepaald). 

3 Sommige van die instrumenten, met uitzondering van het kapitaal of de aandelen 
en de onder e) genoemde instrumenten, behoren tot het aanvullend tier 1-kapitaal, 
andere tot het aanvullend tier 2-kapitaal. Voor de onder c) genoemde instrumenten 
kan de bank haar verplichtingen tot dekking van haar verliezen ook eenzijdig 
beperken of volledig schrappen. Voor de andere instrumenten kon zij die 
verplichtingen niet schrappen, tenzij bij faillissement; die andere instrumenten 
konden overigens ook niet in aandelen worden omgezet. Met het oog op 
faillissement, in het kader waarvan de rangorde waarin schuldvorderingen moeten 
worden voldaan, van belang is, worden deze instrumenten, naargelang van het 
geval, ingedeeld in niet-preferente schuldvorderingen en schuldvorderingen uit het 
aanvullend tier 2-kapitaal (sommige instrumenten onder f)i) en alle instrumenten 
onder f)ii)), vervolgens in hybride kapitaalinstrumenten (instrumenten als bedoeld 
onder b) en d)), preferente schuldvorderingen en niet-preferente 
schuldvorderingen (instrumenten als bedoeld onder c) en e)), en ten slotte in niet-
preferente schuldvorderingen van de crediteuren (bepaalde instrumenten onder 
f)i)). 

Samenvatting van de voornaamste argumenten van partijen in het 
hoofdgeding 

4 Verzoekers stellen dat alle beleggingen van de houders van de in aanmerking 
komende bancaire passiva in de zin van artikel 261.a, lid 6, ZBan-1 ten gevolge 
van de betrokken bepalingen verloren zijn gegaan. Volgens hen schenden de 
betrokken bepalingen, dat wil zeggen de artikelen 261.a tot en met 261.e ZBan-1, 
die de gedwongen volledige afschrijving van de in aanmerking komende bancaire 
passiva (afschrijving) en de gedwongen omzetting ervan in aandelen van de bank 
regelen, duidelijk hun grondrechten, vooral waar het achtergestelde obligaties met 
een vervaldatum betreft, die slechts tijdelijk tot het aanvullend kapitaal van de 
bank behoren, en gelet op het feit dat de mogelijkheid om dergelijke obligaties te 
gebruiken ter dekking van bankverliezen in de prospectussen en in de tot op heden 
vigerende bepalingen enkel bij faillissement wordt erkend. 

5 Concreet betogen zij dat de betrokken bepalingen van de ZBan-1 inbreuk maken 
op het in artikel 155 van de Sloveense grondwet verankerde verbod op 
terugwerkende kracht, aangezien die bepalingen hun verkregen rechten 
buitensporig en retroactief aantasten en niet voldoen aan de vereisten van het 
evenredigheidsbeginsel (namelijk dat de maatregel in kwestie noodzakelijk, 
geschikt en evenredig is). De betrokken bepalingen van de ZBan-1 zijn bovendien 
in strijd met het recht op privé-eigendom (artikel 33 van de grondwet), wat gelijk 
ook een inbreuk oplevert op artikel 1 van het eerste protocol bij het Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden (hierna: 
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„EVRM”). Het gaat om een ongeoorloofde aantasting van het recht op privé-
eigendom, die niet is gebaseerd op een rechtmatig en objectief gerechtvaardigd 
doel, noch voldoet aan de evenredigheidsvereisten. 

6 Zij stellen voorts dat de betwiste regeling niet noodzakelijk is en niet is gebaseerd 
op een vereiste waarvan de Europese Unie de rechtmatigheid van staatssteun in 
het kader van de bankenmededeling afhankelijk stelt. De richtlijn betreffende de 
totstandbrenging van een kader voor het herstel en de afwikkeling van 
kredietinstellingen en beleggingsondernemingen [voorstel COM(2012) 280 final] 
bevindt zich nog in het stadium van vaststelling en is dus nog niet van kracht, en 
de mededeling is niet bindend. Zij wijzen erop dat een ontoereikend bankkapitaal 
ook kan worden verholpen op andere manieren – waarin de mededeling overigens 
voorziet – die minder ingrijpend zijn voor de houders van in aanmerking komende 
passiva: de loutere omzetting van de in aanmerking komende passiva in kapitaal 
en niet de volledige afschrijving van alle in aanmerking komende passiva of de 
oprichting van een holding in het kader waarvan de houders van in aanmerking 
komende passiva inspraak hebben in de toekomstige activiteiten van de bank. 

7 Volgens hen vormt de herkapitalisatie van banken met kapitaal dat overwegend 
van de overheid afkomstig is, geen staatssteun in de zin van het Unierecht, maar 
veeleer de uitvoering van een bij wet opgelegde verplichting door de eigenaar, die 
ervoor moet zorgen dat een economisch subject over middelen kan beschikken 
wanneer blijkt dat zijn kapitaal ontoereikend is. Voorts blijkt de onevenredigheid 
van het optreden van de Bank van Slovenië ter bereiking van het doel, de banken 
te saneren, uit het feit dat de waarde van het concreet gebruikte instrument slechts 
4 % van de noodzakelijke herkapitalisatie bedraagt. 

8 Verzoekers zetten uiteen dat de bestreden bepalingen van de ZBan-1 ook het 
rechtszekerheidsbeginsel van artikel 2 van de Sloveense grondwet schenden en dat 
de wetgever bij het nemen van de buitengewone maatregel – waarbij het huns 
inziens gaat om een nationalisatie die niet om objectieve redenen is doorgevoerd, 
noch hoofdzakelijk op rechtmatige openbare belangen is gebaseerd, in het kader 
waarvan het rechtszekerheidsbeginsel had moeten worden nageleefd –, rekening 
had moeten houden met de concrete positie van de houders en bij wijze van 
overgangsmaatregel bepaalde financiële of andere bepalingen had moeten 
vaststellen, gelet op het ingrijpende karakter van de maatregel, het aantal 
betrokkenen (en het gewicht van de „specifieke slachtoffers” ervan), de 
voorzienbaarheid van de wijzigingen, het gewicht van het openbaar belang en de 
onmiddellijke inwerkingtreding van de wijzigingen. 

9 Zij betogen voorts dat richtlijn 2001/24/EG de volledige afschrijving van de 
schuldvorderingen niet vermeldt als een mogelijke saneringsmaatregel. Als 
mogelijke herstelmaatregelen noemt zij enkel opschorting van de betalingen, 
opschorting van executie of tijdelijke verlaging van de schuldvorderingen, en niet 
het op nul zetten van de vorderingen, zodat de bestreden bepalingen van de 
ZBan-1 niet kunnen worden beschouwd als saneringsmaatregelen in de zin van 
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die richtlijn. Artikel 253 ZBan-1, volgens hetwelk alle buitengewone maatregelen 
saneringsmaatregelen in de zin van de betrokken richtlijn zijn, is met die richtlijn 
in strijd, voor zover de buitengewone maatregel ziet op de afschrijving of de 
omzetting van de in aanmerking komende passiva. 

10 Verzoekers refereren ten slotte aan de overvloedige rechtspraak van het Hof, 
waaronder het arrest van 12 maart 1996, Panagis Pafitis e.a./Trapeze Kentdkis 
Ellados A. E. e.a., C-441/93, in het kader waarvan het Hof heeft geoordeeld dat 
onverenigbaar is met het gemeenschapsrecht een nationale regeling – ongeacht het 
doel ervan – op grond waarvan het kapitaal van de bank kan worden verlaagd 
zonder een besluit van de aandeelhoudersvergadering of een rechterlijke 
beslissing, aangezien de passiva bestaande uit aandelen overeenkomstig richtlijn 
2012/30/EU niet volledig kunnen worden afgeschreven zonder dat de meerderheid 
van de aandeelhouders daarmee heeft ingestemd (besluit van de algemene 
vergadering) of zonder een rechterlijke beslissing. Dit geldt des te meer voor de 
afschrijving van titels van andere crediteuren. 

11 De Državni zbor (Nationale Assemblee), verweerder, en de Sloveense regering 
stellen dat de bestreden bepalingen van de ZBan-1 de tenuitvoerlegging mogelijk 
moeten maken van de maatregelen ter versterking van de stabiliteit van het 
bankenstelsel die zijn vastgesteld in de Zakon o ukrepih Republike Slovenije za 
krepitev stabilnosti bank (wet houdende maatregelen van de Republiek Slovenië 
ter versterking van de stabiliteit van de banken; hierna: „ZUKSB”). Deze wet 
regelt onder meer de herstelmaatregelen voor de banksector die met 
overheidsmiddelen worden doorgevoerd. Zij betogen dat de Unie overeenkomstig 
artikel 3 VWEU exclusief bevoegd is om regels vast te stellen op het gebied van 
de mededinging, dat ook het gebied van staatssteun omvat. Wat de rechtmatigheid 
van de steun betreft, is de bankenmededeling van de Commissie beslissend. Deze 
wordt door haar sinds 1 augustus 2013 toegepast en er blijkt uit dat staatssteun aan 
een bank die niet aan de minimumeisen voldoet, pas kan worden verleend nadat 
eigen vermogen, hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten volledig 
hebben bijgedragen in het compenseren van verliezen, en dat bij een kapitaaltekort 
waarbij het kapitaal beneden het verplichte minimum zakt, staatssteun eerst kan 
worden toegekend nadat de achtergestelde instrumenten in kapitaal zijn omgezet. 

12 De bestreden bepalingen van de ZBan-1 vormen het rechtskader dat de 
Commissie als eerste voorwaarde stelt om staatssteun aan de banken te kunnen 
verlenen. Volgens de Državni zbor en de Sloveense regering bevat punt 44 van de 
bankenmededeling de onvoorwaardelijke eis dat de in aanmerking komende 
passiva van de bank worden afgeschreven, terwijl punt 43 ervan aldus moet 
worden uitgelegd dat niet tot afschrijving hoeft te worden overgegaan zolang de 
kapitaalratio van de bank met een kapitaaltekort boven het verplichte minimum 
blijft. Ook de ZBan-1 staat in dergelijke omstandigheden geen afschrijving van in 
aanmerking komende passiva toe. Zij merken voorts op dat soortgelijke effecten 
als die van de oprichting van een holding (zoals uiteengezet in voetnoot 17 van de 
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bankenmededeling), reeds door omzetting van in aanmerking komende activa 
kunnen worden bereikt. 

13 Verder voorziet de bankenmededeling niet in uitzonderingen ten behoeve van 
banken in handen van de staat en, gelet op het feit dat de betrokken 
staatssteunregels van de Unie verplicht moeten worden toegepast, zijn de 
bepalingen in kwestie noodzakelijk en geschikt om het met de bestreden 
bepalingen van de ZBan-1 beoogde doel te bereiken. Als de bankenmededeling 
niet was nageleefd, zou dat niet alleen tot een inbreuk op het Unierecht inzake 
staatssteun, maar ook op de Sloveense grondwet hebben geleid, los van het feit dat 
de bankenmededeling geen handeling is die de Republiek Slovenië in nationaal 
recht diende om te zetten. Uit punt 19 van de bankenmededeling blijkt dat de 
lidstaten, voordat zij steun kunnen verlenen, het rechtskader dienen te creëren dat 
ervoor moet zorgen dat de aandeelhouders en houders van hybride en 
achtergestelde financiële instrumenten kunnen bijdragen aan de verhoging van het 
bankkapitaal: de bestreden bepalingen van de ZBan-1 vormen een dergelijk 
rechtskader. 

