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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 15. april 2021"

Sag C-911/19

Fédération bancaire francaise (FBF)
mod
Autorité de controle prudentiel et de résolution (ACPR)

(anmodning om przejudiciel afgerelse indgivet af Conseil d’Etat (@verste domstol i forvaltningsretlige
sager, Frankrig))

»Preejudiciel foreleeggelse — banklovgivning — Den Europeeiske Banktilsynsmyndigheds retningslinjer
for produktudviklings- og produktstyringsprocesser for detailbankprodukter — soft law — ikke-bindende
EU-foranstaltninger med retsvirkning — medlemsstaternes gennemforelse — domstolsprevelse —
sammenheengen mellem artikel 263 TEUF og artikel 267 TEUF — Den Europeeiske
Banktilsynsmyndigheds manglende kompetence«

I. Indledning

1. En linje i Game of Thrones lyder: »Det, der er dedt, kan aldrig de.« Derfor er det altsa sidan —
bortset muligvis for sa vidt angar White Walkers — at det, der er dedt, heller ikke kan slas ihjel. Men
kan noget, der aldrig har veeret i live (eller rettere som aldrig blev til virkelighed som en retligt
bindende EU-retsakt), annulleres (eller rettere erkleres ugyldigt) af Domstolen pa grundlag af en
preejudiciel afgorelse? Subsidicert enskes oplyst, om Domstolen kan give en (bindende) fortolkning af
en ikke-bindende EU-foranstaltning.

2.1 2017 udstedte Den Europeiske Banktilsynsmyndighed (herefter »EBA«) retningslinjer for
produktudviklings- og produktstyringsprocesser for detailbankprodukter®. Efterfolgende offentliggjorde
den franske Autorité de controle prudentiel et de résolution (tilsyns- og afviklingsmyndigheden,
Frankrig, herefter »APCR«) i en meddelelse, at den ville efterleve disse retningslinjer og lade dem
finde anvendelse pa alle finansielle institutioner under [EBA’s] tilsyn. Fédération bancaire francaise
(den franske banksammenslutning) har ved den foreleeggende ret nedlagt pastand om annullering af
meddelelsen og gjort geeldende, at EBA ikke havde befgjelse til at vedtage de pageldende
retningslinjer.

3. Den foreliggende sag har flere lag. For det forste er der sporgsmalet, om EBA med vedtagelsen af de
anfegtede retningslinjer overskred sine befgjelser i henhold til forordning (EU) nr. 1093/2010°. Uanset
hvor komplekst det end matte veere at navigere gennem afledt ret af relativ teknisk karakter, er dette i
realiteten det mindst komplekse spergsmal.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Retningslinjer af 22.3.2016 (EBA/GL/2015/18).

3 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 24.11.2010 om oprettelse af en europeisk tilsynsmyndighed (Den Europeiske
Banktilsynsmyndighed), om endring af afgerelse nr. 716/2009/EF og om ophevelse af Kommissionens afgerelse 2009/78/EF (EUT 2010,
L 331, s. 12).
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4. Det langt mere komplicerede spergsmal opstar forst senere: Hvilken konsekvens ber det have for en
preejudiciel sag, hvis det vurderes, at der ikke er kompetence til at treffe afgorelse vedrerende en
ikke-bindende foranstaltning (eller soft law)? Kan Domstolen erkleere en ikke-bindende foranstaltning
ugyldig? Kan der ud fra et systemisk synspunkt foretages en fuldsteendig adskillelse mellem sager om
ikke-bindende foranstaltninger i henhold til artikel 263 TEUF og i henhold til artikel 267 TEUF?
Hvordan er det muligt at f& Domstolens domme i Grimaldi-sagen®, Foto-Frost-sagen® og sagen
Belgien mod Kommissionen® til at harmonere i forhold til aktstykker, der er egentlig soft law? Kan
ikke-bindende EU-foranstaltninger underleegges Domstolens provelse i henhold til artikel 267 TEUF,
saledes som det folger af Grimaldi-dommen, selv om det ikke er muligt at foretage en (direkte)
domstolsprevelse i henhold til artikel 263 TEUF saledes som senest bekreeftet i dommen Belgien mod
Kommissionen?

5. Sidst, men ikke uveesentligt, er alle disse spergsmal stillet i en specifik sammenheng, hvor national
lovgivning til forskel fra pa EU-plan er meget mere aben over for muligheden for direkte
domstolsprovelse af bestemmelser, der falder ind under soft law, herunder nationale retsakter, der
»gennemforer« ikke-bindende EU-retsakter. Dette giver som sadan anledning til spergsmalet, om de
nationale retter i lyset af Foto-Frost-sagen ogsa er forpligtede til at foreleegge spergsmal om
gyldigheden af ikke-bindende EU-foranstaltninger, eller om en national ret af egen drift blot kan
annullere den nationale gennemforelsesforanstaltning, eftersom det med sikkerhed er muligt at
tilsidesaette det, der (reelt) ikke er bindende.

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. Forordning nr. 1093/2010

6. Artikel 1 i forordning nr. 1093/2010 opretter Den Europeeiske Banktilsynsmyndighed. I den
geldende version pa det tidspunkt, hvor de anfegtede retningslinjer blev vedtaget, beskrev
forordningen EBA’s indsatsomrade som folger:

»2. [EBA] handler inden for de befgjelser, som den tildeles ved denne forordning, og inden for
rammerne af direktiv 2002/87/EF [7], direktiv 2009/110/EF [°], Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU) nr. 575/2013 [°], Europa-Parlamentets og Ré&dets direktiv 2013/36/EU ['],
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/49/EU [''], Europa-Parlamentets og Radets forordning

— Dom af 13.12.1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646).
Dom af 22.10.1987, Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452).
— Dom af 20.2.2018, Belgien mod Kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2018:79).
— Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 16.12.2002 om supplerende tilsyn med kreditinstitutter, forsikringsselskaber og investeringsselskaber
i et finansielt konglomerat og om sendring af Radets direktiv 73/239/EQF, 79/267/EQF, 92/49/EQF, 92/96/EQF, 93/6/EQF og 93/22/EQF samt
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/78/EF og 2000/12/EF (EUT 2003, L 35, s. 1).
8 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/110/EF af 16.9.2009 om adgang til at optage og udeve virksomhed som udsteder af elektroniske
penge og tilsyn med en sadan virksomhed, @ndring af direktiv 2005/60/EF og 2006/48/EF og ophzevelse af direktiv 2000/46/EF (EUT 2009,
L 267,s. 7).

9 — Forordning af 26.6.2013 om tilsynsmaessige krav til kreditinstitutter og investeringsselskaber og om endring af forordning (EU) nr. 648/2012
(EUT 2013, L 176, s. 1).

10 — Direktiv af 26.6.2013 om adgang til at udeve virksomhed som kreditinstitut og om tilsyn med kreditinstitutter og investeringsselskaber, om

endring af direktiv 2002/87/EF og om opheevelse af direktiv 2006/48/EF og 2006/49/EF (EUT 2013, L 176, s. 338).

11 — Direktiv af 16.4.2014 om indskudsgarantiordninger (EUT 2014, L 173, s. 149).

NN U
|

2 ECLILEU:C:2021:294



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — saG C-911
FBF

(EU) 2015/847 [*], Europa-Parlamentets og Réadets direktiv (EU) 2015/2366 [*], og i det omfang disse
retsakter finder anvendelse pa kredit- og finansieringsinstitutter og de kompetente myndigheder, der
forer tilsyn med dem, de relevante dele af direktiv 2002/65/EF ["*] og Europa-Parlamentets og Rédets
direktiv (EU) 2015/849 ["], herunder alle direktiver, forordninger og afgorelser, der er baseret p& disse
retsakter, samt eventuelle yderligere retligt bindende EU-retsakter, hvorved [EBA] paleegges opgaver.
[EBA] handler ogsa i overensstemmelse med Radets forordning (EU) nr. 1024/2013 [*°].

3. [EBA] handler ogsd pa kreditinstitutters, finansielle konglomeraters, investeringsselskabers,
betalingsinstitutters og e-penge-institutters aktivitetsomrader i forbindelse med spergsmal, der ikke er
direkte omfattet af de i stk. 2 neevnte retsakter, herunder i forbindelse med spergsmal om
selskabsstyring, revision og regnskabsafleeggelse, sifremt en sadan indsats fra [EBA’s] side er
nedvendig for at sikre en effektiv og konsekvent anvendelse af disse retsakter.

[...]

5. Formalet med [EBA] er at beskytte offentlige interesser ved at bidrage til det finansielle systems
stabilitet og effektivitet pd kort, mellemlang og lang sigt af hensyn til Unionens okonomi, dens
borgere og virksomheder. [EBA] bidrager til:

a) at forbedre den made, det indre marked fungerer pa, bla. gennem et fornuftigt, effektivt og
konsekvent niveau for regulering og tilsyn

b) at sikre de finansielle markeders integritet, gennemsigtighed, effektivitet og ordnede funktion
c) at styrke den internationale tilsynskoordinering
d) at undga tilsynsarbitrage og fremme ensartede konkurrencevilkar

e) at sikre, at der fores tilstreekkeligt tilsyn med kreditrisici og andre risici, og at disse reguleres i
tilstreekkeligt omfang, og

f) at oge forbrugerbeskyttelsen.

Med henblik herpa bidrager [EBA] til en konsekvent og effektiv anvendelse af de i stk. 2 neevnte
retsakter, fremmer tilsynskonvergens, afgiver udtalelser til Europa-Parlamentet, Radet og
Kommissionen og foretager ekonomiske markedsanalyser for at fremme opfyldelsen af [EBA’s]
malseetninger.«

12 — Forordning af 20.5.2015 om oplysninger, der skal medsendes ved pengeoverforsler, og om opheevelse af forordning (EF) nr. 1781/2006 (EUT
2015, L 141, s. 1).

