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Resumen C-911/19-1

Asunto C-911/19

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
13 de diciembre de 2019
Organo jurisdiccional remitente:

Conseil d’Etat (Consejo de Estado, actuandoy‘ecomon, Tribunal
Supremo de lo Contencioso-Administrativo, Erancia)

Fecha de la resolucion de remision:

4 de diciembre de 2019
Parte recurrente:

Fédeération bancaire frangaise (FBFE)
Parte recurrida:

Autorité de “contréle “prudentiel et de résolution (Autoridad de
ControlPrudencial y'de Reselucion — ACPR)

Obijeto.y. datos dellitigio

El 22,de'marzo'de 2016,\a Autoridad Bancaria Europea (en lo sucesivo, «ABE»)
adoptd Unasserie desdirectrices sobre procedimientos de gobernanza y vigilancia
dewproductos de,banca minorista.

Mediante unsdictamen publicado en su sitio de Internet el 8 de septiembre de
2017y Ja JAutorité de contréle prudentiel et de résolution (Autoridad de Control
Prudencial y de Resolucion; en lo sucesivo, «ACPR»), que es la autoridad de
supervision nacional, declar6 que cumplia estas directrices y precisO que eran
aplicables a las entidades de crédito, entidades de pago y entidades de moneda
electronica bajo su ambito de supervision, las cuales debian hacer todo lo
necesario para garantizar su cumplimiento y asegurarse de que sus distribuidores
las cumplieran.

La Fédération bancaire francaise (FBF) solicita que se anule dicho dictamen
invocando la invalidez de las directrices adoptadas por la ABE.
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En su examen del recurso, el Conseil d’Etat (Consejo de Estado, actuando como
Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administrativo, Francia) se pregunta en
primer término sobre la admisibilidad y el fundamento de la excepcion de
invalidez propuesta por la recurrente respecto a las directrices adoptadas por
la ABE.

2. Disposiciones controvertidas

Reglamento (UE) n.° 1093/2010 del Parlamento Europeo y del Consejoy.de 24 de
noviembre de 2010, por el que se crea una Autoridad Europeayde\Supervision
(Autoridad Bancaria Europea)

El capitulo I, titulado «Creacion y régimen juridico» dispone en stharticulo,1:

«1. Por el presente Reglamento se crea una Autoridad, Europea de Supervision
(Autoridad Bancaria Europea) (en lo sucesivo, “la Autoridad™):

2. La Autoridad actuara con arreglo ados poderes otorgados por el presente
Reglamento y dentro del ambito de aplicacion denlas Bireetivas 2006/48/CE,
2006/49/CE y 2002/87/CE, del Reglamenton(CE) n.° 1781/2006, de la Directiva
94/19/CE y de las partes correspondienteside las Directivas 2005/60/CE,
2002/65/CE, 2007/64/CE y 2009/210/CExen la medida en que dichos actos se
apliquen a las entidades desCrédito ysentidades financieras y a las autoridades
competentes que las supervisan, ineluidas,todas las directivas, los reglamentos y
las decisiones basados, emn, estes aetos,nasi como de cualquier otro acto
juridicamente vinculante dela Uniomgue confiera funciones a la Autoridad.

[.]

5.  El objetivo de“la Autoridad sera proteger el interés publico contribuyendo a
la estabilidad,y eficacia del sistema financiero a corto, medio y largo plazo, para la
economia de lasUnion, sus ciudadanos y sus empresas. La Autoridad contribuird a:

k]

@), Oarantizar que los riesgos de crédito y otro tipo estan regulados y
supervisados de la forma adecuada, y

f)  reforzar la proteccion del consumidor.»
El articulo 9 dispone:

«...]

2. La Autoridad controlara las actividades financieras nuevas y existentes y
podra adoptar directrices y recomendaciones con vistas a promover la seguridad y
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la solidez de los mercados, asi como la convergencia de las préacticas
reguladoras.»