14 Volgens de Državni zbor en de Sloveense regering is geen inbreuk gemaakt op het 
in de Sloveense grondwet vervatte verbod op terugwerkende kracht, aangezien de 
ZBan-1 niet ingrijpt in de verkregen rechten van houders van achtergestelde 
schuldtitels. Dat zou alleen het geval zijn als de crediteuren ten gevolge van de 
maatregel tot afschrijving of omzetting van in aanmerking komende passiva van 
de bank, slechter af zouden zijn dan wanneer een dergelijke maatregel niet was 
vastgesteld, wat, gelet op de bewoordingen van artikel 261.a, lid 5, ZBan-1, 
uitgesloten is. Het alternatief voor de bestreden maatregel inzake onteigening of 
omzetting is het faillissement van de bank, aangezien bij gebreke van een 
dergelijke maatregel geen steun kan worden verleend. Álle door de ZBan-1 
beoogde doelen zijn in overeenstemming met het begrip gemeenschappelijk 
belang, waarbij de belangrijkste doelen de depositogarantie en de handhaving van 
de financiële stabiliteit zijn. 

15 Evenmin is inbreuk gemaakt op het in de Sloveense grondwet verankerde 
rechtszekerheidsbeginsel, aangezien de positie van individuen niet willekeurig 
wordt aangetast. Zij worden immers hoe dan ook vergoed in overeenstemming 
met de risico’s die zij bij aankoop van de financiële instrumenten zijn aangegaan, 
enerzijds, en naargelang van de solventie van de schuldenaren, anderzijds. 
Bijgevolg zijn de bestreden bepalingen van de ZBan-1 niet van invloed op de 
juridisch beschermde verwachtingen die de houders van in aanmerking komende 
schuldvorderingen ten aanzien van de banken hadden toen zij de obligaties 
kochten (namelijk terugbetaald worden uit middelen van de bank, indien die over 
een toereikend vermogen beschikt), terwijl de verwachting van de crediteuren, uit 
overheidsmiddelen te worden terugbetaald, niet is beschermd. 

16 Het recht op eigendom is niet onbeperkt en het ingrijpen in dat recht is passend, 
noodzakelijk en evenredig, daar de Bank van Slovenië het voor de passiva uit 
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middelen van de bank terug te betalen bedrag heeft bepaald op basis van de 
premisse van de niet-lopende bedrijfsuitoefening. Een dergelijke waardering 
weerspiegelt immers de economische situatie van de bank, die, bij niet-
tenuitvoerlegging van de buitengewone maatregel, failliet zou zijn gegaan. Op die 
manier is ervoor gewaakt dat de crediteuren van in aanmerking komende passiva 
niet minder ontvangen dan wat zij bij faillissement zouden hebben gekregen; een 
dergelijke vergoeding is dus in overeenstemming met de waarde van het 
aangetaste recht. 

17 Verder betwisten de Državni zbor en de Sloveense regering de zienswijze dat de 
Tweede richtlijn (77/91/EEG) van de Raad van 13 december 1976 de handhaving 
van de bestreden bepalingen in het nationale recht van de lidstaten verbiedt, en 
verwijzen zij naar richtlijn 2001/24/EG, volgens welke de lidstaten ermee kunnen 
volstaan passende saneringsmaatregelen te nemen, en die tezelfdertijd niet de 
verplichting oplegt richtlijn 77/91/EEG toe te passen. Richtlijn 2001/24/EEG is 
dus een lex specialis en een lex posterior, die, wat saneringsmaatregelen betreft, 
de toepassing van richtlijn 77/91/EEG uitsluit. De Državni zbor en de regering 
nemen bijgevolg het standpunt in dat de bestreden regeling als vervat in de 
artikelen 261.a tot en met 261.e, overeenkomstig artikel 253, lid 3, ZBan-1 een 
saneringsmaatregel in de zin van richtlijn 2001/24/EG is. Volgens hen vloeit de 
inadequatie van het vereiste, richtlijn 2012/30/EU samen toe te passen (besluit van 
de algemene vergadering) met de reddingsmaatregelen voor banken ook voort uit 
het feit dat de maatregelen van de Commissie als bedoeld in de bankenmededeling 
niet kunnen worden toegepast zonder dat het kernkapitaal van de bank wordt 
verlaagd (en vervolgens verhoogd). 

18 Volgens de Bank van Slovenië kan de in de bestreden bepalingen van de ZBan-1 
vervatte maatregel inzake volledige afschrijving of omzetting van de in 
aanmerking komende passiva, wat de voorwaarden waaronder hij kan worden 
uitgevaardigd en de gevolgen ervan betreft, vanuit formeel oogpunt worden 
gelijkgesteld met de insolventieprocedure, aangezien hij voor de aandeelhouders 
en bepaalde crediteuren van de bank dezelfde effecten (naargelang van de 
economische situatie van de bank) heeft als het faillissement van de bank. 
Volgens haar tasten de bestreden bepalingen de verkregen rechten van de 
aandeelhouders en de crediteuren van in aanmerking komende passiva niet aan, 
daar geen enkele bepaling ooit de mogelijkheid van faillissement voor 
systeembanken heeft uitgesloten. De buitengewone maatregelen zijn volgens de 
Bank van Slovenië bedoeld als instrumenten ter sanering van de banken – in de 
zin van een bijzondere akkoordprocedure – waarmee het faillissement van de bank 
evenwel in het algemeen belang wordt afgewend op grond van een 
overheidsoptreden door het toezichthoudende orgaan. Het gaat met andere 
woorden om nauwkeurig vastgestelde maatregelen die zó zijn gestructureerd dat 
de grondrechten van de eigenaren en de crediteuren worden beschermd en de 
negatieve gevolgen van het bankfaillissement voor het financiële stelsel in zijn 
geheel worden voorkomen. De Bank van Slovenië zet uiteen dat de bestreden 
bepalingen voorzien in een passende bescherming van de grondrechten, aangezien 
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zij de naleving van de basisbepalingen van de faillissementsprocedure ook 
verzekeren in het kader van de vaststelling van de mate waarin afschrijving of 
omzetting dient plaats te vinden (bijvoorbeeld met inaanmerkingneming van de 
volgorde van de betalingen en de hoogte van de aan de betrokkenen te betalen 
vergoeding bij omzetting). Volgens haar zijn de bestreden bepalingen van de 
ZBan-1 inhoudelijk gesproken van dien aard dat bij niet-toepassing ervan 
grondwettelijk beschermde rechten noodzakelijkerwijs worden geschonden. De 
instabiliteit van het financiële stelsel, die rechtstreekse gevolgen heeft voor de 
werking van het economische systeem en het vertrouwen van het publiek in het 
bankenstelsel, zou er namelijk onvermijdelijk op uitlopen dat grondwettelijk 
gewaarborgde fundamentele waarden worden ondermijnd. 

19 Zij zet uiteen dat de maatregelen worden geregeld in de ZUKSB, dat de 
Commissie exclusief bevoegd is om te bepalen of staatssteun geoorloofd en 
verenigbaar is met de regels van de interne markt, dat de Commissie de 
bankenmededeling heeft vastgesteld ter harmonisatie van de praktijken en de 
criteria voor de beoordeling van staatssteun in het geval van maatregelen ter 
sanering van de banken, en wel op grond van artikel 107, lid 3, onder b), VWEU, 
dat bij wijze van uitzondering toestaat dat staatssteun wordt verleend om een 
ernstige verstoring in de economie van een lidstaat op te heffen, en dat de 
mededelingen van de Commissie een formeel aanvaarde en erkende wijze van 
optreden vormen op het gebied van de exclusieve bevoegdheid van de betrokken 
instelling. Volgens haar is ingevolge die mededeling herstructureringssteun aan 
banken slechts toegestaan indien wordt overgegaan tot de afschrijving van het 
kapitaal en de afschrijving of omzetting van de bankschulden in kapitaal vóór 
maatregelen worden vastgesteld waarbij overheidsmiddelen worden ingezet. 
Volgens de punten 43 en 44 van de bankenmededeling dienen allereerst de 
houders van achtergestelde schuldtitels bij te dragen in het compenseren van 
verliezen en kunnen obligaties pas in eigen vermogen worden omgezet, wanneer 
eerst alle officieel vastgestelde verliezen van de bank door middel van 
afschrijving zijn gecompenseerd. Ten slotte is de toepassing van de bestreden 
bepalingen van de ZBan-1 beslissend om te verzekeren dat de op grond van de 
ZUKSB genomen maatregelen ter versterking van de stabiliteit van de banken in 
overeenstemming zijn met de staatssteunregels van de Unie. 

20 Wat verzoekers’ argumenten betreffende richtlijn 77/91/EEG betreft, bevestigt zij 
in wezen hetgeen ter zake is uiteengezet door de Državni zbor en de Sloveense 
regering (punt 17 supra). Zij voegt daaraan toe dat de in de ZBan-1 bedoelde 
maatregel tot afschrijving of omzetting van de in aanmerking komende 
schuldvorderingen een saneringsmaatregel in de zin van artikel 2 van richtlijn 
2001/24/EG vormt, aangezien daarmee de financiële situatie van de 
kredietinstelling wordt beschermd of hersteld en wordt ingegrepen in de 
verworven rechten van derden. Volgens haar kan de lidstaat op basis van die 
richtlijn maatregelen van bestuurlijke of gerechtelijke aard in het nationale recht 
invoeren tot verlaging van het kernkapitaal van de aandeelhouders of de 
schuldvorderingen van de crediteuren. Een eventuele beperking van de 
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bevoegdheden van het bestuursorgaan in die zin dat het alleen besluiten mag 
nemen over de verlaging van de schuldvorderingen en niet over de verlaging van 
het kernkapitaal, zou het praktisch onmogelijk maken te voldoen aan de eisen die 
de Unie in de bankenmededeling stelt. Volgens haar zijn zowel de Commissie als 
de lidstaten de facto gebonden aan de bankenmededeling wat de voorgeschreven 
handelingen betreft. 

21 Naar de mening van de Bank van Slovenië zijn de bestreden bepalingen van de 
ZBan-1 niet in strijd met het verbod op terugwerkende kracht dat in de Sloveense 
grondwet is neergelegd. Eventueel kan worden gewaagd van een ingrijpen in in 
het verleden tot stand gekomen en nog niet afgesloten rechtssituaties die worden 
beschermd door het in de Sloveense grondwet verankerde 
rechtszekerheidsbeginsel. In geen geval is er echter sprake van een ingrijpen in de 
rechten van de aandeelhouders en de crediteuren van in aanmerking komende 
bankpassiva, aangezien zij niet in een nieuwe of gewijzigde situatie zijn 
terechtgekomen ten opzichte van die waarin zij zich onder de voorheen geldende 
regeling bevonden. Hun situatie is integendeel het gevolg van de huidige situatie 
van de banken, aangezien die hun legitimiteit uit economisch oogpunt kwijt zijn 
(in de omstandigheden als bedoeld in artikel 253.a ZBan-1), daar zij zonder de 
buitengewone maatregelen hun activiteiten niet langer kunnen voortzetten en ten 
gevolge van de procedure van volledige afschrijving niet langer in staat zijn hun 
vorderingen te innen. De Bank van Slovenië stelt dat met de vaststelling van de 
buitengewone maatregelen inzake volledige afschrijving of omzetting van de in 
aanmerking komende passiva van de bank, voor de houders van vorderingen uit 
dergelijke passiva eigenlijk de gevolgen van een faillissement van de bank zijn 
ingetreden en de voorwaarden zijn veiliggesteld om de kredietverleningsactiviteit 
te kunnen voortzetten en om de andere bankpassiva te betalen. De eis ook de 
achtergestelde aandeelhouders en crediteuren volledig te betalen en te redden 
(„bail out”) is ongegrond, aangezien de Staat dan de verantwoordelijkheid had 
moeten nemen voor hun beslissing te investeren in risicovolle financiële 
instrumenten. 