13 — Direktiv af 25.11.2015 om betalingstjenester i det indre marked og om endring af direktiv 2002/65/EF, 2009/110/EF og 2013/36/EU og
forordning (EU) nr. 1093/2010 og om opheevelse af direktiv 2007/64/EF (EUT 2015, L 337, s. 35).

14 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 23.9.2002 om fjernsalg af finansielle tjenesteydelser til forbrugerne og om eendring af Radets direktiv
90/619/EQF samt direktiv 97/7/EF og 98/27/EF (EFT 2002, L 271, s. 16).

15 — Direktiv af 20.5.2015 om forebyggende foranstaltninger mod anvendelse af det finansielle system til hvidvask af penge eller finansiering af
terrorisme, om eendring af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 648/2012 og om opheevelse af Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2005/60/EF samt Kommissionens direktiv 2006/70/EF (EUT 2015, L 141, s. 73).

16 — Forordning af 15.10.2013 om overdragelse af specifikke opgaver til Den Europeiske Centralbank i forbindelse med politikker vedrgrende
tilsyn med kreditinstitutter (EUT 2013, L 287, s. 63).
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7. Det fremgar af denne forordnings artikel 8 med overskriften »[EBA’s] opgaver og befgjelser«:
»1. [EBA] har folgende opgaver:

a) at bidrage til fastleeggelsen af felles standarder og praksis af hgj kvalitet for regulering og
tilsynsforelse, navnlig ved at afgive udtalelser til EU-institutionerne og udarbejde retningslinjer,
henstillinger og udkast til reguleringsmzessige og gennemforelsesmaessige tekniske standarder og
andre foranstaltninger, der skal baseres pa de i artikel 1, stk. 2, neevnte retsakter

[...]

b) at bidrage til den konsekvente anvendelse af juridisk bindende EU-retsakter, bl.a. ved at bidrage til
en felles tilsynskultur, sikre konsekvent og effektiv anvendelse af de i artikel 1, stk. 2, nzevnte
retsakter, undgd tilsynsarbitrage, meegle i og bileegge tvister mellem kompetente myndigheder,
sikre effektivt og konsekvent tilsyn med finansielle institutioner og sikre tilsynskollegiers
konsekvente funktion og gribe ind i bla. krisesituationer

[...]

2. Med henblik pa udferelsen af opgaverne i stk. 1 har [EBA] de i denne forordning fastsatte befgjelser,
herunder navnlig til:

[...]
c) at udstede retningslinjer og henstillinger, jf. artikel 16

[...]«

8. Artikel 9 i forordning nr. 1093/2010 med overskriften »Opgaver i forbindelse med
forbrugerbeskyttelse og finansielle aktiviteter« har folgende ordlyd:

»1. [EBA] indtager en ledende rolle med hensyn til at fremme gennemsigtighed, enkelhed og
retfeerdighed pa markedet for finansielle produkter eller tjenesteydelser pa det indre marked, herunder
ved:

a) at indsamle, analysere og rapportere om forbrugertendenser

b) at revidere og koordinere finansielle feerdigheder og uddannelsesinitiativer fra de kompetente
myndigheder

¢) at udvikle uddannelsesstandarder for erhvervet og
d) at bidrage til udviklingen af felles regler om videregivelse af oplysninger.
2. [EBA] overvager nye og eksisterende finansielle aktiviteter og kan vedtage retningslinjer og

henstillinger med henblik pa at fremme markedernes sikkerhed og soliditet og konvergens med
hensyn til reguleringspraksis.

[...]«
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9. Folgende fremgar af forordningens artikel 16, der har overskriften »Retningslinjer og henstillinger«:

»1. [EBA] udsteder retningslinjer og henstillinger rettet til kompetente myndigheder eller finansielle
institutioner med henblik pa at fastleegge en konsekvent og effektiv tilsynspraksis i ESFS og sikre en
feelles, ensartet og konsekvent anvendelse af EU-retten.

2. [EBA] gennemforer om nedvendigt abne offentlige heringer om retningslinjer og henstillinger og
foretager en analyse af de potentielle omkostninger og fordele herved. Disse heringer og analyser skal
sta i forhold til omfanget, arten og virkningen af retningslinjerne eller henstillingerne. [EBA] anmoder,
nar det er relevant, ogsd om en udtalelse eller radgivning fra den i artikel 37 omhandlede
interessentgruppe for banker.

3. De kompetente myndigheder og finansielle institutioner bestraeber sig bedst muligt pa at efterleve
disse retningslinjer og henstillinger.

Senest to maneder efter udstedelsen af en retningslinje eller henstilling bekreefter hver enkelt
kompetent myndighed, om den efterlever eller agter at efterleve denne retningslinje eller henstilling.
Hvis en kompetent myndighed ikke efterlever eller ikke agter at efterleve den, underretter den [EBA]
og angiver sin begrundelse herfor.

[EBA] offentliggor det faktum, at en kompetent myndighed ikke efterlever eller ikke agter at efterleve
denne retningslinje eller henstilling. [EBA] kan ogsd i hvert enkelt tilfeelde beslutte, om den vil
offentliggere begrundelserne fra den kompetente myndighed for ikke at efterleve den retningslinje eller
henstilling. Den kompetente myndighed modtager forudgidende meddelelse om en sadan
offentliggorelse.

Hyvis det kreeves i henhold til retningslinjen eller henstillingen, rapporterer alle finansielle institutioner
pa en klar og detaljeret made, om de efterlever retningslinjen eller henstillingen.

[...]«

2. EBA’s retningslinjer

10. Ifelge afsnit 1, punkt 1, i EBA’s retningslinjer for produktudviklings- og produktstyringsprocesser
for detailbankprodukter indeholder »[d]ette dokument [...] retningslinjer, der er udstedt i henhold til
artikel 16 i forordning (EU) nr. 1093/2010. I henhold til artikel 16, stk. 3, i forordning (EU)
nr. 1093/2010 skal de kompetente myndigheder og finansielle institutioner bestraebe sig pa at efterleve
disse retningslinjer bedst muligt.«

11. Folgende fremgar af punkt 2 i EBA’s retningslinjer:

»Retningslinjerne afspejler EBA’s syn pa passende tilsynspraksis inden for det europeiske
finanstilsynssystem eller pa, hvordan EU-retten ber anvendes inden for et bestemt omrade. De
kompetente myndigheder, som er omhandlet i artikel 4, stk. 2, i forordning (EU) nr. 1093/2010, og
som er omfattet af retningslinjerne, bor efterleve disse ved i forngdent omfang at indarbejde dem i
deres praksis (f.eks. ved at eendre deres retlige rammer eller deres tilsynsprocesser), ogsa hvor
retningslinjerne primeert er rettet mod institutioner.«
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12. Retningslinjernes punkt 3 med overskriften »Indberetningskrav« har felgende ordlyd:

»1 henhold til artikel 16, stk. 3, i forordning (EU) nr. 1093/2010 skal de kompetente myndigheder
senest den 23.05.2016 underrette EBA om, hvorvidt de efterlever eller agter at efterleve disse
retningslinjer, eller begrunde en eventuel manglende efterlevelse. Hvis EBA ikke er blevet underrettet
inden denne dato, anser EBA de kompetente myndigheder for ikke at efterleve retningslinjerne. [...]«

13. Afsnit 2 i EBA’s retningslinjer indledes med punkt 5, hvori formalet med retningslinjerne defineres:

»Disse retningslinjer vedrerer udarbejdelse af produktudviklings- og produktstyringsprocesser for bade
produktudviklere og distributerer som en integreret del af de generelle organisatoriske krav, der er
knyttet til virksomheders interne kontrolsystemer. De henviser til interne processer, funktioner og
strategier, der er rettet mod udformning og markedsfering af produkter og revision af dem i deres
levetid. De fastleegger procedurer, som skal sikre, at malgruppens interesser, mal og karakteristika
inddrages. Disse retningslinjer omhandler dog ikke sporgsmalet om, hvorvidt produkter egner sig til
den enkelte forbruger.«

14. Punkt 6 anforer retningslinjernes anvendelsesomrade:

»Disse retningslinjer finder anvendelse for udviklere og distributerer af produkter, der tilbydes og
seelges til forbrugere, og specificerer produktudviklings- og produktstyringsprocesser i relation til:

— artikel 74, stk. 1, i direktiv 2013/36/EU (»kapitalkravsdirektiv IV«), artikel 10, stk. 4, i direktiv
2007/64/EF ["] (»betalingstjenestedirektivet«) og artikel 3, stk. 1, i direktiv 2009/110/EF
(»e-penge-direktivet«) sammenholdt med artikel 10, stk. 4, i betalingstjenestedirektivet, og

— artikel 7, stk. 1, i direktiv 2014/17/EU [** (»direktivet om forbrugerkreditaftaler i forbindelse med
fast ejendom til beboelse (realkreditdirektivet)«).«

15. Retningslinjernes punkt 7 har felgende ordlyd:

»De kompetente myndigheder kan have et gnske om at anvende retningslinjerne pa andre enheder i
deres jurisdiktioner, der ikke falder ind under ovennzevnte lovgivningsmeessige retsakters
anvendelsesomrade, men som de kompetente myndigheder er tilsynsansvarlige for. De kompetente
myndigheder kan navnlig have et gnske om at overveje at anvende disse retningslinjer pd andre
formidlere end kreditformidlere efter realkreditdirektivet sdsom formidlere af forbrugerkreditter.«

16. Folgende fremgar af retningslinjernes punkt 8:

»De kompetente myndigheder kan have et gnske om at udvide de samme beskyttende foranstaltninger
fastlagt i disse retningslinjer til at geelde for andre personer end forbrugere sdsom mikrovirksomheder
og sma og mellemstore virksomheder (SMV’er).«

17. Folgende er fastsat i retningslinjernes punkt 11:

»Disse retningslinjer er rettet til de kompetente myndigheder, der er omhandlet i artikel 4, stk. 2, i
forordning (EU) nr. 1093/2010, og de finansielle institutioner, der er omhandlet i artikel 4, stk. 1, i
forordning (EU) nr. 1093/2010 (»EBA-forordningen«).«

17 — Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 13.11.2007 om betalingstjenester i det indre marked og om endring af direktiv 97/7/EF,
2002/65/EF, 2005/60/EF og 2006/48/EF og om opheevelse af direktiv 97/5/EF (EUT 2007, L 319, s. 1).