Directrices sobre procedimientos de gobernanza y vigilancia de productos de
banca minorista (POG) ABE/GL/2015/18

«Ambito de aplicacion

6.  Estas Directrices se aplican a disefiadores y distribuidores de productos que
se ofrezcan y vendan a consumidores, y especifican los procedimientos de
gobernanza y vigilancia relacionados con:

— el articulo 74, apartado 1, de la Directiva 2013/36/UE [“Dircetiva, sobre
requisitos de capital 1V, (DRC 1V)], el articulo 10, apartado 4, de,la Directiva
2007/64/CE [“Directiva sobre servicios de pago,(DSP)”];.y ‘el articulo 3,
apartado 1, de la Directiva 2009/110/CE [“Direetiva‘sobre ‘dinero ‘electronico,
(DDE)”], conjuntamente con el articulo 10, apartadow4, de 1a,DSP;y

— el articulo 7, apartado 1, de la Directiva 2014/17/WEN[“Directiva sobre
contratos de crédito celebrados con los €onsumidores para bienes inmuebles de
uso residencial, o Directiva de crédito hipotecario (DCH)”].

[..]

Destinatarios

11. Estas Directrices van, dirigidas awlas autoridades competentes segun la
definicion recogida“en ek, ‘articulon4, apartado 2, del Reglamento (UE)
n.21093/2010 (“Reglamento de [a*ABE”) y a las entidades financieras segun la
definicion recogida en,el,articulo 4, apartado 1, del mismo Reglamento.

[.]

14 “Respecto aylasDirectrices dirigidas a los distribuidores, las autoridades
competenteSy, podran;” o bien exigir su cumplimiento directamente a los
disteibuidores, owbien exigir a los disefiadores bajo su &mbito de supervision que se
asegurende que los distribuidores las cumplan.»

3. Alegaciones de las partes

Feédération bancaire francaise

La Féderation bancaire francaise cuestiona la competencia de la ABE para adoptar
las Directrices sobre procedimientos de gobernanza y vigilancia de productos de
banca minorista. En su opinién, la ABE ha soslayado el alcance del articulo 1 del
Reglamento n.° 1093/2010, que solo le permite actuar en el &mbito de aplicacion
de las Directivas 2006/48/CE, 2006/49/CE, 2002/87/CE, del Reglamento (CE)
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n.0 1781/2006 y de la Directiva 94/19/CE y de las partes correspondientes de las
Directivas 2005/60/CE, 2002/65/CE, 2007/64/CE y 2009/110/CE.

La Fédération bancaire frangaise sostiene mas concretamente que el concepto de
«gobernanza de productos», el concepto de «mercado objetivo» y la distincion
entre disefiadores y distribuidores introducidos en las Directrices sobre
procedimientos de gobernanza y vigilancia de productos de banca minorista
adoptadas por la ABE no figuran en ninguno de los reglamentos y directivas que
establecen el &mbito de competencias de la ABE, ni, en particular, en los
mencionados en el punto 1.6 de las Directrices adoptadas por la ABE,el 22 de
marzo de 2016.

En cambio, la gobernanza de productos financieros comercializados por
proveedores de servicios de inversion, definida en la Directiva 2044/65/UE, de 15
de mayo de 2014, relativa a los mercados deg,instrumentos financieros
(denominada Directiva MiFID 11) y en la cual se.basélavAuteridad \Europea de
Valores y Mercados para emitir directrices el 5qde, febrero, de,2048, se apoya en
tales conceptos e ideas.

Por consiguiente, considera que, al aplicar, en sus Dikectrices de 22 de marzo de
2016, conceptos e ideas propias del ‘ambitosde la gobernanza de productos
financieros al ambito de la gobernanza de,les productos de banca minorista
comercializados por entidades de crédito, productos.€stos que presentan un menor
riesgo para el consumidor, 4@ ABE imponesa los disefiadores de productos de
banca minorista la observancia,detbuenas practicas cuyo nivel de exigencia no
estd justificado ni se desprende de directiva o reglamento europeo alguno cuya
correcta aplicacion ecorrespondasa la’ABE garantizar en toda la Union Europea. Al
adoptar estas Dirégtriees, .[azABE, ha‘vrebasado el dmbito de sus competencias
definido en el articulond, apartade 2, del Reglamento n.° 1093/2010.