22 Aangaande de litigieuze impact op het eigendomsrecht betoogt de Bank van 
Slovenië dat de bestreden regeling van de ZBan-1, die het beginsel invoert dat de 
afzonderlijke crediteuren geen grotere verliezen mogen lijden dan die welke zij bij 
faillissement zouden lijden (zie punt 14 supra), zonder invloed op het recht op 
eigendom is. Als dat tóch het geval zou zijn, is een dergelijke invloed rechtmatig 
en evenredig. Volgens haar kan, gelet op het feit dat het risico voor de banken is 
toegenomen, wat tegelijk de grondslag is geweest om insolventieprocedures tegen 
banken te openen, en gezien het deskundigenverslag, volgens hetwelk dergelijke 
vorderingen bij faillissement niet zouden zijn voldaan, geen sprake zijn van 
onteigening. Zij voegt daaraan toe dat de onafhankelijke expert bij de beoordeling 
van de omvang van de betalingsverplichting bij faillissement, rekening moet 
houden met alle vigerende regelgeving en dus niet alleen met de ZBan-1, maar 
ook met het nationale faillissements- en vennootschapsrecht. Zij brengt het arrest 
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van het Europese Hof voor de rechten van de mens (hierna: „EHRM”) van 30 juni 
2005 in de zaak Jahn e.a. tegen Duitsland in herinnering. 

23 In hun antwoord op de argumenten van de Državni zbor, de Sloveense 
regering en de Bank van Slovenië hebben verzoekers hun standpunt bevestigd 
dat de bankenmededeling niet bindend is. In dit verband hebben zij met een 
beroep op het arrest van het Hof van 30 mei 2013 in de zaak Commissie/Zweden 
(C-270/11) betoogd dat die mededeling van de houders van achtergestelde passiva 
geen bijdrage van de in Slovenië bepaalde omvang verlangt, aangezien zij geen 
volledige, maar slechts een gedeeltelijke afschrijving oplegt. Zij baseren hun 
zienswijze op de Engelse taalversie van dat document, waarin niet de uitdrukking 
„write off”, maar de term „write down” wordt gebruikt. Zij verwijzen tevens naar 
het geval van Oostenrijk, waar steunverlening werd toegestaan (besluit SA.32554 
van de Commissie van 27 augustus 2013) kort nadat de betrokken mededeling van 
kracht was geworden, zonder dat er sprake was van afschrijving of omzetting van 
een aantal achtergestelde en met de Sloveense schuldinstrumenten vergelijkbare 
obligaties. Bovendien heeft die staat geen dergelijke regelingen vastgesteld, en 
zijn nadat die mededeling van kracht is geworden, banken geherkapitaliseerd, wat 
aantoont dat de Unie geen bepaling kent die de invoering van de bestreden 
regeling of de daarmee gepaard gaande maatregelen oplegt. 

24 Zij betwisten ook dat de situatie van de crediteuren niet verschilt van de situatie 
waarin die zouden worden gebracht indien de bank failliet zou gaan. Ten eerste is 
de intrekking van het recht op volledige betaling namelijk een nieuw gegeven 
binnen het rechtsstelsel, dat in geval van faillissement niet eens geldt; ten tweede 
leidt een faillissement er enkel toe dat de volgorde waarin de passiva worden 
voldaan, wijzigt naargelang van de rangindeling ervan. In dat geval is het zeker 
mogelijk dat de vorderingen van bepaalde crediteuren niet worden voldaan, maar 
zij hebben niettemin het recht zich nadien te laten voldoen uit het eventuele 
toekomstige vermogen van de schuldenaar. Verder zijn zij het oneens met de 
vergelijking van de buitengewone maatregelen met de gedwongen compensatie, 
wat de bescherming van het recht op eigendom betreft, en wijzen zij erop dat ook 
aandelen die bescherming genieten, zoals onder meer in de rechtspraak van het 
EHRM (arresten Sovtransavto Holding tegen Oekraïne van 25 juli 2002 en Aivars 
Cesnieks tegen Letland van 12 februari 2002) wordt bevestigd. Hun conclusies 
zijn gebaseerd op de overweging dat de grondslag voor de onteigening slechts 
bestaat uit willekeurige speculaties over de mate waarin te verwachten valt dat de 
banken failliet zullen gaan, zonder dat er concrete gegevens in die zin bestaan, 
zodat het om onjuiste speculaties gaat, en voorts dat de onteigeningsmaatregel is 
vervat in een al even onjuist besluit dat niet alleen grenzen aan het recht op 
eigendom stelt. 

Aangevoerde bepalingen van Unierecht 

Bankenmededeling, met name de punten 15 tot en met 20 en 40 tot en met 46 
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Artikelen 107 VWEU, 108 VWEU en 109 VWEU 

Artikelen 17, lid 1, 20 en 52 van het Handvest van de grondrechten van de 
Europese Unie (PB 2012, C 326, blz. 26; hierna: „Handvest”) 

Artikel 6 van het Verdrag betreffende de Europese Unie (geconsolideerde versie, 
PB 2012 C 326, blz. 1; hierna: „VEU”) 

Artikelen 2 en 3 van richtlijn 2001/24/EG 

Artikelen 33 tot en met 36 en 40 tot en met 42 van richtlijn 2012/30/EU 

Aangevoerde bepalingen van nationaal recht 

De verwijzende rechter vermeldt met name de volgende bepalingen van de 
ZBan-1: 

Artikel 133, getiteld „Kernkapitaal van de bank”, dat in lid 1, punt 4, hybride 
instrumenten algemeen omschrijft als instrumenten die worden gekenmerkt door 
duurzaamheid (teruggaaf op verzoek van de houder is niet mogelijk), onbeperkte 
beschikbaarheid bij verlies en flexibiliteit bij de uitkering ervan (de bank kan de 
winst inhouden); artikel 134, getiteld „Aanvullend kapitaal van de bank”, volgens 
hetwelk het aanvullend kapitaal van de bank bestaat uit aanvullend tier 1-kapitaal 
en aanvullend tier 2-kapitaal. Het aanvullend tier 1-kapitaal omvat kernkapitaal, 
achtergestelde passiva en andere naar aard en doel vergelijkbare bestanddelen, 
terwijl het aanvullend tier 2-kapitaal bestaat uit achtergestelde passiva en andere 
bestanddelen die naar aard en doel beantwoorden aan de kapitaalvereisten voor 
marktrisico’s; 

Artikel 253, getiteld „Buitengewone maatregelen”, bepaalt in de leden 1 en 3: 

(1) Onder de in deze wet gestelde voorwaarden kan de Bank van Slovenië bij 
besluit de banken gelasten: 

1. een buitengewone raad van bestuur te benoemen, 

1.a bepaalde in aanmerking komende passiva op nul of om te zetten, 

2. alle aandelen van de bank te verkopen, 

3. het kernkapitaal van de bank te verhogen, 

4. het vermogen van de bank over te dragen. 

(3) De buitengewone maatregelen zijn saneringsmaatregelen in de zin van 
richtlijn 2001/24/EG. 
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Artikel 253.a, getiteld „Redenen voor het treffen van buitengewone maatregelen”, 
vermeldt in lid 1, punten 1 tot en met 4, de volgende cumulatieve voorwaarden: de 
bank is blootgesteld aan een verhoogd risiconiveau; de omstandigheden wijzen er 
niet op dat dit risico binnen een redelijke termijn zal worden weggenomen; het is 
niet waarschijnlijk dat andere maatregelen van de Bank van Slovenië binnen 
diezelfde termijn succesvol zijn, en dergelijke buitengewone maatregelen dienen 
het openbaar belang, doordat zij de bedreiging van de stabiliteit van het financiële 
stelsel beogen af te wenden. 

Artikel 253.b, getiteld „Doel van de buitengewone maatregelen”, bepaalt: 

Met het oog op de sanering van de bank worden buitengewone maatregelen 
vastgesteld teneinde: 

1. de in artikel 253.a, lid 1, van de onderhavige wet genoemde problemen te 
verhelpen en de omstandigheden te herstellen waaronder de bank haar activiteiten 
op lange termijn succesvol kan voortzetten overeenkomstig deze wet en andere 
vigerende rechtsregels, of 

2. procedures voor de geleidelijke afwikkeling van de bank te openen, waarbij 
de activiteiten gedeeltelijk of geheel worden stopgezet. 

Artikel 255.a, getiteld „Bevoegdheden van de organen van de bank tijdens de 
geldigheidsduur van de buitengewone maatregelen”, bepaalt in lid 1 dat vanaf het 
ogenblik waarop kennis wordt gegeven van het besluit inzake buitengewone 
maatregelen, de macht en de bevoegdheden van de raad van commissarissen en 
van de algemene vergadering worden uitgeoefend door de Bank van Slovenië. 

Overeenkomstig artikel 255.b, getiteld „Wegvallen van de redenen voor 
buitengewone maatregelen”, besluit de Bank van Slovenië tot beëindiging van de 
buitengewone maatregelen, wanneer zij van mening is dat de in artikel 253. a van 
deze wet genoemde redenen ten gevolge van de getroffen buitengewone 
maatregelen als bedoeld in artikel 253, lid 1, zijn weggevallen. 

Artikel 261.a, getiteld „Maatregelen ter volledige afschrijving of omzetting van in 
aanmerking komende passiva”, bepaalt in de leden 1, 5 en 6: 

(1) Bij besluit houdende buitengewone maatregelen bepaalt de Bank van 
Slovenië: 

1. de in aanmerking komende passiva worden geheel of gedeeltelijk 
afgeschreven, of 

2. de in dit artikel, lid 6, punten 2 tot en met 4, bedoelde in aanmerking 
komende passiva van de bank worden geheel of gedeeltelijk omgezet in nieuwe 
gewone aandelen van de bank, na verhoging van haar kernkapitaal middels 
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bijdragen in de vorm van schuldvorderingen van de crediteuren, welke 
schuldvorderingen de in aanmerking komende passiva vormen. 

(5) Bij volledige afschrijving of omzetting van de in aanmerking komende 
passiva van de bank ziet de Bank van Slovenië erop toe dat individuele 
crediteuren dientengevolge geen groter verlies lijden dan wanneer de bank failliet 
zou worden verklaard. 

(6) De in aanmerking komende passiva van de bank bestaan uit: 

1. kernkapitaal van de bank (passiva van de eerste rang), 

2. schulden ten aanzien van houders van hybride financiële instrumenten in de 
zin van artikel 133, lid 1, punt 4, van deze wet (passiva van de tweede rang), 

3. schulden ten aanzien van houders van financiële instrumenten die 
overeenkomstig artikel 134 van deze wet in aanmerking moeten worden genomen 
bij de berekening van het aanvullend kapitaal, tenzij dergelijke schulden reeds 
vallen onder de definities in de punten 1 of 2 van dit lid (passiva van de derde 
rang), 

4. passiva die niet onder de definities in de punten 1, 2 of 3 van dit lid vallen en 
die, wanneer een insolventieprocedure tegen de bank wordt geopend, worden 
vereffend na de niet-preferente vorderingen (passiva van de vierde rang). 

Artikel 261.b, getiteld „Bepaling van de netto-activa”, bepaalt in lid 1: 

(1) De Bank van Slovenië besluit tot volledige afschrijving of omzetting van in 
aanmerking komende passiva op basis van een berekening van de netto-activa van 
de betrokken bank door een onafhankelijk expert waarbij de volgende elementen 
in aanmerking worden genomen: 

– het bedrag verkregen na verrekening van de in aanmerking komende passiva 
met de activa van de bank, op basis van de premisse van niet-lopende 
bedrijfsuitoefening, en 

– de uitgiftewaarde van nieuwe aandelen van de bank die zijn geëmitteerd bij de 
verhoging van haar kernkapitaal middels omzetting van de in aanmerking 
komende passiva, op basis van de premisse van lopende bedrijfsuitoefening. 