18 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 4.2.2014 om forbrugerkreditaftaler i forbindelse med fast ejendom til beboelse og om ndring af
direktiv 2008/48/EF og 2013/36/EU og forordning (EU) nr. 1093/2010 (EUT 2014, L 60, s. 34).
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18. De »indledende« afsnit 1-3 afsluttes med punkt 16, der har overskriften » Anvendelsesdato«. Det
fremgér af dette punkt, at »[d]isse retningslinjer finder anvendelse fra den 3. januar 2017«.

19. De egentlige retningslinjer fremgar af folgende to afsnit: afsnit 4 om »produktudviklings- og
produktstyringsprocesser for produktudviklere« og afsnit 5 om »produktudviklings- og
produktstyringsprocesser for distributerer«. Tilsammen indeholder de to afsnit 12 retningslinjer,
hvoraf de fleste er underopdelt i yderligere regler.

B. National lovgivning

20. Den meddelelse, som APCR offentliggjorde den 8. september 2017 med overskriften
»Retningslinjer for produktudviklings- og produktstyringsprocesser for detailbankprodukter (POG)
EBA/GL/2015/18«, lyder som folger:

»[ACPR] har erkleeret, at den efterlevede Den Europeiske Banktilsynsmyndigheds retningslinjer for
produktudviklings- og produktstyringsprocesser for detailbankprodukter (EBA/GL/2015/18), der var
vedlagt som bilag til den pageeldende meddelelse.

Retningslinjerne  finder anvendelse pa kreditinstitutter, betalingsinstitutter og elektroniske
pengeinstitutter under ACPR’s tilsyn, som skal bestraebe sig pa at efterleve dem bedst muligt og sikre i
henhold til retningslinjernes punkt 14, at deres distributgrer overholder dem i overensstemmelse med
artikel 16 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1093/2010 af 24. november 2010 om
oprettelse af en europeeisk tilsynsmyndighed.«

III. De faktiske omsteendigheder, hovedsagen og de prajudicielle sporgsmal

21. Den 22. marts 2016 vedtog EBA med udgangspunkt i artikel 16 i forordning nr. 1093/2010
retningslinjer for produktudviklings- og produktstyringsprocesser for detailbankprodukter.
Retningslinjerne retter sig mod kompetente nationale myndigheder og finansielle institutioner.

22. Den 8. september 2017 offentliggjorde ACPR som den kompetente franske tilsynsmyndighed pa
omradet en meddelelse pa sin hjemmeside. ACPR erkleerede i denne meddelelse, at [EBA] efterlevede
de pageldende retningslinjer. Meddelelsen preeciserede ligeledes, at retningslinjerne fandt anvendelse
pa alle kreditinstitutter, betalingsinstitutter og elektroniske pengeinstitutter under [EBA’s] tilsyn, og at
de skulle bestraebe sig pa at efterleve retningslinjerne bedst muligt og sikre, at deres distributerer ogsa
efterlevede dem.

23. Den 8. november 2017 anlagde FBF sag ved Conseil d’Etat (sverste domstol i forvaltningsretlige
sager, Frankrig), der er den foreleeggende ret, med péastand om annullering af ACPR’s meddelelse. FBF
har gjort geeldende, at EBA’s retningslinjer, der tradte i kraft ved meddelelsen, er ugyldige som folge af
EBA’s manglende kompetence til at udstede sadanne retningslinjer.

24. Den foreleeggende ret er i tvivl om, hvorvidt sagen vedrerende gyldigheden af de omtvistede
retningslinjer kan antages til realitetsbehandling, og om sagens realitet.

25. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at vurderingen af, om anmodningen om en preejudiciel
afgorelse vedrerende en sadan ugyldighedsindsigelse kan antages til realitetsbehandling, atheenger af,
om de anfeegtede retningslinjer kan gores til genstand for et annullationssegsmal i henhold til
artikel 263 TEUF, og om en brancheforening som FBF kan anleegge et sddant segsmal.
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26. I forhold til dette anbringendes berettigelse har den foreleeggende ret anfort, at EBA’s retningslinjer
stotter ret pa flere EU-retsakter, men at ingen af disse, bortset fra direktiv 2014/17, indeholder en
udtrykkelig bestemmelse om forvaltningen af detailbankprodukter, som er det omrade, retningslinjerne
deekker. Desuden indeholder ingen af disse lovgivningsmeessige retsakter en bestemmelse, der
bemyndiger EBA til at udstede retningslinjer for forvaltningen af detailbankprodukter. Det folger dog
af forordning nr. 1093/2010, at EBA bidrager til at sikre, at der fores tilstraekkeligt tilsyn med
kreditrisici og andre risici, og at disse reguleres i tilstreekkeligt omfang, og til at oge
kundebeskyttelsen. Det er netop opfyldelsen af disse formal, forvaltningen af detailbankprodukter er
med til at fremme.

27. Det er ud fra disse faktiske og retlige forhold, at Conseil d’Etat (everste domstol i
forvaltningsretlige sager, Frankrig) har besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende
praejudicielle spergsmal:

»1) Kan retningslinjer udstedt af en europeisk tilsynsmyndighed veere genstand for et
annullationssegsmal som omhandlet i bestemmelserne i artikel 263 [TEUF]? Séafremt dette
sporgsmal besvares bekraeftende, enskes det oplyst, om en brancheforening har ret til gennem
annullationssegsmal at fa provet gyldigheden af retningslinjer, der er rettet til de medlemmer, hvis
interesser den forsvarer, og som ikke vedrgrer denne forening hverken [umiddelbart] eller
individuelt?

2) Safremt et af de to spergsmal i sporgsmal 1 besvares beneegtende, onskes det oplyst, om
retningslinjer udstedt af en europeisk tilsynsmyndighed kan veere genstand for en preejudiciel
foreleeggelse som omhandlet i bestemmelserne i artikel 267 [TEUF]? Safremt dette spergsmal
besvares bekreeftende, onskes det oplyst, om en brancheforening har ret til at gore indsigelse imod
samt fa provet gyldigheden af retningslinjer, der er rettet til de medlemmer, hvis interesser den
forsvarer, og som ikke vedrerer denne forening hverken [umiddelbart] eller individuelt?

3) Safremt den franske bank[sammenslutning] har ret til at gere indsigelse imod og fa provet de af
Den Europeziske Banktilsynsmyndighed den 22. marts 2016 vedtagne retningslinjer, gnskes det
oplyst, om denne myndighed ved at have udstedt disse retningslinjer har overskredet sin
kompetence i henhold til Europa-Parlamentets og Radets forordning nr. 1093/2010 af
24. november 2010 om oprettelse af en europeeisk tilsynsmyndighed (Den Europeeiske
Banktilsynsmyndighed)?«

28. FBF, ACPR, den franske og den polske regering, Europa-Kommissionen sivel som EBA har
indgivet skriftlige indleeg. Med undtagelse af den polske regering afgav alle disse parter ogsa mundtlige
indleeg i retsmodet, der blev atholdt den 20. oktober 2020.

IV. Bedommelse

29. Dette forslag til afgerelse er struktureret som felger: Jeg vil begynde med nogle indledende
bemeerkninger til den foreleeggende rets sporgsmal og til de anfegtede retningslinjers (ikke-)bindende
karakter (A). Jeg vil dernszest behandle speorgsmélene stillet af den foreleeggende ret i omvendt
reekkefolge, idet jeg vil begynde med det tredje sporgsmaél for at afgere, om de anfegtede
retningslinjer reelt blev blevet vedtaget af EBA inden for rammerne af dennes befgjelser (B). Efter at
have konkluderet, at EBA faktisk overskred sin kompetence, vil jeg vende mig mod det forste og det
andet sporgsmal samt en reekke andre forhold vedrerende det generelle forhold mellem artikel 263
TEUF og 267 TEUF i relation til ikke-bindende EU-foranstaltninger (C).
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A. Indledende bemcerkninger

1. En tilsyneladende enkel sag?

30. Set fra en bestemt synsvinkel er denne sag forholdsvis enkel. Hvis de forelagte spergsmal blev
betragtet isoleret fra den foreliggende sag og blev besvaret i den stillede reekkefolge, ville det ikke veere
sa vanskeligt at besvare spgrgsmalene.

31. Det forste sporgsmal kan ikke antages til realitetsbehandling. Den foreliggende sag er blevet anlagt
i forbindelse med en anmodning om en preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF. Inden for
denne processuelle ramme er det fuldsteendig hypotetisk at undersege, om samme sggsmal eventuelt
kunne anleegges som et annullationsspgsmal i henhold til artikel 263 TEUF. I trad hermed er det ikke
relevant for afgerelsen af den sag, der verserer ved den foreleeggende ret, hvorvidt en brancheforening
kan gore indsigelse mod de anfegtede retningslinjer i forbindelse med den pégeeldende sag.

32. Det andet sporgsmal er ligeledes enkelt. Mens dette sporgsmal kan antages til realitetsbehandling,
kan svaret let udledes af den eksisterende retspraksis. Siden Grimaldi-dommen har Domstolen
gentagne gange fremheevet, at artikel 267 TEUF tilleegger Domstolen kompetence til »uden
undtagelse« at afgere preejudicielle spergsmal om béde gyldigheden og fortolkningen af retsakter fra
Unionens institutioner . Det er séledes tydeligt, at ikke-bindende EU-foranstaltninger kan geres til
genstand for en anmodning om en prejudiciel afgorelse om deres gyldighed ™.

