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1. Gegenstandwnd Sachverhalt des Ausgangsrechtsstreits

Die Eurepéaische .Bankenaufsichtsbehorde (EBA) nahm am 22. Marz 2016"
Leitlinien, fir, die, Uberwachung und Governance von Bankprodukten im
Privatkundengeschaftian:

Mit einers,amy.8. September 2017 auf ihrer Website verdffentlichten
Bekanntmachung, erklarte die Autorité de contrdle prudentiel et de résolution
(Aufsichts- ,,und  Abwicklungsbehérde [ACPR]), die die nationale
Aufsichtsbehdrde ist, dass sie diese Leitlinien einhalte und stellte klar, dass diese
auf die, ihrer Kontrolle unterstellten Kreditinstitute, Zahlungsinstitute und
E-Geld-Institute Anwendung fénden, die alle erforderlichen Anstrengungen
unternehmen miussten, um ihnen nachzukommen und um sicherzustellen, dass ihre
Produktvertreiber sie einhielten.

* AdU: In der auf der EBA-Website verdffentlichten deutschen Fassung der Leitlinien ist als Datum
»15.Juli 2015 angegeben, unter dem Link zu diesem Dokument heift es ,,Publication date:
22/03/2016 (Last update: 22/03/2016)".
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Die Fédération bancaire francaise (franzosischer Bankenverband) beantragt, diese
Bekanntmachung wegen Kompetenziberschreitung fir nichtig zu erkléaren, und
beruft sich hierfir auf die Unglltigkeit der von der EBA angenommenen
Leitlinien.

Im Rahmen der Klagepriifung wirft der Conseil d’Etat (Staatsrat, Frankreich)
zundchst die Frage auf, ob die Einrede der Ungultigkeit, die die Kl&gerin gegen
die Leitlinien der EBA erhebt, zuldssig und begriindet ist.

2. Einschlagige Bestimmungen

Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 des Europaischen ParlamentSyund, des Rates
vom 24. November 2010 zur Errichtung einer Europaischen Aufsichtsbehorde
(Européische Bankenaufsichtsbehdrde)

In Art. 1 des Kapitels I ,,Errichtung und Rechtsstellung* heilities:

,»(1) Mit dieser Verordnung wird eine Européische Aufsichtsbehorde (Europdische
Bankenaufsichtsbehorde) (im Folgenden ,Behdrde®) errichtet.

(2) Die Behorde handelt im Rahmensder i1hr,durch diese Merordnung tbertragenen
Befugnisse und innerhalb des Anwendungsbereiehs der Richtlinie 2006/48/EG,
der Richtlinie 2006/49/EG, der. Richtlinies2002/87/EG, der Verordnung (EG)
Nr. 1781/2006, der Richtlinie 94/19/EG,und, soweit diese Rechtsvorschriften sich
auf Kredit- und Finanzinstitute sowie “die’ zustandigen Behdrden, die diese
beaufsichtigen, beziehen;\der einsehlagigen Teile der Richtlinie 2005/60/EG, der
Richtlinie 2002/65/EG, der “Richtlinie 2007/64/EG und der Richtlinie
2009/110/EG, _, einschlieRlich  samtlicher Richtlinien, Verordnungen und
Beschlusse, die auf der Grundlage'dieser Rechtsakte angenommen wurden, sowie
aller weiteren “werbindlichen Rechtsakte der Union, die der Behdrde Aufgaben
ubertragen.

(5)nDas Ziel“der Behorde besteht darin, das offentliche Interesse zu schutzen,
indem-sie fir die Wirtschaft der Union, ihre Birger und Unternehmen zur kurz-,
mittelé undiangfristigen Stabilitat und Effektivitat des Finanzsystems beitragt. Die
Behorde tragt zu Folgendem bei:

e) Gewahrleistung, dass die Ubernahme von Kredit- und anderen Risiken
angemessen reguliert und beaufsichtigt wird und

f) Verbesserung des Verbraucherschutzes.*

Art. 9 bestimmt:
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(2) Die Behorde tberwacht neue und bereits bekannte Finanztatigkeiten und kann
Leitlinien und Empfehlungen annehmen, um die Sicherheit und Soliditat der
Mérkte und die Angleichung im Bereich der Regulierungspraxis zu fordern.*

Leitlinien fur Uberwachung und Governance von Bankprodukten im
Privatkundengeschaft (EBA/GL/2015/18)