Artikel 261.c, getiteld „Omvang van de afschrijving of omzetting van in 
aanmerking komende passiva”, luidt als volgt: 

(1) In haar besluit tot afschrijving van in aanmerking komende passiva als bedoeld 
in artikel 261.a, lid 2, van deze wet besluit de Bank van Slovenië tot afschrijving 
van in aanmerking komende passiva van de bank voor het bedrag dat noodzakelijk 
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is om het verlies van de bank te dekken, rekening houdend met de raming van de 
netto-activa als bedoeld in het vorige artikel. 

(2) In haar besluit tot omzetting van in aanmerking komende activa als bedoeld in 
artikel 261.a, lid 3, van deze wet besluit de Bank van Slovenië tot omzetting van 
in aanmerking komende passiva in gewone aandelen van de bank voor het bedrag 
dat overeenkomstig de vereisten van de Bank van Slovenië noodzakelijk is om het 
eigen vermogen van de bank op een passend niveau te brengen. 

Artikel 261.d bevat verdere regels voor de omzetting van in aanmerking komende 
passiva. 

Artikel 261.e, getiteld „Rechten van de crediteuren bij volledige afschrijving of 
omzetting van de in aanmerking komende passiva”, bepaalt in de leden 1 en 2: 

(1) Crediteuren van in aanmerking komende passiva kunnen tegen de bank geen 
schadevorderingen instellen of contractueel vastgelegde rechten doen gelden bij 
schending of niet-nakoming van de overeenkomst, wanneer die schending of niet-
nakoming het gevolg is van op deze wet gebaseerde buitengewone maatregelen. 
Van deze bepaling afwijkende contractuele bedingen zijn nietig. 

(2) De gevolgen die de buitengewone maatregel inzake volledige afschrijving of 
omzetting van de in aanmerking komende passiva teweegbrengt, vormen geen 
geldige grond voor vervroegde beëindiging of terugtrekking uit de met de bank 
gesloten overeenkomst die voorziet in het recht daartoe voor het geval dat de 
overeenkomst wordt geschonden of niet naar behoren wordt uitgevoerd. Ongeacht 
de bewoordingen van de overeenkomst tussen de bank en de andere contractpartij 
levert de in de vorige zin bedoelde buitengewone maatregel evenmin een geldige 
grond op om nakoming van de andere contractuele verbintenissen te eisen. Van 
deze bepaling afwijkende contractuele bedingen zijn nietig. 

Uiteenzetting van de motivering van de verwijzing (verband met het 
Unierecht) 

25 De verwijzende rechter zet uiteen dat verzoekers met name opkomen tegen de 
nationale bepalingen die zijn vervat in de artikelen 261.a tot en met 261.e ZBan-1, 
die de buitengewone maatregel inzake volledige afschrijving of omzetting van de 
in aanmerking komende passiva van banken regelen. Op grond van die 
buitengewone maatregel kan de nationale centrale bank, dat wil zeggen de Bank 
van Slovenië, wanneer aan de wettelijke voorwaarden is voldaan, een besluit 
vaststellen waarbij zij de volledige of gedeeltelijke afschrijving van de in 
aanmerking komende bancaire passiva gelast (zie artikel 261.a, lid 6, supra, dat 
deze passiva omschrijft), in de omvang die nodig is om de verliezen van de bank 
te dekken, en/of de volledige of gedeeltelijke omzetting van de in aanmerking 
komende passiva in de zin van artikel 261.a, lid 6, punten 2 tot en met 4, ZBan-1 
in gewone aandelen van de bank op grond van de verhoging van het bankkapitaal 
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(omzetting), in de omvang die vereist is om de bank weer solvent te maken 
(artikelen 261.a tot en met 261.c ZBan-1). Verzoekers vechten die bepalingen aan 
wegens schending van het in artikel 155 van de Sloveense grondwet neergelegde 
verbod op terugwerkende kracht, het in artikel 2 daarvan verankerde 
vertrouwensbeginsel en het in artikel 33 van de grondwet vervatte recht op privé-
eigendom. Daarnaast stellen zij dat de betrokken bepalingen in strijd zijn met de 
richtlijnen 2001/24/EG en 2012/30/EU. 

26 Volgens de verwijzende rechter blijkt uit de wordingsgeschiedenis van de door 
verzoekers bestreden nationale regeling dat deze regeling in de Republiek 
Slovenië is vastgesteld om, overeenkomstig de nieuwe eisen die de Unie in de 
bankenmededeling stelt inzake de rechtmatigheid van staatssteun, een rechtskader 
voor de lastendeling tot stand te brengen. De wetswijziging waarbij de bestreden 
bepalingen in de ZBan-1 zijn ingevoegd, was dus noodzakelijk om de 
saneringsmaatregelen voor de banksector overeenkomstig de ZUKSB ten uitvoer 
te kunnen leggen. In wezen vergelijkbare argumenten worden ook door de andere 
partijen in de procedure, de Državni zbor en de Sloveense regering, alsook de 
Bank van Slovenië, aangevoerd, terwijl verzoekers stellen dat de 
bankenmededeling niet rechtsgeldig en zonder betekenis is. 

27 De verwijzende rechter constateert dat de Unie exclusief bevoegd is om 
mededingingsregels vast te stellen (artikel 3, lid 1, onder b), VWEU), die 
onontbeerlijk zijn voor de werking van de interne markt, en welke regels ook 
steunmaatregelen van de staten betreffen (derde deel, titel VII, hoofdstuk 1, 
tweede afdeling, VWEU, artikelen 107 VWEU tot en met 109 VWEU). De 
exclusieve bevoegdheid van de Unie op een bepaald gebied houdt in dat alléén de 
Unie wetgevend kan optreden en juridisch bindende handelingen kan vaststellen; 
de lidstaten mogen dat slechts zelf doen als zij daartoe door de Unie gemachtigd 
zijn of ter uitvoering van de handelingen van de Unie (artikel 2, lid 1, VWEU). De 
Commissie is exclusief bevoegd om te beoordelen of staatssteun verenigbaar is 
met de interne markt. Overeenkomstig artikel 107, lid 1, VWEU zijn 
steunmaatregelen van de staten in de regel verboden (onverenigbaar met de 
interne markt), tenzij de Commissie daarvan afwijkt en toestemming geeft tot het 
verlenen van staatssteun om de in artikel 107, lid 3, VWEU genoemde redenen. 
De staat moet bijgevolg alle steunmaatregelen die bij wijze van uitzondering 
kunnen worden toegestaan op grond van artikel 107, lid 3, VWEU, bij de 
Commissie aanmelden. Artikel 107, lid 3, onder b), VWEU bepaalt dat onder 
meer als verenigbaar met de interne markt kan worden beschouwd een 
steunmaatregel om een ernstige verstoring in de economie van een lidstaat op te 
heffen. Op die rechtsgrondslag heeft de Commissie sinds het uitbreken van de 
financiële crisis zes mededelingen betreffende de financiële sector en nadien de 
bankenmededeling goedgekeurd. In die mededelingen verstrekt de Commissie 
gedetailleerde richtsnoeren betreffende de criteria die moeten worden toegepast 
bij de beoordeling of de staatssteun die tijdens de financiële crisis is verleend aan 
de financiële sector, verenigbaar is met de interne markt in de zin van artikel 107, 
lid 3, onder b), VWEU. Die criteria neemt de Commissie bij de beoordeling van 
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de rechtmatigheid van steunmaatregelen van de staat in aanmerking. Blijkens 
punt 2 van de bankenmededeling zet deze mededeling, samen met de andere 
mededelingen betreffende de financiële sector, de voorwaarden uiteen voor 
toegang tot staatssteun en de eisen waaraan voldaan moet zijn om dit soort steun 
met de interne markt verenigbaar te kunnen verklaren in het licht van de 
staatssteunbeginselen zoals die in het VWEU zijn beschreven. 

28 Voorts constateert de verwijzende rechter dat de Commissie overeenkomstig de 
rechtspraak van de rechterlijke instanties van de Unie (arrest van het Gerecht van 
10 juli 2012, Smurfit Kappa Group plc/Commissie, T-304/08, en arrest van het 
Hof van 13 december 2012, Expedia Inc./Autorité de la concurrence e.a., 
C-226/11), door gedragsregels vast te stellen (bijvoorbeeld mededelingen 
betreffende staatssteun) en bij de bekendmaking ervan te verklaren dat die regels 
vanaf dat ogenblik worden toegepast op de desbetreffende gevallen, zelf 
beperkingen stelt aan de uitoefening van haar discretionaire bevoegdheid en niet 
van die regels kan afwijken – anders kan haar eventueel een sanctie worden 
opgelegd wegens schending van algemene rechtsbeginselen, zoals dat van gelijke 
behandeling of dat van bescherming van het gewettigd vertrouwen, – behoudens 
wanneer zij redenen aanvoert die, gelet op diezelfde beginselen, rechtvaardigen 
dat zij van haar eigen regels afwijkt. Hoewel dergelijke regels de lidstaten formeel 
gesproken niet binden, volgt uit de verplichting tot loyale samenwerking 
(artikel 4, lid 3, VEU), die geldt voor de organen van de lidstaten, dat de nationale 
organen en rechters de handelingen van de Commissie op het gebied van 
staatssteun, zoals de bankenmededeling, moeten naleven. Het is trouwens 
overduidelijk dat staatssteun die wordt verleend in strijd met de regels inzake 
rechtmatigheid, verboden is, dat die regels de uniformiteit van de Europese interne 
markt en de mededinging tussen de ondernemers op die markt beogen te 
garanderen en dus ervoor moeten zorgen dat de regels overal in de Unie uniform 
worden toegepast. Naar het oordeel van de verwijzende rechter kan bijgevolg ook 
de bankenmededeling, ook al is die formeel gesproken niet bindend (zie reeds 
aangehaalde arresten Smurfit Kappa, Group plc, T-304/08, en Expedia Inc., 
C-226/11), rechtsgevolgen teweegbrengen, aangezien de Commissie ook via de 
indirecte toepassing van soft law en individuele besluiten inzake staatssteun 
concrete invloed kan uitoefenen op het nationale beleid inzake steunmaatregelen 
(zie arresten van het Hof van 13 december 1989, Salvatore Grimaldi/Fonds des 
maladies professionnelles, C-322/88; 15 oktober 1996, IJssel-Vliet Combinatie 
BV/Minister van Economische Zaken, C-311/94, en 17 juli 2008, Athinaïki 
Techniki AE/Commissie, C-521/06 P). Het effect van de mededeling bestaat erin 
dat de staat die van plan is steun te verlenen aan eigen banken, de 
bankenmededeling – volgens welke het kernkapitaal, hybride 
kapitaalinstrumenten en achtergestelde schuldinstrumenten moeten worden 
afgeschreven en omgezet voordat staatssteun wordt toegekend – in zijn nationale 
rechtsorde ten uitvoer moet brengen en moet toepassen in het kader van concrete 
procedures voor het verlenen van staatssteun aan banken, wil die steun uit 
Unierechtelijk oogpunt rechtmatig zijn. De wetgever heeft met die effecten 
rekening gehouden door de bestreden bepalingen van de ZBan-1, of nog: de 
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buitengewone maatregel inzake volledige afschrijving of omzetting van de in 
aanmerking komende passiva van banken, vast te stellen. 

29 Bijgevolg heeft de Republiek Slovenië, om te voldoen aan de voorwaarden voor 
mogelijkerwijs noodzakelijke steunverlening, vóór alles een regeling vastgesteld 
op grond waarvan maatregelen kunnen worden getroffen die in overeenstemming 
zijn met de door de Commissie in de bankenmededeling gestelde eisen. 