33. Desuden er de felles undersporgsmal til det forste og det andet spergsmal, der vedrerer
brancheorganisationers sggsmalskompetence, ikke relevante i den preejudicielle sag. Det tilkommer
alene den nationale ret at afgere, om en sag skal foreleegges for Domstolen i henhold til artikel 267
TEUF?. Ifolge Domstolen kan enhver part i forbindelse med en sag ved en national ret gere
geldende, at en EU-retsakt er ugyldig, og anmode denne nationale ret, som ikke selv har kompetence
til at treeffe afgorelse om den pageeldende retsakts ugyldighed, om at foreleegge dette sporgsmal for
Domstolen ved en preajudiciel forelaeggelse ™.

34. I ovrigt regulerer EU-retten imidlertid ikke, hvem der ber veere part i sagen for den nationale ret.
Hvis national lovgivning dbner mulighed for, at der kan fremseettes sddanne anbringender, har den
nationale ret igen enekompetence til at afgere, hvorvidt den finder det nedvendigt (eller er forpligtet
til) at foreleegge sagen for Domstolen. Spergsmalet, hvorvidt FBF har segsmalskompetence til at
fremseaette indsigelse mod gyldigheden af en EU-foranstaltning ved en national ret, falder saledes ind
under national ret.

35. Ved at besvare sporgsmalene i samme raekkefolge, som de er stillet, og ved at behandle de to forste
sporgsmal abstrakt og adskilt fra den foreliggende sags faktiske omsteendigheder, kan man saledes let
og umiddelbart na frem til det tredje spergsmal og fastsla, at spergsmélet om EBA’s befgjelse til at
vedtage de anfeegtede retningslinjer er det eneste reelle sporgsmal i den aktuelle sag.

19 - Jf. Grimaldi-dommen, preemis 8, dom af 13.6.2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, preemis 30), dommen i sagen Belgien mod
Kommissionen, premis 44, og dom af 27.2.2018, Western Sahara Campaign UK (C-266/16, EU:C:2018:118, preemis 44). Jf. ogsd
generaladvokat M. Campos Sénchez-Bordonas forslag til afgerelse Balgarska Narodna Banka (C-501/18, EU:C:2020:729, punkt 95-102), der er
en verserende sag vedrorende EBA’s anbefalinger.

20 — Jf. vedrerende Unionens henstillinger Grimaldi-dommen, preemis 8-18, og dommen i sagen Belgien mod Kommissionen, praemis 44.
21 — Jf. eksempelvis dom af 18.7.2013, Consiglio Nazionale dei Geologi (C-136/12, EU:C:2013:489, preemis 28 og den deri neevnte retspraksis).
22 - Jf. f.eks. dom af 27.11.2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, preemis 39 og den deri neevnte retspraksis).
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36. Jeg mener alligevel ikke, at en sddan genvej er hensigtsmeessig. Det er nemlig forst, nar man
forspger at besvare det tredje spergsmal og drage konsekvenserne heraf, at man fuldt ud forstar
reekkevidden af det forste og det andet spergsmal, safremt man ikke har en abstrakt tilgang til de
sidstnaevnte sporgsmal, men i stedet behandler dem specifikt i sammenhceng med den foreliggende
sag.

37. Det er desuden tydeligt, at en sa forenklet udlegning af de tre sporgsmal ikke ville yde den
foreleeggende ret fuld retfeerdighed. Det fremgar faktisk tydeligt af foreleeggelsesafgorelsen, iseer nar
den sammenholdes med den forklarende udtalelse i denne sag fra den refererende dommer ved
Conseil d’Ftat (overste domstol i forvaltningsretlige sager (Frankrig))®, at den foreleeggende domstol
er opmeerksom pa Domstolens relevante praksis pd omradet. Det fremgar af disse dokumenter, at den
foreleeggende ret reelt er i tvivl om, hvad netop denne retspraksis kan medfere i et konkret tilfeelde
som den verserende sag.

38. Det er iser i denne sammenheaeng, at den foreleeggende ret er i tvivl om forholdet mellem
artikel 263 TEUF og 267 TEUF i forbindelse med soft law, og navnlig i de situationer, hvor den
nationale ret giver mulighed for en domstolsprovelse af ikke-bindende nationale foranstaltninger,
mens Domstolen i forbindelse med annullationssegsmal ikke tillader en provelse af ikke-bindende
EU-foranstaltninger. Denne problemstilling er kernen i spergsmalet om paralleliteten (eller den
manglende parallelitet) mellem de to typer sager, ikke mindst vedrerende brancheorganisationers
retsstilling i de to typer sager. Denne problemstilling knytter sig saledes til et andet problem, som den
foreleeggende ret ogsa har anfert i sin foreleeggelsesafgorelse vedreorende den omstendighed, at
domstolsprovelsen pa nationalt og europeeisk plan griber ind i hinanden i forbindelse med en
preejudiciel sag: Er de nationale retter forpligtede til i henhold til Foto-Frost-dommen at foreleegge
Domstolen spergsmal om gyldigheden af en ikke-bindende EU-foranstaltning i forbindelse med en
domstolsprovelse af en national foranstaltning, hvorved EU-foranstaltningen har faet virkning pa
nationalt plan over for individuelle modtagere?

39. Pa denne baggrund foretraekker jeg — i det omfang besvarelsen af det tredje sporgsmal i forste
omgang bidrager til at afklare de mere generelle problemer, der rejses i det forste og det andet
sporgsmal — at begynde med det tredje sporgsmal, inden jeg vender tilbage til disse strukturelle
problemer. Pa denne made er det konkrete eksempel med EBA’s retningslinjer en tydelig illustration
af den strukturelle problemstilling i forbindelse med Domstolens provelse af bestemmelser, der falder
ind under soft law.

2. Er de anfeegtede retningslinjer en (egentlig) ikke-bindende foranstaltning?

40. Inden jeg tager fat pa det tredje spergsmal er der dog en anden indledende problemstilling, der skal
behandles forst. Er de anfeegtede retningslinjer en egentlig ikke-bindende foranstaltning, der ikke har
bindende retsvirkning, siledes som alle sagens parter har gjort geeldende? Det, der forekommer at
veere en banal udtalelse, er snarere et veesentligt udgangspunkt for nedenstiende redegorelse. Denne
problematik ligger nemlig skjult i forste del af det forste sporgsmal, eftersom bestemmelser, der er
egentlig soft law, efter fast retspraksis er udelukket fra domstolsprovelse i henhold til artikel 263
TEUF. Hvis en sadan retsakt derimod havde bindende retsvirkning (og saledes var »falsk« soft law),
ville den kunne gores til genstand for prevelse i henhold til artikel 263 TEUF (i det mindste hvis
sagsogeren var umiddelbart og individuelt berort af retsakten).

23 — Udtalelse af 4.12.2019 fra den refererende dommer Emilie Bokdam i sag nr. 415550, Fédération bancaire francaise (tilgeengelig pa
https://www.conseil-etat.fr).
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41. Det folger nemlig af fast retspraksis, at enhver bestemmelse, der er udstedt af institutionerne med
den hensigt, at den skal have bindende retsvirkning, uanset form kan anses for at veere en »anfzegtelig
retsakt« som omhandlet i artikel 263 TEUF. For at afgere, om den anfegtede retsakt far bindende
retsvirkning, er det nedvendigt at undersoge retsaktens indhold og vurdere disse virkninger ud fra
objektive kriterier sasom retsaktens indhold og om nedvendigt tage hgjde for den sammenhaeng, hvori
den blev vedtaget, og de befgjelser, der er tillagt den institution, der vedtog retsakten*.

42. Har de anfeegtede retningslinjer bindende retsvirkning i henhold til dette klassiske kriterium?

43. Pa den ene side er det for det forste korrekt, at de anfegtede retningslinjer er formuleret som
ikke-bindende vilkar. De faktiske materielle retningslinjer, der er rettet mod produktudviklere og
distributerer af bankprodukter, som er omfattet af retningslinjernes §§ 4 og 5, anvender udtrykket
»burde« i modseetning til formuleringer med »skal«. For det andet péhviler der ikke de kompetente
myndigheder® en forpligtelse til at efterleve dem. Artikel 16, stk. 3, andet afsnit, i forordning
nr. 1093/2010 palegger den enkelte kompetente myndighed at bekreefte, om den efterlever eller agter
at efterleve EBA’s retningslinjer. Hvis en kompetent myndighed ikke efterlever eller ikke agter at
efterleve retningslinjerne, skal EBA underrettes herom og med angivelse af begrundelsen herfor*. For
det tredje kan argumentet i forbindelse med vurderingen af det pageeldende agenturs kontekst og
befojelser kun give samme type cirkuleere reesonnement, som jeg allerede har beskrevet et andet
sted”: i) Eftersom EBA med sikkerhed vidste, at dens retningslinjer ikke er bindende, ii) kan EBA
derfor ikke have haft til hensigt at vedtage noget, der er bindende, og iii) det er derfor indlysende, at
den instans, der vedtog retsakten, pa ingen made havde til hensigt at vedtage en bindende retsakt.

44. Pa dette grundlag kan det uden tvivl konkluderes, at de anfaegtede retningslinjer ikke i sig selv har
bindende retsvirkning.

45. For det andet indgér disse retningslinjer imidlertid i en sammenheeng med og er ledsaget af flere
mekanismer, som kan gere dem til retsakter, der med rimelighed kan opfattes séledes, at de paleegger
en forpligtelse pa modtagerne, nir de leses i lyset af, at retsgrundlaget for retningslinjerne er
forordning nr. 1093/2010.

46. I trad med artikel 16, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1093/2010 folger det for det forste af de
anfeegtede retningslinjers afsnit 1, punkt 1, at de kompetente nationale myndigheder og finansielle
institutioner skal »bestraebe sig pa at efterleve disse retningslinjer bedst muligt«. Uden at foretage en
neermere undersogelse af, hvad »bestreebe sig pa« ngjagtigt og konkret indebeerer, kan det antages, at
de anfegtede retningslinjer ikke er vedtaget med den hensigt blot at blive tilsidesat af modtagerne, og
slet ikke hvis »bestraebe sig pa« er en pligt, de palegges.