La Auterité descontréle prudentiel et de résolution (Autoridad de control
prudencial y de reselucion; en lo sucesivo, también denominada «ACPR»)

La ‘Autoridad de Control Prudencial y de Resolucion (ACPR) alega, con caracter
principal, que eentra el dictamen impugnado no cabe recurso y que, por tanto, la
demandayes inadmisible y, con caracter subsidiario, que los motivos formulados
sominfundados.

4, Apreciacion del Conseil d’Etat

Sobre la admisibilidad de la excepcion de invalidez

El Conseil d’Etat recuerda en primer término que los d6rganos jurisdiccionales
nacionales «pueden examinar la validez de un acto [de la Unién] y, si no
encuentran fundados los motivos de invalidez que las partes alegan ante ellos,
desestimarlos concluyendo que el acto es plenamente valido. [...] En cambio, no
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tienen la facultad de declarar invalidos los actos de las instituciones [de la
Unidn]» (sentencia de 22 de octubre de 1987, Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452,
apartados 14 y 15).

Afade que «el Tratado, mediante sus articulos [263 TFUE y 277 TFUE], por una
parte, y mediante su articulo [267 TFUE], por otra, ha establecido un sistema
completo de vias de recurso y de procedimientos destinado a garantizar el control
de la legalidad de los actos de las instituciones, confiando dicho control al juez [de
la Unidn] [...]. En dicho sistema, las personas fisicas o juridicas que, debido a los
requisitos de admisibilidad previstos en el articulo [263], parrafo“euarto, del
Tratado, no puedan impugnar directamente actos [de la Unidn] devalcance general,
tienen la posibilidad, segun los casos, de invocar la invalidez de tales\actos bien de
manera incidental ante el juez [de la Union], en virtud_del “articuloy[277] del
Tratado, bien ante los érganos jurisdiccionales nacionales; € Instara estos 6rganos,
que no son competentes para declarar por si mismostla invalidez ‘de tales actos
[...], a que soliciten un pronunciamiento del Tsibunal ‘de Justicia\sobre este
extremo por medio de la cuestion prejudicial» (sentencia de 25 de julio de 2002,
Union de Pequefios Agricultores/Conséjoy, C<50/00 P, EU:C:2002:462,
apartado 40).

En el caso de autos, considera que la admisthilidad de la excepcion de invalidez
propuesta por la Fédération bancaire francaisendepende, en este sentido, de la
respuesta a la cuestion de si las directrices adoptadas‘por una autoridad europea de
supervision pueden ser objeto del\recurso detanulacion establecido en el articulo
263 TFUE. En caso de“respuesta, afirmativa, a continuacion seria preciso
determinar si una federaeionwprofesional esta legitimada para impugnar por esta
via la validez de directrices, destinadas a 10s miembros cuyos intereses defiende y
que no la afectan directa ni,individualmente.

Por otro lado, enel supueste de que las directrices adoptadas por una autoridad
europea dessupervision,no puedan ser objeto de recurso directo de anulacion, o en
caso de que tal recurse,no:se halle a disposicion de una federacion profesional, la
admisibilidad de\la excepcién de invalidez propuesta por la federacion recurrente
ante, el Gonseil d’Etat dependeria entonces de si dichas directrices pueden ser
objeto, de la, Cuestion prejudicial prevista en el articulo 267 TFUE. En caso de
respuesta, afirmativa, seria necesario saber si una federacion profesional esta
legitimada ‘para impugnar por esta via la validez de directrices destinadas a los
miembros, cuyos intereses defiende y que no la afectan ni directa ni
individualmente.