30 De bestreden bepalingen van de ZBan-1 brengen duidelijk en zonder twijfel de in 
de bankenmededeling opgelegde verplichtingen ten uitvoer. Blijkens punt 19 van 
de bankenmededeling moeten de lidstaten, voordat zij een bank 
herstructureringssteun verlenen, ervoor zorgen dat de aandeelhouders en houders 
van achtergesteld kapitaal van die bank voor de vereiste bijdrage zorgen of 
moeten zij het rechtskader creëren dat nodig is om dit soort bijdragen te kunnen 
krijgen. De bestreden bepalingen van de ZBan-1 bevatten een dergelijk 
rechtskader. De in aanmerking komende passiva van de banken als bedoeld in 
artikel 261.a, lid 6, ZBan-1 komen overeen met de definitie van eigen vermogen, 
hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten in de bankenmededeling. 
De maatregel tot volledige afschrijving van de in aanmerking komende passiva 
van de bank in de zin van artikel 261.a, leden 1 en 2, beantwoordt aan de in de 
bankenmededeling gestelde vereisten dat de verliezen eerst door het eigen 
vermogen worden geabsorbeerd (punt 41), dat de houders van hybride kapitaal en 
van achtergestelde schuld een bijdrage leveren om het kapitaaltekort terug te 
brengen in de vorm van een afschrijving van de hoofdsom van de instrumenten 
(punt 41), dat de achtergestelde schuldinstrumenten in beginsel worden 
afgeschreven en dat het kernkapitaal, hybride kapitaal en achtergestelde 
schuldinstrumenten een bijdrage leveren om eventuele verliezen te compenseren 
(punt 44). De maatregel tot omzetting van de in aanmerking komende activa van 
de banken in de zin van artikel 261.a, leden 1 en 3, ZBan-1, komt van zijn kant 
tegemoet aan de eis van de bankenmededeling dat de houders van hybride kapitaal 
en van achtergestelde schuldinstrumenten bijdragen om het kapitaaltekort terug te 
brengen in de vorm van een omzetting in tier 1-kernkapitaal (punt 41), dat de 
achtergestelde schuldinstrumenten worden omgezet en dat het kernkapitaal, 
hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten bijdragen om eventuele 
verliezen te compenseren (punt 44). Volgens artikel 253, lid 3, ZBan-1 zijn alle 
buitengewone maatregelen, ook die inzake volledige afschrijving of omzetting van 
in aanmerking komende passiva van de bank, saneringsmaatregelen in de zin van 
richtlijn 2001/24/EG. 

31 De verwijzende rechter is derhalve van mening dat de bezwaren die verzoekers in 
wezen ten aanzien van de bepalingen van de ZBan-1 aanvoeren, die beantwoorden 
aan de maatregelen die de Commissie bij de bankenmededeling oplegt, eigenlijk 
tegen de bankenmededeling zelf zijn gericht. De vragen betreffende de schending 
van het verbod op terugwerkende kracht, het vertrouwensbeginsel en het beginsel 
van bescherming van de eigendom, alsook de vragen inzake de niet-
verenigbaarheid met de richtlijnen 2001/24/EG en 2012/30/EU betreffen dus in 
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feite de uitlegging en de rechtsgeldigheid van de bankenmededeling, alsmede de 
verenigbaarheid ervan met richtlijn 2012/30/EU en de uitlegging van richtlijn 
2001/24/EG. 

32 Gelet op het voorgaande punt concludeert de verwijzende rechter dat de bezwaren 
inzake ongrondwettigheid van de bepalingen van de ZBan-1 in wezen neerkomen 
op het bezwaar dat de bankenmededeling in strijd is met het vertrouwensbeginsel, 
artikel 17, lid 1, van het Handvest, richtlijn 2012/30/EU en richtlijn 2001/24/EG, 
en dat een beslissing inzake de uitlegging en de rechtsgeldigheid van de 
bankenmededeling, alsook inzake de uitlegging van richtlijn 2001/24/EG van 
kapitaal belang is voor de uitspraak over de grondwettigheid van de nationale 
wetsbepalingen. Het Hof is overeenkomstig artikel 267, eerste alinea, onder b), 
VWEU exclusief bevoegd om uitspraak te doen over de geldigheid en de 
uitlegging van de handelingen van – onder meer – de instellingen. Volgens 
artikel 267, eerste alinea, VWEU kan voor alle handelingen van – onder meer – de 
instellingen een verzoek om een prejudiciële beslissing betreffende de uitlegging 
of de geldigheid ervan worden ingediend, ongeacht of die handelingen in de 
Verdragen specifiek aan bod komen, bindend zijn en rechtstreekse werking 
hebben, zoals ook uit de rechtspraak van het Hof blijkt (in het arrest Salvatore 
Grimaldi/Fonds des maladies professionnelles heeft het Hof bevestigd dat het 
bevoegd is om bij prejudiciële beslissing op grond van het VWEU vastgestelde 
handelingen van soft law uit te leggen; het heeft er in dat kader op gewezen dat 
het niet zo is dat dergelijke handelingen geen rechtsgevolgen sorteren en dat de 
nationale rechters er bij de beslechting van de bij hen aanhangige gedingen dus 
rekening mee moeten houden, met name wanneer zij kunnen bijdragen aan de 
uitlegging van nationale regels die zijn vastgesteld ter uitvoering ervan of die 
bindende communautaire regels (hard law) beogen aan te vullen). Het Hof heeft 
verder vastgesteld dat het feit dat een handeling van de Commissie niet bindend is, 
het Hof niet belet die handeling uit te leggen in het kader van een prejudiciële 
procedure (zie arrest van 2 april 2009, Lodato Gennaro & C. SpA/Istituto 
nazionale della previdenza sociale (INPS) en SCCI, C-415/07, en de conclusie van 
de advocaat-generaal in die zaak, punten 35-37). 

Twijfels over de uitlegging en de geldigheid van sommige bepalingen van het 
Unierecht (onder verwijzing naar de afzonderlijke vragen) 

33 De verwijzende rechter merkt om te beginnen op dat het Hof nog geen uitspraak 
heeft gedaan over de uitlegging en de geldigheid van de bankenmededeling en zet 
in het kader van de eerste vraag, namelijk of die mededeling bindend is voor de 
lidstaten, de volgende motieven en argumenten uiteen: 

– Uit artikel 288, vijfde alinea, VWEU blijkt zonder enige twijfel dat de 
mededeling geen bindende handeling is. De juridische aard van de mededelingen 
van de Commissie op het gebied van staatssteun, op welk gebied de Unie 
exclusief bevoegd is en de Commissie als enige bevoegd is om te beoordelen of de 
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staatssteun verenigbaar is met het VWEU en met andere vigerende regelingen (zie 
de punten 26 en 27, supra), verschilt echter van die van haar mededelingen op 
andere gebieden. Volgens de verwijzende rechter heeft het verschil er 
hoofdzakelijk mee te maken dat de lidstaat die niet voldoet aan de eisen die de 
Commissie stelt in mededelingen zoals de bankenmededeling, geen steun aan de 
banken kan verlenen. Gelet op het belang van de banksector (het feit dat deze 
sector essentiële functies voor de nationale economie vervult) en op de kenmerken 
ervan (vooral het feit dat de sector op vertrouwen is gebouwd), vooral in het geval 
van de systeembanken, valt niet te verwachten dat de lidstaat het risico wil lopen 
de Commissie besluiten te zien vaststellen waarbij de staatssteun onrechtmatig 
wordt verklaard. Bijgevolg vraagt de verwijzende rechter zich af of de gevolgen 
van dergelijke mededelingen in werkelijkheid niet bindend zijn voor de lidstaten. 

34 Wat de tweede vraag betreft, namelijk of de punten 40 tot en met 46 van de 
bankenmededeling mogelijkerwijs onverenigbaar zijn met de artikelen 107 
VWEU, 108 VWEU en 109 VWEU op grond dat de Commissie in die punten 
haar bevoegdheid overschrijdt, merkt de verwijzende rechter het volgende op. 

– Van een dergelijke overschrijding kan sprake zijn voor zover die instelling 
rechten en verplichtingen voor de lidstaten heeft ingevoerd die niet uit het VWEU 
voortvloeien, en het VWEU de Commissie niet toestaat handelingen vast te stellen 
die voorzien in door de lidstaten te treffen maatregelen, willen hun 
steunmaatregelen als rechtmatig worden aangemerkt (zie arrest van het Hof van 
20 maart 1997, Frankrijk/Commissie, C-57/95). Overeenkomstig artikel 107, lid 3, 
onder b), VWEU kunnen als verenigbaar met de interne markt worden beschouwd 
steunmaatregelen om een ernstige verstoring in de economie van een lidstaat op te 
heffen. De verwijzende rechter betwijfelt dat uit die bepaling of andere bepalingen 
van het VWEU een verplichting tot lastendeling door de aandeelhouders en de 
achtergestelde crediteuren voortvloeit als die welke aan de lidstaten wordt 
opgelegd in de bankenmededeling (bijvoorbeeld in punt 19 ervan). Blijkens 
artikel 109 VWEU kan alleen de Raad, op voorstel van de Commissie en na 
raadpleging van het Europees Parlement, alle verordeningen vaststellen die 
dienstig zijn voor de toepassing van de artikelen 107 VWEU en 108 VWEU. 

– In dit verband wijst de verwijzende rechter er vooral op dat op 15 mei 2014 
richtlijn 2014/59/EU van het Europees Parlement en de Raad (PB L 173, blz. 190) 
is vastgesteld, die onder de maatregelen die de lidstaten vóór 31 december 2014 
ten uitvoer moeten brengen, maar pas vanaf 1 januari 2016 moeten toepassen, ook 
het instrument van bail-in (titel IV, hoofdstuk IV, afdeling 5) vermeldt, dat 
inhoudelijk vergelijkbaar is met de in de bankenmededeling vervatte maatregel 
inzake lastendeling door de aandeelhouders en achtergestelde crediteuren. 

35 Aangaande de derde vraag, met name of de punten 40 tot en met 46 van de 
bankenmededeling verenigbaar zijn met het in het Unierecht verankerde 
vertrouwensbeginsel, wat de aandelen en de instrumenten betreft die zijn 
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uitgegeven vóór die mededeling is vastgesteld, zet de verwijzende rechter het 
volgende uiteen. 

– Overeenkomstig artikel 6, lid 1, VEU erkent de Unie de rechten, vrijheden 
en beginselen die zijn vastgesteld in het Handvest, dat dezelfde juridische waarde 
als het VEU en het VWEU heeft. De bepalingen van het Handvest houden 
geenszins een verruiming in van de bevoegdheden van de Unie zoals bepaald bij 
het VEU en het VWEU. De rechten, vrijheden en beginselen van het Handvest 
worden uitgelegd overeenkomstig de algemene bepalingen van titel VII van het 
Handvest betreffende de uitlegging en toepassing ervan, waarbij de in het 
Handvest bedoelde toelichtingen, waarin de bronnen van deze bepalingen vermeld 
zijn, terdege in acht genomen worden (PB 2007 C 303, blz. 17; hierna: 
„toelichtingen”). De grondrechten maken volgens de rechtspraak integraal deel uit 
van de algemene rechtsbeginselen waarvan het Hof de naleving waarborgt en zijn 
thans opgenomen in het Handvest (zie arrest van het Hof van 13 mei 2014, 
C-131/12, Google Spain SL en Google Inc./Agencia Española de Protección de 
Datos (AEPD) en Mario Costeja González). 