24 — Jf. feks. dom af 31.3.1971, Kommissionen mod Réadet (22/70, EU:C:1971:32, preemis 39 og 42), og af 25.10.2017, Rumeenien mod
Kommissionen (C-599/15 P, EU:C:2017:801, preemis 47-48), samt dommen i sagen Belgien mod Kommissionen, preemis 31 og 32.

25 — Som defineret i artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010 (reelt set de nationale tilsynsmyndigheder).

26 — Det fremgar ikke desto mindre af retningslinjernes afsnit 1, punkt 3, at »[h]vis EBA ikke er blevet underrettet inden for to maneder, anser
EBA de kompetente myndigheder for ikke at efterleve retningslinjerne«. Det er ret interessant pa det begrebsmaessige plan at se, at et punkt
i de ikke-bindende retningslinjer har til hensigt at eendre (eller fravige) en forpligtelse, der tydeligt er palagt ved ordlyden af artikel 16, stk. 3,
i forordning nr. 1093/2010. Eftersom punkt 3 i realiteten ikke palsegger nogen yderligere forpligtelse, men derimod lader denne forpligtelse
ude af betragtning ved at antage, at der geelder en »silencio negativo«, indferes der dog teknisk set ingen ny retlig forpligtelse. Tilbage er der
blot en normativ forvirring om, hvordan ikke-bindende retningslinjer kan eendre indholdet af en retlig forpligtelse, der folger af en
forordning.

27 — Jf. mit forslag til afgerelse Belgien mod Kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2017:959, punkt 76-79).
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47. Hvem er for det andet rette modtager? Selv om de anfaegtede retningslinjer i henhold til
retningslinjernes punkt 11 formelt er rettet mod de kompetente myndigheder og mod finansielle
institutioner*, er det tydeligt, at det er de finansielle institutioner, der i sidste ende vil skulle overholde
forpligtelserne, og at de som sadan er de reelle modtagere. Denne logik felger af indholdet af
retningslinjernes afsnit 4 og 5, som udelukkende omhandler produktudviklere og distributerer af
bankprodukter.

48. Ud fra et systemisk synspunkt er der stor lighed mellem retningslinjerne og direktiver: Selv om de
formelt er rettet mod medlemsstaten, har bestemmelserne pa sigt til formal at regulere borgernes
adfeerd, idet borgerne ikke har andet valg end at folge bestemmelserne. De kompetente myndigheder
er ikke de egentlige modtagere af disse forpligtelser. Deres opgave er blot at veelge til eller fra. Nar
denne afgorelse er truffet, eendres den oprindelige beskaffenhed som ikke-bindende dog til at veere
endog meget bindende, da den »nominelle modtager« (den kompetente tilsynsmyndighed) i
virkeligheden bliver »handheeveren«. De egentlige modtagere af retningslinjerne, de finansielle
institutioner, har saledes kun meget begreenset eller slet intet valg i forhold til, om de vil overholde
retningslinjerne.

49. 1 lyset af en samlet udleegning af de anfegtede retningslinjers punkt 6, 7 og 8 er det desuden end
ikke tydeligt, om en kompetent myndigheds formelle afgorelse om ikke at efterleve dem rent faktisk
fritager de finansielle institutioner for at »bestreebe sig pa at efterleve disse retningslinjer bedst
muligt«. De kompetente myndigheders manglende overholdelse kan ligeledes kun betyde, at de ikke
vil handheeve disse retningslinjer uden at pavirke selve den forpligtelse, som de finansielle institutioner
har. Retningslinjerne kan med andre ord have deres eget liv over for de finansielle institutioner
uatheengigt af de kompetente myndigheders holdning.

50. Nar de kompetente myndigheder beslutter at folge retningslinjerne, bliver finansielle institutioner i
forhold til ovenstaende punkt for det tredje faktisk bundet af de anfegtede retningslinjer pa nationalt
plan som folge af den kompetente myndigheds »gennemforelse« eller »inkorporering« af
retningslinjerne. I den foreliggende sag har ACPR ved sin meddelelse om at ville efterleve de
anfegtede retningslinjer de facto gjort indholdet af retningslinjerne obligatorisk for finansielle
institutioner i Frankrig. Det er i denne forbindelse veerd at fremhaeve, at i modseetning til et direktiv,
hvis indhold forst skal omseettes til national lovgivning, blev retningslinjernes indhold geeldende ved
ACPR’s meddelelse til alle »kreditinstitutter, betalingsinstitutter og elektroniske pengeinstitutter, der
er under ACPR’s tilsyn«™.

51. Sidstneevnte punkt om den faktiske hdndheevelse pa nationalt plan ber forklares tydeligt. Nar forst
den kompetente nationale myndighed har valgt til, skal det handheeves, at man efterlever
retningslinjerne i denne medlemsstat. Ifolge den refererende dommer i hovedsagen ved Conseil d’Etat
(overste domstol i forvaltningsretlige sager (Frankrig)) kan manglende efterlevelse af retningslinjerne
ikke umiddelbart fore til, at der idemmes en sanktion. Retningslinjernes indhold er dog udtryk for god
praksis, som de finansielle institutioner ber felge. Hvis finansielle institutioner ikke folger god praksis,
kan det for deres del anses for at veere darlig praksis. Pa dette grundlag kan ACPR udstede individuelle
advarsler, og ved manglende overholdelse af en sadan advarsel risikerer den pageldende finansielle
institution reelt set en disciplineersag®'.

28 — Det folger af artikel 16, stk. 1, i forordning nr. 1093/2010, at EBA udsteder retningslinjer rettet mod de kompetente myndigheder eller
finansielle institutioner.

29 — Eftersom det i de anfegtede retningslinjers punkt 7 preeciseres, at de kompetente myndigheder »kan have et onske om« at anvende
retningslinjerne pa andre enheder end produktudviklere og distributgrer af finansielle produkter i forhold til de deri neevnte
lovgivningsmeessige retsakter, kan det antages, at retningslinjerne som standard finder anvendelse pd sddanne enheder uafheengigt af de
kompetente myndigheders holdning.

30 — Jf. punkt 20 ovenfor i dette forslag til afgorelse. Som det tydeligt fremgar af denne meddelelse, var de anfegtede retningslinjer blot »vedlagt«
meddelelsen i uendret form.

31 - Jf. fra den refererende dommer Emilie Bokdams udtalelse, pa s. 5 (jf. fodnote 23 ovenfor).
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52. Jeg er i overensstemmelse med den klassiske definition af en EU-retsakt med retligt bindende
virkning som omhandlet i artikel 263 TEUF kort sagt enig i, at det er sandsynligt, at retningslinjerne
vil blive anset for at veere egentlig ikke-bindende soft law, ikke mindst nir de alene betragtes pa et
EU-retligt plan. Nér kriteriet anvendes i tilfeelde som den foreliggende sag, giver denne klassiske
tilgang imidlertid ikke et seerligt brugbart svar, men derimod en forholdsvis sigende beskrivelse af
problemets beskaffenhed.

53. Det kriterium, hvorefter det skal afgores, om en EU-retsakt kan gores til genstand for prevelse, ber
have fokus pa, om retsakten af en dens modtager med rimelighed kan opfattes som en tilskyndelse til
eller endda som en faktisk handheevelse af, at retningslinjerne skal efterleves. Resultatet ber vise
muligheden for udsving, idet det dermed anerkendes, at der findes et kontinuum af retsvirkninger,
men derefter bor der logisk set fokuseres ngjagtigt pa den virkning, som den anfeegtede retsakt har pa
modtagernes retsstilling. Hvis problemet skyldes en hybrid form for forvaltning, kan den athjelpende
foranstaltning ogsé antage en hybrid form, der logisk set er tilpasset ngjagtig den type virkning, der er
opstiet og anses for at veere problematisk. Som det for nyligt er dokumenteret i dommen i sagen
Belgien mod Kommissionen, fokuserer Domstolen dog fortsat pa retsakten og dens ophavsmand, der
er adskilt fra retsaktens og dens modtageres virkelige liv og dermed beveeger sig i en cirkel, hvorfor
retsaktens beskaffenhed afgeres af ophavsmandens hensigt og omvendt. I sidste ende er kun en af de
to resultater mulige i denne binezere verden: Der vil enten veere fuld retlig bindende virkning eller
fuldsteendig fraveer af en sadan virkning.

54. Jeg onsker ikke at gentage argumenter, som tidligere ikke har kunnet overbevise Domstolen®.
Formaélet er derimod at forklare, hvordan disse valg har haft betydning for den foreliggende sag. Den
lovgivende og den demmende magt i savel Unionen som pa nationalt plan er felles fartgjer, i hvert
fald i forbindelse med den preejudicielle sag. Denne omstendighed tilfgjer et yderlige lag af
kompleksitet til den foreliggende sag, der gor den klassiske tilgang med ene og alene at betragte den
EU-retlige retsakt pa EU-plan som problematisk: Hvad kan muligvis stadig fortolkes som soft law, nar
man alene betragter EBA, mens de kompetente nationale myndigheder eendrer sig til noget helt andet,
der befinder sig pa et andet niveau, der er et trin lavere og specifikt for den enkelte medlemsstat. Pa
dette niveau er »soft law« »ikke leengere helt sa bled« og kan endda @ndres til »hard lovgivning«. Det
fremheeves, at EU-retten med sikkerhed ikke udelukker denne mulighed. Hele systemet har tveertimod
netop til formal at fungere pa denne made.

55. Sammenfattende er retningslinjerne i forhold til de reelle modtagere i form af finansielle
institutioner pa nationalt plan tydeligvis langt mindre »blode« end tilfeeldet ville have veeret, hvis
fokus var pa niveau, hvor de kompetente nationale myndigheders befinder sig. Henset til Domstolens
standardtilgang over for EU-foranstaltninger uden bindende retsvirkning er det imidlertid
usandsynligt, at de anfeegtede retningslinjer af Domstolen vil blive anset for at veere bindende og
derfor kunne gores til genstand for prevelse i henhold til artikel 263 TEUF.