»Anwendungsbereich

6. Diese Leitlinien gelten fir Hersteller und Vertreiber von PRrodukten, die
Verbrauchern angeboten und verkauft werden, und beschreibén, imy Einzelnen
Regelungen flr die Produktiberwachung und -Governance in Bezug auf:

— Artikel 74 Absatz 1 der Richtlinie 2013/36/EU (,Kapitaladaguanz=Richtlinie
IV, CRD IV?), Artikel 10 Absatz 4 der Richtliniesx2007/64/EG"(,Richtlinie tber
Zahlungsdienste®) und Artikel 3 Absatz “d derwRichtliie “2009/110/EG
(,E-Geld-Richtlinie‘) in Verbindung mityArtikel 10, Absatz 4 der Richtlinie
Uber Zahlungsdienste sowie

— Artikel 7 Absatz 1 der gRichtlinie, 2014/17/EU (,Richtlinie (ber
Wohnimmobilienkreditvertrdge' fur “Werbraticher oder Hypothekarkredit-
Richtlinie®).

Adressaten

11. Die vorliegenden Leitlinien gelten fir zustdndige Behdrden im Sinne von
Artikel 4 Absatz 2 der*Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 sowie fur Finanzinstitute
im Sinné von Artikel 4 Absatz 1 der Verordnung (EU) Nr. 1093/2010 (,EBA-
Verordnung®).

14, “im Hinblick auf die Leitlinien fur Produktvertreiber sollten die zustandigen
Behérdenwentweder von den Produktvertreibern direkt die Einhaltung dieser
Leithinien “verlangen oder von den ihrer Aufsicht unterstehenden
Produktherstellern verlangen, dass sie die Einhaltung dieser Leitlinien durch die
Produktvertreiber sicherstellen.
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3. Vorbringen der Parteien

Die Féderation bancaire francaise

Die Fedération bancaire frangaise verneint die Zustandigkeit der EBA fir den
Erlass der Leitlinien fir Uberwachung und Governance von Bankprodukten im
Privatkundengeschaft. Ihrer Ansicht nach hat die EBA die Reichweite von Art. 1
der Verordnung Nr.1093/2010 verkannt, der ihr nur erlaube, im
Anwendungsbereich der Richtlinie 2006/48/EG, der Richtlinie 2006/49/EG, der
Richtlinie 2002/87/EG, der Verordnung (EG) Nr. 1781/2006 und«der Richtlinie
94/19/EG sowie der einschldgigen Teile der Richtlinie 2005/60/EG, der‘Richtlinie
2002/65/EG, der Richtlinie 2007/64/EG und der Richtlinie, 2009/110/EG zu
handeln.

Die Fédération bancaire francaise ist insbesondere der‘Ansicht tass das Konzept
der ,,Produkt-Governance®, der Begriff der ,,Zielmérkte®,und die Unterscheidung
zwischen Produktherstellern und Produktvertreiberny, diesinydeny leitlinien der
EBA fur Uberwachung und Governance, wonw, ‘Bankprodukten im
Privatkundengeschéft eingefiihrt wirden, “in ketner “der“\erordnungen und
Richtlinien vork&men, die die Zustandigkeiten‘der EBA festlegten, insbesondere
nicht in denen, die in Nr.1.6_der,von der EBA am 22.Marz 2016
herausgegebenen Leitlinien genannt seien,

Hingegen beruhe die 4Governance Ven “Finanzprodukten, die von
Investitionsdienstleistern.auf den Matkt'gebracht wirden, wie sie in der Richtlinie
2014/65/EU vom 15.Mai 2014 Uber Markte flir Finanzinstrumente (die
sogenannte MIFIDAI) definiert, werde, auf deren Grundlage die Europdische
Wertpapier- und =~ Marktaufsichtsbehorde am 5. Februar 2018 Leitlinien
herausgegeben‘habeyauf diesen Konzepten und Begriffen.

Indem die’EBA"indhren keitlinien vom 22. Mérz 2016 Konzepte und Begriffe der
Governange von Finanzprodukten auf die Governance von Bankprodukten im
Privatkundengeschaftadie von Kreditinstituten auf den Markt gebracht wiirden,
Ubertrage - Pradukte, die fur den Verbraucher weniger riskant seien —, schreibe
sie,denHerstellern von Bankprodukten im Privatkundengeschéft die Einhaltung
bewahrter Praktiken vor, deren Anforderungen nicht gerechtfertigt seien und sich
aus‘keiner. europdischen Richtlinie oder Verordnung ergdben, Uber deren
ordnungsgemalie Anwendung die EBA in der gesamten Europdischen Union zu
wachen‘habe. Mit dem Erlass dieser Leitlinien habe die EBA ihre in Art. 1 Abs. 2
der Verordnung Nr. 1093/2010 festgelegten Zustéandigkeiten tberschreiten.