– Het vertrouwensbeginsel is een rechtsbeginsel van het Unierecht. Elke 
ondernemer bij wie een instelling van de Unie door haar optreden de gegronde 
verwachtingen heeft opgewekt dat een bepaalde rechtssituatie duurzaam is, kan 
zich op dat beginsel beroepen, mits de voorzichtige en bezonnen handelaar niet 
kon voorzien dat een voor zijn belangen nadelige maatregel van de Unie zou 
worden vastgesteld (zie arrest van het Hof van 11 maart 1987, Van den Bergh en 
Jurgens BV en Van Dijk Food Products (Lopik) BV/Commissie, 265/85). In 
punt 102 van het arrest van 30 juni 2005 in de zaak Eugenio Branco, 
Lda/Commissie, T-347/03, heeft het Gerecht van eerste aanleg geoordeeld dat het 
gewettigde vertrouwen wordt beschermd als aan drie voorwaarden is voldaan: (a) 
de gemeenschapsinstelling heeft de betrokkene nauwkeurige, onvoorwaardelijke 
en concordante toezeggingen gedaan die van bevoegde en betrouwbare bronnen 
afkomstig zijn, (b) deze toezeggingen wekken gegronde verwachtingen bij degene 
aan wie zij gericht zijn, (c) de gegeven toezeggingen stemmen overeen met de 
toepasselijke voorschriften. 

– Hoewel het in de onderhavige zaak niet gaat om bij bestuursbesluit 
vastgestelde voorwaarden voor de uitoefening van economische activiteiten of 
voor de toekenning van subsidies of vergelijkbare kwesties in het kader waarvan 
het vertrouwensbeginsel zich in het Unierecht heeft ontwikkeld, vraagt de 
verwijzende rechter zich toch af of de punten 40 tot en met 46 van de 
bankenmededeling met dat beginsel in overeenstemming zijn. De vraag rijst of de 
kwestie van het gewettigde vertrouwen gerelateerd is aan artikel 17, lid 1, van het 
Handvest, dat de privé-eigendom beschermt. Zoals de verwijzende rechter in het 
kader van de volgende vraag aan het Hof in detail uiteenzet, worden de posities 
van de aandeelhouders en de achtergestelde crediteuren beschermd door het recht 
op privé-eigendom. Wat het feit betreft dat de aandeelhouders en achtergestelde 
crediteuren ten tijde van de vaststelling van de bankenmededeling reeds in het 
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bezit waren van de schuldinstrumenten en het kapitaal die door de bank zijn 
uitgegeven, met betrekking waartoe vervolgens de vraag is gerezen of de 
staatssteun noodzakelijk en geoorloofd was, is onduidelijk of de in de 
bankenmededeling opgelegde verplichtingen (afschrijving of omzetting van de 
aandelen, hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten) niet alleen 
gelden voor titels die nog moeten worden uitgegeven, maar ook voor die welke 
reeds uitgegeven zijn. Houders van reeds uitgegeven titels kunnen er namelijk op 
vertrouwen dat op die titels de rechtsregeling van toepassing is die van kracht was 
bij uitgifte ervan (die heeft plaatsgevonden vóór de bankenmededeling is 
vastgesteld) en op grond van welke regeling zij hebben besloten te beleggen in de 
betrokken financiële instrumenten. Met andere woorden wisten de aandeelhouders 
en achtergestelde crediteuren op het ogenblik waarop zij hun investeringen hebben 
gedaan, niet (maar men kan zich afvragen of zij hadden kunnen voorzien) dat in 
de toekomst een voorwaarde op het gebied van staatssteun zou worden gesteld op 
grond waarvan de staat zou worden verplicht hun titels af te schrijven of hun 
voorwaarden aanzienlijk in hun nadeel te herzien (omzetting). Ten tijde van de 
aankoop van de financiële instrumenten gold immers geen rechtsregeling op basis 
waarvan het mogelijk zou zijn geweest, de waarde van hun titels bij een 
publiekrechtelijke procedure te verlagen of deze volledig af te schrijven (behalve 
in geval van faillissement en daarmee gelijk te stellen insolventieprocedures). De 
aandeelhouders en achtergestelde crediteuren mochten er bij de aankoop van hun 
titels van uitgaan dat de Unie geen handelingen zou vaststellen (zoals de 
bankenmededeling) die rechtstreeks of indirect (als voorwaarde voor het verlenen 
van staatssteun aan de banken) de verplichting omvatten hun rechtstitels aan 
aanzienlijke beperkingen te onderwerpen. Anderzijds erkent de verwijzende 
rechter dat het van groot algemeen belang is dat de bankenmededeling ook 
toepassing vindt op reeds uitgegeven financiële instrumenten, teneinde de 
overheidsuitgaven voor het herstel van de banken te beperken en de mededinging 
te vrijwaren. 

– Naar het oordeel van de verwijzende rechter is eveneens plausibel het 
standpunt dat de lidstaten in het kader van de nieuwe eisen van de Commissie op 
het gebied van staatssteun, in het bijzonder de in de punten 40 tot en met 46 van 
de bankenmededeling bedoelde lastendeling door aandeelhouders en 
achtergestelde crediteuren, de mogelijkheid moeten hebben om zich gedurende 
een overgangsperiode aan te passen aan de nieuwe voorwaarden voor staatssteun. 
Richtlijn 2014/59/EU voorziet in een dergelijke mogelijkheid. Onder de 
maatregelen die de lidstaten vóór 31 december 2014 in nationaal recht moeten 
omzetten, maar pas vanaf 1 januari 2016 dienen toe te passen, noemt die richtlijn 
ook het instrument van bail-in van de bank, met een soortgelijke inhoud als de in 
de bankenmededeling opgenomen maatregelen inzake lastendeling door 
aandeelhouders en achtergestelde crediteuren. Blijkens artikel 55 van die richtlijn 
geldt de mogelijkheid van bail-in echter uitsluitend voor de toekomst en voor 
bepaalde afzonderlijke instrumenten. 
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36 De vierde vraag betreft de overeenstemming van de punten 40 tot en met 46 van 
de bankenmededeling met het in artikel 17, lid 1, van het Handvest vervatte recht 
op eigendom. 

– De verwijzende rechter citeert in dit verband artikel 52, lid 3, van het 
Handvest: „Voor zover dit Handvest rechten bevat die corresponderen met rechten 
welke zijn gegarandeerd door het [EVRM], zijn de inhoud en reikwijdte ervan 
dezelfde als die welke er door genoemd verdrag aan worden toegekend. Deze 
bepaling verhindert niet dat het recht van de Unie een ruimere bescherming 
biedt.” Hij vermeldt ook lid 7 van dat artikel van het Handvest, volgens hetwelk 
de toelichtingen, die zijn opgesteld om richting te geven aan de uitlegging van dit 
Handvest, door de rechterlijke instanties van de Unie en van de lidstaten naar 
behoren in acht worden genomen, en wijst erop dat, blijkens de toelichtingen, het 
recht op eigendom een aan alle nationale grondwetten gemeenschappelijk 
grondrecht is, dat in de rechtspraak van het Hof meermaals is bevestigd, en in de 
eerste plaats in het arrest van 13 december 1979, Liselotte Hauer/Land Rheinland-
Pfalz, 44/79. Voorts heet het in de toelichtingen dat overeenkomstig artikel 52, 
lid 3, van het Handvest dat recht dezelfde inhoud en draagwijdte heeft als het door 
het EVRM gewaarborgde recht, en dat beperkingen erop niet verder mogen gaan 
dan die waarin het EVRM voorziet. Het eigendomsrecht is geregeld in het eerste 
protocol bij het EVRM. In punt 61 van zijn arrest van 23 september 1982, 
Sporrong en Lönnroth tegen Zweden, heeft het EHRM overwogen dat die 
bepaling drie normen van cruciaal belang omvat. Volgens de verwijzende rechter 
is bij de beoordeling van de onderhavige zaak de tweede norm van belang, die 
betrekking heeft op onteigening en evenredigheid – of eigenlijk het ontbreken van 
schadevergoeding in geval van onteigening –, zoals hierna zal worden uiteengezet. 

– De verwijzende rechter meent dat de onderhavige procedure duidelijk 
betrekking heeft op vermogensrechten. Het EHRM heeft reeds geoordeeld dat 
vermogens- en participatierechten die aandeelhouders van naamloze 
vennootschappen ontlenen aan het feit dat zij kapitaal hebben ingebracht 
(aandelen), worden beschermd door artikel 1 van het eerste protocol bij het 
EVRM (zie bv. arrest van het EHRM in de zaak Sovtransavto Holding tegen 
Oekraïne). Over de vraag of ook schuldvorderingen uit achtergestelde leningen, 
achtergestelde obligaties, achtergestelde hybride obligaties of andere 
achtergestelde financiële instrumenten de bescherming van het EVRM genieten, 
heeft het EHRM zich nog niet uitdrukkelijk uitgesproken. De verwijzende rechter 
twijfelt er echter niet aan dat ook rechten uit de voormelde vorderingen worden 
beschermd door artikel 1 van het eerste protocol bij het EVRM [zie naar analogie 
arresten van het EHRM van 26 februari 2013, Fomin e.a. tegen Rusland 
(staatsleningen), en 3 april 2012, Kotov tegen Rusland (schuldvorderingen uit een 
titel bij een bank waartegen ten onrechte een insolventieprocedure was geopend)]. 
Voorts lijdt het volgens de verwijzende rechter in casu geen twijfel dat de 
maatregelen die de bankenmededeling aan de lidstaten oplegt om steun te kunnen 
verlenen, een inbreuk vormen op het recht op eigendom. De afschrijving van het 
kapitaal leidt ertoe dat alle aan de aandelen verbonden vennootschapsrechten, 
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waaronder het recht op inspraak in het bestuur van de bank en het recht op 
toekomstige dividenduitkering, volledig verloren gaan. Ten gevolge van de 
afschrijving van hybride kapitaal of achtergestelde schuldinstrumenten verliezen 
de houders van dergelijke vorderingen het recht op rentebetaling voor de toekomst 
(niet voor het verleden), en op betaling van de hoofdsom op de vervaldag. Beide 
maatregelen grijpen zonder twijfel diep in in het eigendomsrecht van de 
crediteuren. Wanneer hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten in 
eigen vermogen worden omgezet, worden de schuldvorderingen van de 
crediteuren omgezet in bankaandelen; op grond van een dergelijke maatregel 
verandert de crediteur van de bank in aandeelhouder van de bank. Het gaat dus om 
een wijziging van de tussen de bank en haar crediteur bestaande schuldenaar-
crediteur-verhouding in een vennootschapsrechtelijke verhouding tussen 
aandeelhouder en onderneming (de bank). Een voorheen duidelijke aanspraak van 
schuldrechtelijke aard op betaling van een schuldtitel door de bank verandert in 
een aandeel dat behalve kapitaalinkomsten ook rechten van bestuurlijke aard 
verleent, waarbij evenwel zij aangemerkt dat die inkomsten uit kapitaal onzeker 
zijn en afhangen van de resultaten van de bankactiviteiten en de besluiten van de 
algemene vergadering van de bank inzake de uitkering van de winst. Ook deze 
wijziging van de rechtsverhouding tussen de crediteur en de bank heeft stellig een 
weerslag op het eigendomsrecht, zonder dat een insolventieprocedure is geopend 
en afgerond in het kader waarvan de middelen van de schuldenaar worden 
geliquideerd in een gerechtelijke procedure waarin de houders van achtergestelde 
financiële instrumenten procespartij zijn. De kernvraag is bijgevolg of het 
Unierecht een dergelijke uitwerking toestaat. 