B. Tredje sporgsmdl: Har EBA overskredet sin kompetence i henhold til forordning nr. 1093/2010?

56. Ifolge FBF regulerer de anfeegtede retningslinjer produktforvaltningen. Retningslinjerne er frataget
ethvert retsgrundlag, for s vidt som de ikke kan anses for at gennemfore de lovgivningsmeessige
retsakter, der er neevnt i artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010, eftersom sidstneevnte
grundleeggende regulerer selskabsstyring. Med vedtagelsen af de anfegtede retningslinjer er det mere
sandsynligt, at EBA har ladet sig inspirere af direktiv 2014/65/EU®, der regulerer forvaltningen af
finansielle produkter, og hvor begrebet »malgruppe« og sondringen mellem produktudviklere og
distributerer er central.

32 — I mit forslag til afgerelse Belgien mod Kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2017:959).

33 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 15.5.2014 om markeder for finansielle instrumenter og om endring af direktiv 2002/92/EF og
direktiv 2011/61/EU (EUT 2014, L 173, s. 349).
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57. Kommissionen har i vidt omfang samme opfattelse som FBF. Kommissionen er dog af den
opfattelse, at de anfeegtede retningslinjer ikke falder fuldsteendigt uden for EBA’s kompetence i det
omfang, de vedrerer artikel 7, stk. 1, i direktiv 2014/17. Sidstneevnte abner en mulighed for at sikre
regulering af produktforvaltning, identificering af malgrupper og sondring mellem produktudviklere og
distributerer. Den resterende del af retningslinjerne falder imidlertid uden for EBA’s kompetence og
bor ifelge Kommissionen erkleeres ugyldige.

58. ACPR, den franske og den polske regering samt EBA er af den modsatte opfattelse. Ifolge ACPR,
den franske regering og EBA har EBA ret til at vedtage retningslinjer, der reekker ud over det sneevre
anvendelsesomrade for lovgivningsmeessige retsakter, der er neevnt i artikel 1, stk. 2, i forordning
nr. 1093/2010, da artikel 1, stk. 3, udvider EBA’s befgjelser til ogsa at omfatte forhold, der ikke er
omfattet af disse retsakter. Under alle omstendigheder er forvaltning af produkter og selskabsstyring
indbyrdes forbundet, siledes at de anfeegtede retningslinjer ikke kan anses for at falde uden for EBA’s
kompetence. Ifglge de samme intervenienter samt den polske regering er EBA’s handlinger ogsa
lovlige, fordi forordning nr. 1093/2010 udtrykkeligt har til formal at give forbrugerbeskyttelse. EBA
havde befgjelse til at vedtage de anfeegtede retningslinjer i det omfang, de opfylder dette formal. Ifolge
ACPR og EBA ber der saledes blot veere tale om en generel vurdering af EBA’s befgjelse til at vedtage
retningslinjer. En sadan samlet vurdering ville fore til den konklusion, at EBA havde befgjelse til at
udstede de anfegtede retningslinjer.

59. I de folgende afsnit vil jeg redegore for min uenighed med de synspunkter, som ACPR, den franske
og den polske regerings samt EBA har fremfort. Selv om de anfaegtede retningslinjer efter en generel
vurdering i grove treek kan falde inden for rammerne af forordning nr. 1093/2010 (1), vil jeg forklare,
hvorfor jeg ikke mener, at en sddan lemfeeldig eller mildere vurdering er berettiget i forbindelse med
ikke-bindende foranstaltninger (2). I lyset af de anfeegtede retningslinjers manglende forenelighed med
forordning nr. 1093/2010 bliver besvarelsen af det sidste sporgsmal derfor formelt resultatet af en
sadan vurdering (3).

1. De anfeegtede retningslinjers forenelighed med forordning nr. 1093/2010 for sd vidt angdr EBA’s
kompetencer

60. De anfegtede retningslinjer omhandler indferelsen af forvaltning af detailbankprodukter.
Retningslinjerne anbefaler iseer, at produktudviklere ber identificere de relevante malgrupper og sikre,
at produkterne tilgodeser disse markeder®. Retningslinjerne anbefaler ogsd test af produktet for at
kunne vurdere, hvordan produktet vil pavirke forbrugerne i en lang raekke scenarier®. Endvidere bor
produktudviklere udveelge distributerer, der er hensigtsmeessige for den relevante malgruppe, og veere
i stand til at give forbrugerne relevant information, der forklarer produktets egenskaber og risici™®.
Distributerer af bankprodukter ber for deres del give forbrugeren en beskrivelse af de péageeldende
produkters vigtigste treek og risici®’.

61. I overensstemmelse med afsnit 2, punkt 6, finder de anfegtede retningslinjer anvendelse pa
produktudviklere og distributerer af produkter, der udbydes og seelges til forbrugerne i relation til fire
specifikke lovgivningsmeessige retsakter, nemlig artikel 74, stk. 1, i direktiv 2013/36/EU, artikel 10,
stk. 4, i direktiv 2007/64/EF, artikel 3, stk. 1, i direktiv 2009/110/EF og artikel 7, stk. 1, i direktiv
2014/17/EU. De kompetente myndigheder kan ogsa »have et gnske om at anvende retningslinjerne pa
andre enheder i deres jurisdiktioner, der ikke falder ind under ovennsevnte lovgivningsmeessige
retsakters anvendelsesomrade, men som de kompetente myndigheder er tilsynsansvarlige for«™.

34 — Retningslinje 3.

35 — Retningslinje 4.

36 — Retningslinje 7 og 8.

37 — Retningslinje 12.

38 — Jf. de anfegtede retningslinjers punkt 7.
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62. Det forekommer at veere ganske tydeligt ved en sammenligning af det anvendelsesomrade, der
stottes ret pa, og retningslinjernes egentlige indhold, saledes som det i det veesentlige er anfort af FBF
og Kommissionen, at de anfeegtede retningslinjer i forhold til deres retsgrundlag gar ud over, hvad
forordning nr. 1093/2010 abner mulighed for.

63. I henhold til artikel 16, stk. 1, i forordning nr. 1093/2010 udsteder »[EBA] [...] retningslinjer og
henstillinger rettet til kompetente myndigheder eller finansielle institutioner med henblik pa at
fastleegge en konsekvent og effektiv tilsynspraksis i ESFS og sikre en felles, ensartet og konsekvent
anvendelse af EU-retten«.

64. I henhold til artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010 handler EBA inden for de befgjelser, som
[EBA] er tildelt ved denne forordning, og inden for rammerne af en reekke lovgivningsmeessige
retsakter, der er fastlagt deri, samt eventuelle yderligere retligt bindende EU-retsakter, hvorved [EBA]
péleegges opgaver. EBA handler i kraft af artikel 1, stk. 3, ogsa pa de forskellige finansielle institutioners
aktivitetsomrader, der er neevnt i denne bestemmelse, »i forbindelse med spergsmal, der ikke er direkte
omfattet af de i stk. 2 neevnte retsakter [...], sdfremt en sddan indsats fra [EBA’s] side er nodvendig for
at sikre en effektiv og konsekvent anvendelse af disse retsakter« ™.

65. Det fremgar ret tydeligt af denne formulering, at EBA uanset arten af den trufne foranstaltning kun
handler inden for disse lovgivningsmaessige retsakters (materielle) greenser. En reekke andre
bestemmelser i forordning nr. 1093/2010 vedrerende EBA’s opgaver og befgjelser bekreefter ogsd, at
disse retsakter fungerer som EBA’s ultimative horisont®. Det er sdledes i lyset af disse retsakters
indhold og rammer, at de anfeegtede retningslinjer skal vurderes.

66. Hvad angar direktiv 2013/36, 2007/64 og 2009/110, som specifikt er nevnt i de anfegtede
retningslinjer i forhold til retningslinjernes anvendelsesomréde®, fremgér det, at der i alle tilfelde er
tale om lovgivningsmeessige retsakter, som artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010 henviser til*.
EBA har saledes i princippet mulighed for at vedtage retningslinjer til at legemliggore disse aktstykker.

67. Der er dog et tydeligt modseetningsforhold mellem disse retsakters formal og retningslinjernes
formal. Mens retningslinjerne indeholder konkrete »regler« for forvaltning af produkter, vedrerer
retsakterne alle selskabs-styring ved bla. at fastseette interne procedurer for finansielle institutioner,
tydelige organisationsstrukturer med konsekvent ansvarsfordeling samt procedurer for risikostyring og
kapitalkrav. Det er ikke tydeligt, hvordan retningslinjer for forvaltning af produkter bidrager til en
effektiv og sammenheengende anvendelse af retsakter om selskabsstyring, og slet ikke pa kort sigt.
Mens de sidstneevnte retsakter omhandler risici forbundet med darlig selskabsstyring (dvs. et
strukturelt problem), er hensigten med de anfegtede retningslinjer at regulere interne processer for
forvaltning af produkter, der har indflydelse pa kortsigtede resultater. Derfor er der forskel pa arten
(og omfanget) af den risiko, der reguleres pa den ene side med de anfegtede retningslinjer og pa den
anden side med de lovgivningsmeessige retsakter, der er neevnt i artikel 1, stk. 2, i forordning
nr. 1093/2010.

68. Forskellen mellem forvaltning af produkter og selskabsstyring ud fra et reguleringsmeessigt aspekt er
ikke blot akademisk. Et tilsvarende eksempel fra et andet omrade, sasom bilindustrien, kan bidrage til
at illustrere forskellen. For at udeve god selskabsstyring skal bilfabrikanter anvende
kontrolmekanismer i alle produktionsfaser, have en gennemsigtig organisationsstruktur, tydeligt kunne
fastsla, hvem der er ansvarlig for hvad, have systemer for, hvordan eventuelle problemer lgses, osv. Alle

39 — Min fremheaevelse.