Sobre la competencia de la Autoridad Bancaria Europea

El Conseil d’Etat hace constar, por un lado, que ninguno de los textos
mencionados en el punto 1.6 de las Directrices adoptadas por la ABE el 22 de
marzo de 2016 preve expresamente una disposicion relativa a la gobernanza de
productos de banca minorista, con excepcion de la Directiva 2014/17/UE, que
regula los contratos de crédito celebrados con los consumidores para bienes
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inmuebles de uso residencial. Asi, en particular, si bien de la Directiva MiFID I
se desprende que la definicion de los «mercados destinatarios» es una medida
esencial para la gobernanza de los productos financieros, este concepto solo esta
recogido en el articulo 79, letra d), de la Directiva 2013/36/UE, de 26 de junio de
2013, relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a la supervisién
prudencial de las entidades de crédito y las empresas de inversion, en relacion con
una disposicién relativa a la adecuacion de la diversificacion de las carteras de
crédito que mantienen las entidades de crédito, en el marco de la gestion del
riesgo al que estan expuestas dichas entidades.

El Conseil d’Etat sefiala, por otra parte, que ninguno de estos textos, incluida la
Directiva 2014/17/UE de 4 de febrero de 2014, comprende alguna disposiciémgue
faculte a la ABE a emitir directrices sobre la gobernanza_de productos, de banca
minorista.

No obstante, a tenor del articulo 1, apartado 5, letras,e), yf), del ‘Reglamento
n.° 1093/2010, la ABE contribuira a «garantizarque les riesges de crédito y otro
tipo estdn regulados y supervisados de farma adecuada» ywa «reforzar la
proteccion del consumidor» de la Unidn, objétivosy due la gobernanza de
productos de banca minorista contribuyesa alcanzar, Ademas, «las actividades
financieras nuevas y existentes» cuy@ controlése confiasa la ABE en virtud del
articulo 9, apartado 2, de este mismo Reglamente, pueden incluir los productos de
banca minorista ofrecidos por. laswentidades \denerédito y, por consiguiente,
justificar la adopcién por la, ABE"de directrices relativas a la buena gobernanza de
los mismos.

La respuesta al motivo basade en la falta de competencia de la ABE depende de la
respuesta a la cuestion de Si, akemitir directrices sobre los procedimientos de
gobernanza y vigilanCia de productos de banca minorista, la ABE ha rebasado las
competenciasiguele confieren el articulo 1, apartados 2 y 5, y los articulos 8 y 16
del Reglamento'n.®1.093/2040.

5. Cuestionesyprejudiciales

El Gonseil d*Etatplantea las cuestiones prejudiciales siguientes:

1. "\ Pueden ser objeto del recurso de anulacién previsto en las disposiciones del
articule,263 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea las directrices
adoptadas por una autoridad europea de supervision? En caso de respuesta
afirmativa, ¢esta legitimada una federacion profesional para impugnar, por la via
del recurso de anulacién, la validez de directrices destinadas a los miembros cuyos
intereses defiende y que no la afectan directa ni individualmente?

2. En caso de respuesta negativa a una de las dos cuestiones formuladas en el
punto 1, ¢pueden ser objeto de la remision prejudicial prevista en las disposiciones
del articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea las
directrices emitidas por una autoridad europea de supervision? En caso de
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respuesta afirmativa, ¢estéd legitimada una federacion profesional para impugnar,
proponiendo una excepcion, la validez de directrices destinadas a los miembros
cuyos intereses defiende y que no la afectan directa ni individualmente?

3. En el supuesto de que la Fédération bancaire francaise esté legitimada para
impugnar, proponiendo una excepcion, las directrices emitidas por la Autoridad
Bancaria Europea el 22 de marzo de 2016, ;rebasa la referida Autoridad, al
adoptar dichas directrices, las competencias que le confiere el Reglamento
n.21093/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviembre de
2010, por el que se crea una Autoridad Europea de Supervisién“(Autoridad
Bancaria Europea)?