– De verwijzende rechter begrijpt dat het ingrijpen in het eigendomsrecht van 
de houders van kernkapitaal, hybride kapitaal en achtergestelde 
schuldinstrumenten zijn grondslag vindt in de bescherming van openbare en 
algemene belangen – in de onderhavige zaak vooral het verzekeren van de 
stabiliteit van het financiële stelsel van de lidstaten en het verkleinen van de 
impact op de mededinging tussen lidstaten (punten 8-11 van de 
bankenmededeling). Toch vraagt hij zich af of een dergelijk ingrijpen evenredig 
is. Naar zijn mening biedt de bankenmededeling niet noodzakelijkerwijs de 
mogelijkheid om rekening te houden met het belang van eventuele concrete 
omstandigheden die zich in de betrokken lidstaat voordoen en van invloed kunnen 
zijn op de evenredigheid van het ingrijpen in het eigendomsrecht, hoewel de 
Commissie die nadien bij de beoordeling van de herstructureringsplannen van de 
banken wel in aanmerking kan nemen. Ook al huldigt de bankenmededeling het 
beginsel „geen crediteur slechter af” (punt 46), vraagt de verwijzende rechter zich 
af of de houders van kernkapitaal, hybride kapitaal en achtergestelde 
schuldinstrumenten niet overdreven zwaar worden belast. Wanneer uit de raming 
van de netto-activa van de bank blijkt dat het eigen vermogen volledig of 
gedeeltelijk moet worden afgeschreven, impliceert dit dat de houders van kapitaal, 
hybride kapitaal of achtergestelde schuldinstrumenten niets ontvangen voor de 
onteigening van hun aandelen of obligaties. 
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– Volgens de verwijzende rechter volgt uit de rechtspraak van het EHRM dat 
artikel 1 van het eerste protocol bij het EVRM niet in alle gevallen en onder alle 
omstandigheden een volledige schadeloosstelling garandeert (zie bv. arrest van het 
EHRM van 21 februari 1986, James e.a. tegen Verenigd Koninkrijk, punt 54). 
Rechtmatige doelstellingen van openbaar belang, zoals maatregelen waarmee 
economische hervormingen of een grotere sociale rechtvaardigheid worden 
beoogd, kunnen een schadevergoeding beneden de marktwaarde rechtvaardigen 
(zie arresten van het EHRM in de zaak James e.a. tegen Verenigd Koninkrijk, 
punt 54, en van 8 juli 1986, Lithgow e.a. tegen Verenigd Koninkrijk, punt 121). 
Het EHRM heeft reeds geoordeeld dat een onteigening waartegenover een 
vergoeding staat die niet in een redelijke verhouding staat tot de waarde van het 
onteigende goed doorgaans een onevenredig ingrijpen in het eigendomsrecht 
vormt, en dat een onteigening zonder enige schadevergoeding slechts in 
uitzonderlijke omstandigheden rechtmatig is (zie arresten van het EHRM van 
9 december 1994, The Holy Monasteries tegen Griekenland, punt 71; 
23 november 2000, The Former King of Greece e.a. tegen Griekenland, punt 89; 
Jahn e.a. tegen Duitsland, punt 94, en 12 november 2002, Zvolsky en Zvolska 
tegen Tsjechische Republiek, punt 70). Volgens de rechtspraak van het EHRM is 
van dergelijke uitzonderlijke omstandigheden bijvoorbeeld sprake in de context 
van de hereniging van Duitsland (arrest Jahn e.a. tegen Duitsland). In zulke 
gevallen gaat het EHRM na of degenen die vermoedelijk door een dergelijk 
ingrijpen in het eigendomsrecht worden getroffen, geen onevenredig zware last 
dragen (zie arrest Jahn e.a. tegen Duitsland, punt 95). 

– De verwijzende rechter betwijfelt of het volledig afschrijven van 
kernkapitaal, hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten ten bedrage 
van de geraamde verliezen van de bank – teneinde te voldoen aan de Unieregels 
inzake staatssteun – zonder dat een schadevergoeding wordt betaald, evenredig is, 
ook wanneer de omvang van de afschrijving slechts is gebaseerd op een 
voorafgaande raming van de liquidatiewaarde van de bank (zonder daadwerkelijke 
staking van de bankactiviteiten en tegeldemaking van de activa). In dit verband is 
hij van oordeel dat de maatregel inzake lastendeling door de aandeelhouders en de 
crediteuren in het kader van een herstelplan voor de bank niet gold en evenmin 
kon worden voorzien op het ogenblik waarop de betrokken instrumenten werden 
aangekocht. Het voorzienbare karakter van een ingrijpen in het eigendomsrecht is 
echter een basisvoorwaarde voor de rechtmatigheid ervan. Voorts stelt de 
verwijzende rechter vast dat slechts bepaalde participanten van de banken 
(aandeelhouders en achtergestelde crediteuren) in de verliezen delen, maar niet 
alle andere participanten, die voordeel trekken uit de staatssteun 
(rekeninghouders, houders van gewone obligaties). Enkel bepaalde groepen 
crediteuren dragen dus bij aan de redding van de banken, de veiligstelling van de 
financiële stabiliteit en de bescherming van de mededinging, terwijl alle andere 
crediteuren en het financiële stelsel in zijn geheel worden bevoordeeld. Anderzijds 
erkent de verwijzende rechter dat de bankenmededeling betrekking heeft op 
groepen van belanghebbenden die binnen de banken doorgaans een groter risico 
hebben genomen. 
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37 De vijfde vraag betreft de verenigbaarheid van de punten 40 tot en met 46 van de 
bankenmededeling met sommige bepalingen van richtlijn 2012/30/EU, gelet op 
het feit dat het overeenkomstig die punten een zaak is van het bevoegde 
bestuursorgaan en niet van de algemene vergadering van de bank, een besluit te 
nemen over de verlaging en/of de verhoging van het kapitaal van de naamloze 
vennootschap, die volgt op het tot nul reduceren van het kernkapitaal en/of de 
omzetting van bepaalde financiële instrumenten in kapitaal. 

– In dit verband brengt de verwijzende rechter in de eerste plaats punt 41 van 
de bankenmededeling in herinnering, volgens hetwelk nadat de verliezen eerst 
door het eigen vermogen zijn geabsorbeerd, de houders van hybride kapitaal en 
van achtergestelde schuld een bijdrage moeten leveren om het kapitaaltekort te 
verkleinen in de vorm van een omzetting in kernkapitaal of een afschrijving van 
de hoofdsom van de instrumenten. Hij vermeldt ook punt 43, betreffende de 
principiële omzetting van achtergestelde schuldinstrumenten in eigen vermogen, 
en punt 44, volgens hetwelk de achtergestelde schuldinstrumenten in beginsel 
worden omgezet of afgeschreven en kernkapitaal, hybride kapitaal en 
achtergestelde schuldinstrumenten moeten bijdragen in het compenseren van 
verliezen. In de tweede plaats is de verwijzende rechter, gelet op die punten, van 
oordeel dat uit die mededeling, in haar geheel beschouwd, volgt dat de 
maatregelen bestaande in het op nul zetten van het kernkapitaal en het omzetten 
van hybride kapitaal en de achtergestelde schuldinstrumenten in eigen vermogen, 
zijn opgevat als dwingende maatregelen die ten uitvoer moeten worden gebracht 
door een gezagshandeling van publiek recht, die rechtsgeldig is zonder dat de 
algemene vergadering van aandeelhouders van de bank ermee hoeft in te 
stemmen. De mededeling bepaalt niet dat het besluit inzake lastendeling 
uitsluitend door een rechterlijke instantie kan worden vastgesteld. Bijgevolg 
vraagt de verwijzende rechter zich af of dergelijke maatregelen verenigbaar zijn 
met richtlijn 2012/30/EU. De afschrijving van het kernkapitaal impliceert 
namelijk in wezen dat het kernkapitaal van de bank, zoals dat in het door de 
rechtbanken bijgehouden handelsregister geregistreerd staat, wordt verlaagd. De 
omzetting van hybride kapitaal en van de achtergestelde schuldinstrumenten in 
kapitaal houdt in wezen in dat het kernkapitaal van de bank, zoals dat in het door 
de rechtbanken bijgehouden handelsregister geregistreerd staat, wordt verhoogd. 

– Artikel 29 van richtlijn 2012/30/EU bepaalt dat kapitaalverhogingen 
krachtens een besluit van de algemene vergadering plaatsvinden. Overeenkomstig 
de artikelen 34 en 35 van die richtlijn is voor elke vermindering van het geplaatste 
kapitaal, behalve voor die op last van de rechter, ten minste een besluit nodig van 
de algemene vergadering. Onder nauwkeurig bepaalde voorwaarden staan de 
artikelen 40 tot en met 42 van deze richtlijn toe dat wordt overgegaan tot 
vermindering van het geplaatste kapitaal door gedwongen intrekking van 
aandelen, maar een dergelijke intrekking is slechts mogelijk indien: (a) zij door de 
statuten is voorgeschreven of toegestaan voordat de betrokken aandelen worden 
geplaatst; (b) als de gedwongen intrekking alleen door de statuten wordt 
toegestaan, wordt ertoe besloten door de algemene vergadering tenzij de 



SAMENVATTING VAN HET VERZOEK OM EEN PREJUDICIËLE BESLISSING – ZAAK C-526/14 

28  

betrokken aandeelhouders er unaniem mee hebben ingestemd; (c) indien aandelen 
worden ingetrokken die door de vennootschap zelf zijn verworven, moet de 
intrekking altijd krachtens een besluit van de algemene vergadering geschieden. 

– Reeds uit de letterlijke uitlegging van richtlijn 2012/30/EU blijkt dat de 
bankenmededeling mogelijkerwijs met deze richtlijn in strijd is, aangezien zij 
voorziet in aanpassingen van het kernkapitaal van de bank waarover de algemene 
vergadering van de bank (of de betrokken aandeelhouders) noch beslist, noch 
wordt geraadpleegd, en waarvoor het niet nodig is dat zij door de statuten van de 
bank zijn toegestaan. Anderzijds beseft de verwijzende rechter dat de richtlijn in 
kwestie ook aldus kan worden uitgelegd dat de maatregelen waarin de mededeling 
voorziet, deel uitmaken van een bijzondere regeling voor een bijzonder 
rechtsgebied waarop richtlijn 2012/30/EU geen betrekking heeft. 

– Voor de stelling dat de bankenmededeling niet verenigbaar is met richtlijn 
2012/30/EU kan voorts steun worden gevonden in de systematische uitlegging, 
dat wil zeggen bij vergelijking met richtlijn 2014/59/EU. Het is juist dat de 
termijn voor omzetting van deze richtlijn in de nationale rechtsorde nog niet is 
verstreken. Richtlijn 2014/59/EU, die reeds bekendgemaakt en van kracht is, 
wordt echter reeds gebruikt als hulp voor de uitlegging van richtlijn 2012/30/EU. 
Overweging 121 van richtlijn 2014/59/EU luidt als volgt: „Richtlijn 2012/30/EU 
van het Europees Parlement en de Raad bevat regels betreffende het recht van 
aandeelhouders om besluiten te nemen over kapitaalverhogingen 
en -verminderingen, [...] Deze regels kunnen het snelle optreden van 
afwikkelingsautoriteiten belemmeren en er dient dan ook in passende afwijkingen 
te worden voorzien.” Nog belangrijker is artikel 123 van richtlijn 2014/59/EU, dat 
bepaalt: „Aan artikel 45 van richtlijn 2012/30/EU wordt het volgende lid 
toegevoegd: 3. De lidstaten dragen er zorg voor dat [...] artikel 33 tot en met 36, 
en artikel 40 tot en met 42 van deze richtlijn niet van toepassing zijn ingeval 
gebruik wordt gemaakt van de afwikkelingsinstrumenten, -bevoegdheden 
en -mechanismen waarin titel IV van richtlijn 2014/59/EU [...] voorziet.” 
Dienaangaande merkt de verwijzende rechter op dat richtlijn 2014/59/EU voorziet 
in diverse herstelinstrumenten, waaronder ook instrumenten van bail-in 
(artikelen 46-52) die inhoudelijk overeenkomen met de maatregelen als bedoeld in 
de punten 40 tot en met 46 van de bankenmededeling, die de houders van kapitaal, 
hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten treffen. 