™ AdU: Evtl. ist Nr. 2.6 gemeint.
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Die Autorité de contrdle prudentiel et de résolution (ACPR)

Die Autorité de contr6le prudentiel et de résolution (ACPR) macht in erster Linie
geltend, dass die angegriffene Bekanntmachung keine anfechtbare Handlung und
die Klage somit unzulassig sei, hilfsweise, dass das Klagevorbringen unbegriindet
sei.

4, Wiirdigung durch den Conseil d’Etat

Zur Zulassigkeit der Einrede der Unguiltigkeit

Der Conseil d’Etat weist zunéchst darauf hin, dass die nationalen Gerichte,, dic
Gultigkeit einer [Handlung der Union] prifen [kénnen] und, wennysieadie,Griinde,
die von den Parteien vor ihnen fir die Unglltigkeit vorgebracht.werden, flr, nicht
zutreffend halten, diese Griinde mit der Feststellung zurtickweisen [konnen], dass
die Handlung in vollem Umfang gltig ist. ... ‘Sie, sind, dagegen nicht befugt,
Handlungen der [Unions]organe fir unglltig zu“erklarens (Urteil vom 22 Oktober
1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, Rn. 14 und 15).

Er fiigt hinzu, dass ,,[der AEU-Vertraghmit denvArtikeln [263 und 277 AEUV]
einerseits und Artikel [267 AEUM]" andererseits ein, vollstdndiges System von
Rechtsbehelfen und Verfahren | geschaffen, That], das die Kontrolle der
RechtmaRigkeit der Handlungen,der,Organe;, mit, der der [Unions]richter betraut
wird, gewadhrleisten soll ... Nach diesem System haben natlrliche oder juristische
Personen, die wegen der Zul&ssigkeitsvoraussetzungen des Artikels [263] Absatz
4 [AEUV] [Unions]handlungen allgemeiner Geltung nicht unmittelbar anfechten
konnen, die Moglichkeit, je nach den Umstdnden des Falles die Ungultigkeit
solcher Handlungen entweder inzident nach Artikel [277 AEUV] vor dem
[Unions]richter oder-aber ver dennationalen Gerichten geltend zu machen und
diese Geriehteydiey nicht selbst die Ungultigkeit der genannten Handlungen
feststellen, konnen...., zu“weranlassen, dem Gerichtshof insoweit Fragen zur
Vorabentscheidung vorzulegen© (Urteil Union de Pequefios Agricultores/Rat,
C-50/00 P EU:C:2002:462, Randnr. 40).

Der'Conseil d*Etat meint im vorliegenden Fall, dass die Zulassigkeit der von der
Féderation bancaire francaise erhobenen Einrede der Ungultigkeit daher von der
Antwort auf die Frage abhénge, ob die Leitlinien, die von einer européischen
Aufsichtsbehdrde herausgegeben wirden, Gegenstand einer Nichtigkeitsklage
nach Art. 263 AEUV sein konnten. Falls ja, misse geklart werden, ob ein
Fachverband auf diesem Weg die Giltigkeit von Leitlinien anfechten kdnne, die
an die Mitglieder gerichtet seien, deren Interessen er vertrete, und die ihn weder
unmittelbar noch individuell betrafen.

Sollten die von einer europdischen Aufsichtsbehtrde herausgegebenen Leitlinien
nicht Gegenstand einer Nichtigkeitsklage sein kdnnen oder dieser Rechtsbehelf
nur einem Fachverband offenstehen, wirde die Zul&ssigkeit der Einrede der
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Ungiiltigkeit, die von dem klagenden Verband vor dem Conseil d’Etat erhoben
worden sei, von der Frage abhdngen, ob diese Leitlinien Gegenstand eines
Vorabentscheidungsersuchens nach Art. 267 AEUV sein kdnnten. Falls ja, misse
geklart werden, ob ein Fachverband auf diesem Weg die Giiltigkeit von Leitlinien
anfechten konne, die an die Mitglieder gerichtet seien, deren Interessen er vertrete,
und die ihn weder unmittelbar noch individuell betrafen.