40 — Jf. i kapitel II og ikke-udtemmende artikel 8, stk. 1, litra a) og b), artikel 9, stk. 5, artikel 10, stk. 1, artikel 15, stk. 1, og artikel 17, stk. 1 og 6,
i forordning nr. 1093/2010.

41 — Henholdsvis iseer artikel 74, stk. 1, artikel 10, stk. 4, og artikel 3, stk. 1, som anfort i de anfegtede retningslinjers punkt 6.

42 — Den udgave af artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010, der finder anvendelse ratione temporis, naevner ikke direktiv 2010/64, men i stedet
direktiv 2015/2366, eftersom sidstnaevnte har erstattet forstneevnte.
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disse regler beskriver en velfungerende virksomhed. Til forvaltning af produkter skal bilfabrikanter
derimod kunne identificere de relevante malgrupper for nye biler, undersege sammenhaengen mellem
en ny bilmodel og det eksisterende sortiment af biler og undersoge, om et for stort antal alternative
muligheder inden for biler forhindrer forbrugeren i at treffe en beslutning pa et oplyst grundlag.
Sadanne »regler« har meget lidt at gere med, hvordan virksomheden fungerer internt. Disse regler har
til hensigt at regulere virksomhedens beslutningsproces i forhold til kvaliteten af de produkter, som
kunderne tilbydes. Reglerne om selskabsstyring vedrerer med andre ord kvaliteten af de interne
procedurer og mekanismer, der skal sikre, at virksomheden er velfungerende. Reglerne om forvaltning
af produkter vedrorer grundleeggende de forretningsmeessige valg, der skal traeffes ved salg af biler.

69. Jeg er desuden enig med FBF i, at disse retsakter har et andet formal end direktiv 2014/65, som
specifikt og udtrykkeligt regulerer forvaltningen af finansielle produkter, der markedsfores af
leverandgrer af investeringsydelser”. EBA kunne siledes ikke lovligt vedtage retningslinjer for
forvaltning af bankprodukter.

70. Kommissionen — og i et vist omfang den foreleeggende ret — har derimod anerkendt, at artikel 7,
stk. 1, i direktiv 2014/17, der ogsa specifikt er neevnt i de anfegtede retningslinjers afsnit 2, punkt 6,
ganske vist er knyttet til produkterne, bl.a. til kreditprodukter. Maske kan direktivet saledes, i hvert fald
delvist, anvendes som rette retsgrundlag for de anfegtede retningslinjer.

71. Direktiv 2014/17 vedrerer dog ikke forvaltning af produkter som omhandlet i de anfegtede
retningslinjer. Det regulerer i stedet kreditgiveres adfeerd i enkeltsituationer og metoden til at beslutte,
hvorvidt der skal ydes kredit til en bestemt kunde. Desuden er det sidan, at selv om nogle fa
bestemmelser i direktiv 2014/17 bemyndiger EBA til at vedtage visse regler™, vedrerer ingen af disse
bestemmelser specifikt reglerne for forvaltning af produkter, og de henviser heller ikke til vedtagelsen
af retningslinjer for de pageldende omrader.

72. Jeg har derfor nogle problemer med at feeste lid til direktiv 2014/17 i forbindelse med behandlingen
af spergsmalet om EBA’s kompetence til at vedtage de anfeegtede retningslinjer. Selv hvis direktiv
2014/17 faktisk reelt blev anerkendt som et egentligt retsgrundlag i den foreliggende sag, hvilket ikke er
tilfeeldet, undrer jeg mig over, hvad det i praksis ngjagtigt vil fore til, at man opfylder et ud af fire mal.
Kommissionens indleeg illustrerer denne problemstilling ganske godt.

73. Kommissionen har gjort geeldende, at Domstolen ber finde de anfeegtede retningslinjer ugyldige i
det omfang, de vedrorer i) artikel 10, stk. 4, i direktiv 2007/64, ii) artikel 3, stk. 1, i direktiv 2009/110
og iii) artikel 74, stk. 1, i direktiv 2013/36. Samtidig har Kommissionen ogsa gjort geeldende, at
Domstolen ber fastsla, at de anfeegtede retningslinjer er gyldige i det omfang, de vedrorer artikel 7,
stk. 1, i direktiv 2014/17 (eller rettere med en gengivelse af den fulde ordlyd af Kommissionens
forslag, at gennemgangen af dette punkt ikke har afdeekket noget, der kan rejse tvivl om gyldigheden af
retningslinjerne).

74. Jeg md indromme, at jeg har sveert ved at forestille mig, hvad en sidan domskonklusion ville
indebeere i praksis. Ville den indebeere, at retningslinjerne fortsat er »gyldige«, men at deres
anvendelsesomrade juridisk er begreenset til kun at omfatte forbrugerkreditaftaler i forbindelse med
fast ejendom til beboelse? Ville retningslinjerne kun finde anvendelse pa finansielle institutioner, nar
de specifikt udbyder sadanne produkter? Eller ville det pa dette grundlag veere nedvendigt at
undersoge endnu flere detaljer og vurdere de enkelte retningslinjer en ad gangen?

43 — Som ikke er neevnt i artikel 1, stk. 2, i forordning nr. 1093/2010, eftersom direktiv 2014/65 faktisk bemyndiger Den Europzeiske Veerdipapir-
og Markedstilsynsmyndighed (ESMA) og ikke EBA til at vedtage retningslinjer for forvaltningen af produkter. Jf. i denne henseende ESMA’s
retningslinjer af 5.2.2018 for kravene til produktstyring i MiFID II (ESMA35-43-620).

44 — Eksempelvis artikel 29, 34 og 37 i og bilag II til direktiv 2014/17.
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75. 1 lyset af disse betragtninger forekommer den eneste fornuftige losning at veere, at retningslinjerne
fastholdes eller kasseres i deres helhed. Efter min opfattelse falder de anfaegtede retningslinjer i deres
helhed hverken ind under de lovgivningsmeessige retsakter, der er nevnt i forordning nr. 1093/2010,
eller under de retsakter, der overlader konkrete opgaver til EBA. EBA har saledes overskredet sin
kompetence ved at vedtage retningslinjer, hvis formal ikke er omfattet af disse lovgivningsmeessige
retsakter.

2. Hvor indgdende skal provelsen af ikke-bindende EU-foranstaltninger veere?

76. Hvis man anvendte en seedvanlig form for provelse i den foreliggende sag, ville man na frem til
ovenstaende forelgbige konklusion. Ved »seedvanlig« mener jeg en domstolsprovelse af samme type og
med samme intense omfang som den, Domstolen almindeligvis udever ved prevelse af gyldigheden af
foranstaltninger med bindende retsvirkning *.

77. Det er dog relevant at sperge, om der i forste omgang overhovedet skal foretages en sadan
seedvanlig form for provelse af foranstaltninger, der tilsyneladende ikke har bindende retsvirkning.
Hvis foranstaltninger ikke er bindende, hvorfor skal nogen, herunder Domstolen, da kort sagt
bekymre sig om dem? Hvorfor er det nodvendigt at fore tilsyn med, hvorvidt et EU-organ holder sig
inden for sit kompetenceomrade, hvis ingen pa nogen made behgver veere opmerksom pd, hvad
[EBA] udtaler? Disse betragtninger bor i det mindste i forhold til bestemmelser, der er egentlig soft
law, fore til en mild prevelse, hvis der overhovedet skal foretages en provelse.

78. Det er grundleggende i trdd med den logik, som ACPR og EBA har gjort geeldende under
retsmodet, at omfanget af en provelse af ikke-bindende EU-foranstaltninger bor veere mindre end ved
en provelse af bindende retsakter, saledes at der ved ikke-bindende foranstaltninger kun foretages en
generel vurdering. Der antydes med dette argument grundleeggende, at selv om ikke-bindende
foranstaltninger strengt taget ikke kan indpasses som en del af EBA’s kompetence, er det tilstreekkeligt
til at fastsla lovligheden af EBA’s retningslinjer, at de i grove treek kan henferes under dette omrade.
Hvad angar kompetencefordeling har ophavsmeend til ikke-bindende foranstaltninger et vist raderum i
stedet for at veere palagt sneevre begreensninger. I praksis vil en tilsideseettelse af siddanne
foranstaltninger kun kunne ske, nar foranstaltninger dbenbart falder uden for grenserne af de
befgjelser, som ophavsmanden er tillagt.

79. Ud fra en bestemt synsvinkel er forvaltning af produkter maske ikke sa forskellig fra
selskabsstyring, hvis man betragter begge sammenheaenge abstrakt og malrettet. Begge har indvirkning
pa det finansielle systems stabilitet. Som fremhaeevet af EBA under retsmedet er det overordnede
formal med retningslinjerne at give anbefalinger til interne processer, der kan fjerne en
uforholdsmeessig stor risiko, eftersom det var uforsvarlig risikotagning, der var arsagen til den
finansielle krise i 2008. Det er sandsynligt, at effektiv produktoverviagning og et effektivt system til at
sikre, at finansielle produkter opfylder malgruppens krav, kan forbedre finansielle institutioners
okonomiske resultater og mindske risikoen for konkurs.

45 — Jf. generelt vedrerende dokumentation for, at en domstolsprevelse i henhold til artikel 263 TEUF kan variere i intensitet, f.eks. dom af
18.3.2014, Kommissionen mod Parlamentet og Rédet (C-427/12, EU:C:2014:170, preemis 40), og af 30.4.2019, Italien mod Radet (Tilladte
fangstmeengder for sverdfisk i Middelhavet) (C-611/17, EU:C:2019:332, praemis 57 og 120).
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80. Endvidere vil EBA’s retningslinjer, som det er gjort geeldende af ACPR, den franske og den polske
regering samt EBA, altid kunne anses for at falde ind under EBA’s mandat, fordi forordning
nr. 1093/2010 udtrykkeligt har fokus pa forbrugerbeskyttelse. Forbrugerbeskyttelse er ganske vist et
vigtigt formal med forordning nr. 1093/2010. Dette mal fremgéar bl.a. af bestemmelserne i artikel 1,
stk. 5, litra )%, og iseer i artikel 9, der vedrerer »opgaver i forbindelse med forbrugerbeskyttelse og
finansielle aktiviteter«. Dette omfattende formal kan eventuelt anvendes som begrundelse for EBA’s
handlinger pa en lang reekke omrader.