– De wetgever van de Unie heeft het dus noodzakelijk geacht, bij 
herstelmaatregelen voor banken in moeilijkheden – die in de toekomst door 
richtlijn 2014/59/EU zullen worden geregeld – de toepassing uit te sluiten van de 
bepalingen van richtlijn 2012/30/EU (met inbegrip van de artikelen 34, 35, 40, 41 
en 42) ervan, volgens welke het kapitaal van naamloze vennootschappen niet kan 
worden gewijzigd zonder een besluit van de algemene aandeelhoudersvergadering 
of zonder een in de statuten van de vennootschap opgenomen voorafgaande 
machtiging tot het doorvoeren van een dergelijke wijziging. Hieruit kan ook 
worden afgeleid dat, vóór de vaststelling van artikel 123 van richtlijn 2014/59/EU, 
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in het Unierecht geen grondslag bestond om de toepassing van de voormelde 
bepalingen van richtlijn 2012/30/EU uit te sluiten. Het valt bijgevolg te 
betwijfelen of de mededeling in kwestie een rechtshandeling is op grond waarvan 
het kernkapitaal van de bank kan worden gewijzigd bij eenzijdige 
gezagshandeling van publiek recht. Aangezien uit de bewoordingen van de 
bankenmededeling duidelijk blijkt dat zij dergelijke wijzigingen van het 
kernkapitaal van de bank juist wel toestaat, is volgens de verwijzende rechter ook 
de uitlegging mogelijk dat deze mededeling in strijd is met richtlijn 2012/30/EU. 

38 De zesde vraag betreft het probleem of de bankenmededeling – gelet op de 
punten 19 en 20 ervan, alsook de vermelding in de punten 43 en 44 ervan dat in 
beginsel eerst verplicht moet worden overgegaan tot omzetting of afschrijving van 
hybride kapitaal en van de achtergestelde schuldinstrumenten voordat staatssteun 
kan worden verleend – aldus kan worden uitgelegd dat die maatregel tot omzetting 
of afschrijving voor de lidstaat geen verplichte voorwaarde is om staatssteun te 
kunnen toekennen, dan wel in die zin kan dat steunmaatregelen van de staat reeds 
geoorloofd zijn wanneer de maatregel op evenredige wijze ten uitvoer wordt 
gebracht. 

– In dit verband betwijfelt de verwijzende rechter om te beginnen of de eis 
inzake lastendeling in het kader van de ten behoeve van de banken genomen 
herstelmaatregelen aldus moet worden begrepen dat die ook geldt voor de houders 
van hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten (hierna samen: 
„achtergestelde crediteuren”), en een dwingende voorwaarde vormt, waarop geen 
uitzonderingen bestaan, om staatssteun te kunnen verlenen aan banken met een 
kapitaaltekort in de zin van het Unierecht. De verwijzende rechter wenst dus te 
vernemen of het in bepaalde gevallen mogelijk is staatssteun aan de banken te 
verlenen met vrijwaring van de instrumenten van de achtergestelde crediteuren, 
zodat die kunnen worden terugbetaald overeenkomstig de uitgiftevoorwaarden 
ervan. 

– De verwijzende rechter zet uiteen dat de bankenmededeling in de punten 43 
en 44 twee verschillende abstracte situaties regelt. Punt 43 bevat namelijk regels 
voor de banken waarvan de kapitaalratio boven het verplichte EU-minimum blijft, 
terwijl punt 44 regels bevat voor gevallen waarin de bank niet langer aan de 
minimumeisen inzake toetsingsvermogen voldoet. Punt 45 van deze mededeling 
voorziet in de mogelijkheid om af te wijken van de vereisten inzake lastendeling 
en verwijst naar de punten 43 en 44. De vraag van de rechter betreft echter niet dit 
geval, maar situaties waarin punt 45 van deze mededeling niet kan worden 
toegepast. 

– Uit punt 41 van de bankenmededeling blijkt dat de verliezen in elk geval 
moeten worden geabsorbeerd door het eigen vermogen, en dus moet worden 
overgegaan tot afschrijving of intrekking van de aandelen van de bank die in 
moeilijkheden verkeert. Aangaande de bijdragen van de achtergestelde crediteuren 
is de mededeling echter niet even duidelijk en eenduidig. Volgens de eerste zin 
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van punt 41 houdt een passende lastendeling „normaal gesproken” in dat de 
achtergestelde crediteuren een bijdrage leveren. „Voor zover dat wettelijk 
mogelijk is”, moet worden voorkomen dat financiële middelen naar hen 
wegvloeien. Ook de punten 43 en 44 van de bankenmededeling brengen geen 
zekerheid omtrent de vraag of ook de achtergestelde crediteuren en bijdrage 
moeten leveren. Voor banken waarvan het kapitaal boven het verplichte minimum 
blijft, dient in elk geval te worden nagegaan of andere, minder ingrijpende 
kapitaalversterkende maatregelen in aanmerking komen. Als er geen andere 
mogelijkheden zijn, moet de achtergestelde schuld slechts „in beginsel” voordat 
staatssteun wordt verleend, worden omgezet in eigen vermogen. Voor banken die 
niet voldoen aan de minimumeisen inzake toetsingsvermogen bepaalt de 
bankenmededeling in de tweede zin van punt 44 onvoorwaardelijk dat (ook) de 
achtergestelde crediteuren volledig moeten bijdragen in het compenseren van 
verliezen, terwijl volgens de eerste zin van dat punt de achtergestelde schuld 
slechts „in beginsel” moet worden omgezet of afgeschreven. Anderzijds blijkt uit 
de tweede zin van punt 19 van de bankenmededeling dat voordat een bank enige 
vorm van herstructureringssteun kan krijgen, alle kapitaalgenererende maatregelen 
– daaronder begrepen de omzetting van achtergestelde schuld – moeten zijn 
uitgeput, zonder dat daarbij grondrechten en de financiële stabiliteit in het gedrang 
worden gebracht. De eis de grondrechten te eerbiedigen kan steun bieden voor de 
uitlegging dat de staat ook zonder in te grijpen in de rechten van de achtergestelde 
crediteuren steun aan de banken kan verlenen, wanneer hij van mening is dat een 
dergelijke ingreep in het concrete geval onevenredig is, met name uit het oogpunt 
van het eigendomsrecht. 

– Ten slotte vraagt de verwijzende rechter zich af of in de situatie waarin een 
bank niet aan de minimumeisen inzake kapitaal voldoet (punt 44 van de 
bankenmededeling), de maatregelen inzake afschrijving of omzetting van de 
achtergestelde schuldinstrumenten en hybride kapitaal volledig ten uitvoer moeten 
worden gelegd (zodat alle vaststaande kapitaalverliezen van de bank worden 
gecompenseerd) of slechts gedeeltelijk, voor een evenredig deel (slechts 
afschrijving of omzetting van een bepaald percentage van de passiva, verlaging 
van de rentevoet, enz.). Een dergelijke mogelijkheid – die minder ingrijpend is 
voor de houders van dit soort schuldtitels – volgt volgens de verwijzende rechter 
uit de punten 19 en 20 van de bankenmededeling. Punt 19 verlangt immers dat de 
grondrechten van de houders van financiële instrumenten worden geëerbiedigd, en 
punt 20 zinspeelt op de mogelijkheid van een mindere mate van lastendeling, die 
de staat dan moet compenseren met een groter aantal maatregelen ter beperking 
van de concurrentieverstoring. 

39 Aangaande de zevende vraag, die betrekking heeft op de uitlegging van artikel 2, 
zevende streepje, van richtlijn 2001/24/EG, betreffende het begrip 
„saneringsmaatregelen”, namelijk of dat begrip ook de in de punten 40 tot en met 
46 van de bankenmededeling vereiste maatregelen inzake lastendeling door de 
aandeelhouders en de achtergestelde crediteuren omvat, merkt de verwijzende 
rechter op dat het Hof weliswaar reeds een uitspraak heeft gedaan over de 
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uitlegging van die richtlijn, maar volgens hem die specifieke vraag niet heeft 
behandeld. 

– De verwijzende rechter brengt een aantal bepalingen van de 
bankenmededeling in herinnering (punten 41, 43, en 44 – zie punt 37, eerste 
streepje, supra) en zet uiteen dat het hierbij gaat om een reeks maatregelen die zijn 
geformuleerd als voorwaarden waaraan moet zijn voldaan om van de Commissie 
toestemming te krijgen om de bank te herkapitaliseren of maatregelen ten behoeve 
van probleemactiva te treffen, die zonder enige twijfel staatssteun ten gunste van 
de banken vormen (punt 29 van de bankenmededeling), aangezien dergelijke 
maatregelen een kapitaaltekort van de bank beogen op te vangen (punt 28 van die 
mededeling). 

– Hij wijst verder erop dat richtlijn 2001/24/EG aldus is gewijzigd bij richtlijn 
2014/59/EU dat het nieuwe begrip „saneringsmaatregelen” maatregelen omvat die 
„bestemd zijn om de financiële positie van een kredietinstelling [...] in stand te 
houden of te herstellen, en die de bestaande rechten van derden zouden kunnen 
aantasten, met inbegrip van maatregelen die tot opschorting van de betaling, 
opschorting van handhavingsmaatregelen of verlaging van de schuldvorderingen 
kunnen leiden; tot deze maatregelen behoort ook de toepassing van de 
afwikkelingsinstrumenten en de uitoefening van afwikkelingsbevoegdheden 
waarin richtlijn 2014/59/EU voorziet”. Ten tijde van de inwerkingtreding van de 
bankenmededeling omschreef richtlijn 2001/24/EG dergelijke maatregelen op een 
andere wijze, namelijk als „maatregelen die bestemd zijn om de financiële positie 
van een kredietinstelling in stand te houden of te herstellen, en die van dien aard 
zijn dat zij de bestaande rechten van derden kunnen aantasten, met inbegrip van 
maatregelen die opschorting van de betaling, opschorting van executiemaatregelen 
of verlaging van de schuldvorderingen mogelijk maken”. 

– In overweging 119 van richtlijn 2014/59/EU heet het onder meer: „[...] Om 
tot een doeltreffende afwikkeling te komen, moet richtlijn 2001/24/EG ook bij het 
gebruik van afwikkelingsinstrumenten gelden, zowel wanneer deze instrumenten 
op instellingen worden toegepast, als wanneer ze worden toegepast op andere 
entiteiten die onder de afwikkelingsregeling vallen. Richtlijn 2001/24/EG moet 
derhalve dienovereenkomstig worden gewijzigd.” Artikel 117 van richtlijn 
2014/59/EU heeft de definitie van saneringsmaatregelen gewijzigd, zoals blijkt uit 
het vorige punt. 

– De wetgever van de Unie heeft het derhalve noodzakelijk geacht om bij de 
saneringsmaatregelen, waarvoor het beginsel van wederzijdse erkenning geldt, 
ook de toepassing van afwikkelingsinstrumenten en de uitoefening van 
afwikkelingsbevoegdheden op te nemen waarin richtlijn 2014/59/EU voorziet. 
Hoewel de termijn voor omzetting van die richtlijn in de nationale rechtsorde nog 
niet is verstreken, is zij aangenomen en van kracht. De verwijzende rechter heeft 
bijgevolg twijfels over de uitlegging van richtlijn 2001/24/EG en vraagt zich met 
name af of vóór de vaststelling van richtlijn 2014/59/EU de in de 
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bankenmededeling bedoelde maatregelen onder de saneringsmaatregelen in de zin 
van richtlijn 2001/24/EG vielen. Die twijfel rijst des temeer daar in titel IV, 
hoofdstuk IV, afdeling 5, van richtlijn 2014/59/EU verschillende 
afwikkelingsinstrumenten worden geregeld, waaronder ook instrumenten van bail-
in (artikelen 46-52 van de betrokken richtlijn), die inhoudelijk overeenkomen met 
de maatregelen die ingrijpen in de rechten van de houders van kernkapitaal, 
hybride kapitaal en achtergestelde schuldinstrumenten als bedoeld in de punten 40 
tot en met 46 van de bankenmededeling. 