Zur Zustandigkeit der EBA

Der Conseil d’Etat stellt zum einen fest, dass keiner der Texte, digdin.Nr. 1.6 der
Leitlinien der EBA vom 22. Mérz 2016 genannt seien, adsdriicklich eine
Vorschrift Uber die Governance von Bankprodukten im Rrivatkundengeschéaft
enthalte, mit Ausnahme der Richtlinie 2014/27/EY tber
Wohnimmobilienkreditvertrage fur Verbraucher. So ergebe sichjinshesondere,
zwar aus der Richtlinie 2014/65/EU, dass die Bestimmung vong,Zielmérkten* von
wesentlicher Bedeutung flr die Governance vonsFinanzpredukten ser,*doch sei
dieser Begriff nur in Art. 79 Buchst. d der Rightlinie,2013/36/EU~0m 23. Juni
2013 uber den Zugang zur Tatigkeit von Kreditinstituten und\diesBeaufsichtigung
von Kreditinstituten und Wertpapierfirmen“genannt, eine \orschrift ber die
Angemessenheit der Diversifizierung der Kreditportfolies ven Kreditinstituten im
Rahmen des Managements der Risiken,sdenen digse Einrichtungen ausgesetzt
seien.

Der Conseil d’Etat stellt zumi anderenifest, dass keiner dieser Texte einschlieRlich
der Richtlinie 2014/17/EW,vom 4. Februar 2014 eine Vorschrift enthalte, die die
EBA erméchtige, Leitlinien zu erlassen;, die die Governance von Bankprodukten
im Privatkundengeschaft betréfen.

Nach dem Weoertlaut vom Art. L Abs.5 Buchst.e und f der Verordnung
Nr. 1093/2010,trage die EBA, jedoch zur ,,Gewihrleistung, dass die Ubernahme
von Kiedits, und’ anderen Risiken angemessen reguliert wird“, und zur
»Verbesserung, desy, Verbraucherschutzes“ der Union bei, Ziele, zu deren
Erreichung die Governance von Bankprodukten im Privatkundengeschaft beitrage.
Daruber hinausikonnten ,,neue und bereits bekannte Finanztéitigkeiten®, fiir deren
UberwachungydieCEBA nach Art.9 Abs. 2 dieser Verordnung zustandig sei,
Bankprodukte im Privatkundengeschéft einschlieen, die von Kreditinstituten
angebetenwurden, und folglich den Erlass von Leitlinien der EBA ber ihre gute
Governance rechtfertigen.

Die Entscheidung tber den Klagegrund der Unzustandigkeit der EBA héngt von
der Antwort auf die Frage ab, ob die EBA, indem sie Leitlinien fiir Uberwachung
und Governance von Bankprodukten im Privatkundengeschéft herausgegeben hat,
ihre Zustandigkeiten aus Art. 1 Abs.2 und 5 sowie den Art.8 und 16 der
Verordnung Nr. 1093/2010 tberschritten hat.
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5. Die Vorlagefragen

20 Der Conseil d’Etat legt folgende Fragen vor:

1.  Konnen die von einer européischen Aufsichtsbehdrde herausgegebenen
Leitlinien Gegenstand einer Nichtigkeitsklage nach Art. 263 AEUV sein? Falls ja,
kann ein Fachverband die Gultigkeit von Leitlinien, die fur die Mitglieder
bestimmt sind, deren Interessen er vertritt, und die ihn weder unmittelbar noch
individuell betreffen, mit einer Nichtigkeitsklage anfechten?

2.  Fir den Fall der Verneinung einer der beiden unter 1. gestellten Fragen:
Koénnen die von einer europaischen Aufsichtsbehdrde herausgegebenen Leitlinien
Gegenstand eines Vorabentscheidungsersuchens nach Art. 267 AEUV, sein?yFalls
ja, kann ein Fachverband die Giltigkeit von Leitlinieng die flr, die,Mitglieder
bestimmt sind, deren Interessen er vertritt, und die ibn weder unmittelbar, noch
individuell betreffen, mit einer Einrede anfechten?

3.  Fir den Fall, dass die Fédération bancaire“francaise “die “Leitlinien der
Europdischen Bankenaufsichtsbehdrde vom, 22.'Mérz, 2046, mit einer Einrede
anfechten kann: Uberschreitet diese Beh8rdewmit der, Herausgabe der Leitlinien
ihre Zustdndigkeiten aus der Verordnung Nm,1093/2010 des Européischen
Parlaments und des Rates vome24. November 2010 zur Errichtung einer
Européischen Aufsichtsbehtrde (Europaisehe'Bankenaufsichtsbehtrde)?