81. Jeg anerkender bestemt disse argumenter. Jeg kan dog ikke tilslutte mig dem, hverken i
neerveerende sag eller generelt.

82. Hvad angdr de omhandlede retningslinjer mener jeg ikke, at man skal acceptere en gavmild,
malrettet udleegning af reekkevidden af EBA’s handlinger baseret pa vagt definerede »overordnede
mal« for at retfeerdiggore de anfeegtede retningslinjer. En s& omfattende regulering af EBA med
udgangspunkt i bredt formulerede formalsbestemmelser er ikke holdbar i lyset af artikel 9, stk. 1, i
forordning nr. 1093/2010. I henhold til denne bestemmelse forekommer EBA’s rolle at veere forholdsvis
afgreenset. EBA skal indsamle og analysere forbrugertendenser, revidere og koordinere
uddannelsesinitiativer samt udvikle uddannelsesstandarder. Selv om oversigten ikke er udtemmende,
afspejler den under overskriften »Forbrugerbeskyttelse«, at der forventes foranstaltninger og tiltag af
meget forskellig art fra EBA’s side.

83. Desuden er det naturligvis farligt at have en uforholdsmaessig stor risiko. Enhver forretningsmaessig
beslutning indebeerer dog en risiko. Den potentielle mulighed for, at sadanne risici kan blive til
virkelighed, er ikke tilstreekkelig begrundelse for, at et EU-agentur skal have ret til at regulere dem
alle, bla. ved hjeelp af »simple« retningslinjer. Hvis forvaltningen af produkterne og selskabsstyring
blev anset for at veere flettet s meget sammen, at det kunne berettige EBA’s handlinger i forhold til
produktforvaltning pa grundlag af lovgivningsmeessige retsakter vedrerende selskabsstyring, ville EBA
folgelig have — maske ubegraenset — ret til at vedtage regler i en lang reekke situationer, der kun har
meget lidt til feelles med selskabsstyring i ordets egentlige forstand. Ber EBA ikke ogsé havde befgjelse
til at begynde med at udstede retningslinjer for udveelgelse og forfremmelse af personale, valg af
softwareleverandorer, drift af servicetelefon eller processen i forbindelse med keb af mgbler? Eller
maske burde EBA ligeledes kunne regulere kravene til sikkerhedsbeelter i firmabiler, som benyttes af
den overste ledelse i en finansiel institution. Hvis personer, der har afgerende indflydelse pa den
finansielle sektors stabilitet, ikke er tilstreekkeligt beskyttet ved biluheld, ville det pa en méde ogsa true
den finansielle sektors stabilitet.

84. Desuden findes der generelt adskillige, forholdsvis tungtvejende argumenter for, hvorfor en
domstolsprevelse af ikke-bindende retsakter i henhold til artikel 267 TEUF (hvilket efter Domstolens
opfattelse er tilfeeldet) bor veere en almindelig, ordineer provelse.

85. Det ville for det forste blot tilskynde til yderligere udbredelse af »kryptolove« i form af soft law i
Unionen, hvis institutionerne og i videre omfang Unionens mange organer havde mulighed for at
udstede foranstaltninger i form af »retligt ikke-bindende« regler med begraenset domstolskontrol
(f.eks. uden kompetencekontrol). Som jeg forklarede i mit forslag til afgerelse i sagen Belgien mod
Kommissionen®, kan Unionens organer gennem soft law skabe parallelle regelset, der omgéar
lovgivningsprocessen, og som kan have indvirkning pa den institutionelle ligeveegt.

46 — Det skal neevnes, at der forekommer at veere en vis afvigelse mellem den engelske version af artikel 1, stk. 5, litra f), som oprindeligt henviste
til kunde-beskyttelse [customer protection], og de ovrige sprogversioner (f.eks. den franske, den tyske, den italienske, den spanske, den
nederlandske og den tjekkiske version), der henviste til forbrugerbeskyttelse. Efter den seneste eendring ved Europa-Parlamentets og Rédets
forordning (EU) 2019/2175 af 18.12.2019 (EUT 2019, L 334. s. 1) af forordning (EU) nr. 1093/2010 har bestemmelsen nu ordlyden »at age
kunde- og forbrugerbeskyttelsen«. Jeg vil ikke at leegge veegt pa denne forskel. Det er blot interessant at bemeerke, hvordan man
lovgivningsteknisk preeciserer sproglige uoverensstemmelser ved at indarbejde alle afvigende begreber.

47 — C-16/16 P (EU:C:2017:959, punkt 93-95).
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86. For det andet er det ikke blot den (horisontale) institutionelle ligeveegt, der kan pavirkes af en
sadan praksis, men forst og fremmest den generelle legitimitet af underordnet lovgivning. Spredningen
af EU-agenturer har givet anledning til bekymring om legitimiteten af udevede administrative
befojelser, nar disse er uddelegerede. Det er siledes nedvendigt at sikre, at befgjelser ikke fortsat kan
udeves uden kontrol, selv ikke nar der er tale om ikke-bindende EU-retsakter *.

87. For det tredje virker disse argumenter seerligt tiltreekkende i situationer, hvor der inden for en
reekke nye politiske omrader allerede findes en udpreeget »undvigelsestendens til at anvende soft law,
hvor bankunionen og finanstilsynet er levende eksempler pa dette feenomen. I denne sammenheeng er
det temmelig paradoksalt, at selv om Lissabontraktaten endelig gav Domstolen fuld kompetence over
for alle retsakter vedtaget af Unionens organer og institutioner ved at afskaffe sgjlestrukturen — der i
forhold til retsbeskyttelse var meget ufuldsteendig® — oplever man nu, at samme problem begynder at
gentage sig internt i Unionen, hvor Unionen, der pa nogle omrader foretager handlinger, der regulerer
den enkelte borgers adfeerd, pa ny faktisk er udelukket fra enhver form for prevelse, om end det denne
gang er et valg truffet af Domstolen.

88. For det fjerde findes der et yderligere argument, der specifikt vedrorer EU-agenturer i modsaetning
til EU-institutioner. Selv om alle Unionens organer ganske vist er underlagt princippet om tildelte
kompetencer, er der en tendens til, at EU-agenturer far et specifikt og relativt sneevert mandat. Ud
over det forfatningsmeessige argument for, hvorfor der i denne struktur ikke blot er behov for mildere
provelse, er der ogsa et mere pragmatisk argument. Der er nemlig risiko for, at »huset med den blade
lovgivning bliver for trangt«. I det tilfeelde, hvor flere agenturers eller organers mandat overlapper
hinanden, og de derfor regulerer omréder, der ligner hinanden eller er neert beslegtede (som det igen
er tilfeeldet pa bank- og finansomradet), vil en fortolkning af deres mandat pa et relativt hojt
abstraktionsniveau og vedrerende opfyldelsen af abstrakte mal kun medfore, at der opstar
overlappende aktstykker eller endda modstridende soft law.

89. Jeg anerkender gerne, at der er tale om et seerligt tilfeelde: Hvordan kan der pr. definition veere
modstrid mellem retligt ikke-bindende foranstaltninger? Hvis noget ikke er retligt bindende, kan der
ikke veere modstrid, fordi der ikke kan skabes en retlig forpligtelse. Hvilken modstrid som saddan kan
der opsta?

90. Endelig er der for det femte det problem, at Domstolen tilsyneladende har afvist at anvende denne
logik, hvilket senest blev bekraeftet i dommen i sagen Belgien mod Kommissionen. I mit forslag til
afgorelse i den sag™ foreslog jeg faktisk muligheden for at stotte ret pd den form for EU-retlig
foranstaltning, som derefter ville afgere, hvordan sagens indhold skulle underseges. Hvis noget
beneevnes en »retningslinje«, vil det saledes ikke blive anset for at have nogen form for bindende
retsvirkning, og alle har ret til fuldsteendig at se bort fra retningslinjen, fordi det netop er en
retningslinje.

91. Domstolen har imidlertid fastholdt den tidligere tilgang, hvorefter det forst skal afgeres i hvert
enkelt tilfeelde og uatheengigt af retsaktens formelle betegnelse, om der er tale om »egentlig« eller
»falsk« soft law*'. Den nedvendige konsekvens af en sddan tilgang er dog, at det ikke kan udelukkes,
om en foranstaltning rent faktisk giver anledning til en bindende retlig forpligtelse, for det er fastslaet,
om den pageldende foranstaltning er egentlig soft law. Det er derfor bestemt muligt, at modtagere af
EU-regler af enhver art faktisk vil komme i en situation, hvor de ikke er i stand til at afgere, hvad der
formelt er bindende, og hvad angéar deres materielle forpligtelser, hvilke af de potentielt modstridende
retningslinjer de skal folge.

48 — Jf. i denne retning dom af 13.6.1958, Meroni mod Den Hgje Myndighed (9/56, EU:C:1958:7), af 14.5.1981, Romano (98/80, EU:C:1981:104),
og af 22.1.2014, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18).

49 — Jf. endvidere mit forslag til afgerelse Ungarn mod Parlamentet (C-650/18, EU:C:2020:985, punkt 33-37).
50 — Forslag til afgerelse Belgien mod Kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2017:959, punkt 144-171).
51 — Dommen i sagen Belgien mod Kommissionen, praemis 29 og 32.
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92. Jeg vender som den afsluttende illustration tilbage til det konkrete eksempel med EBA, hvoraf det
fremgar, at EU-lovgiver selv er begyndt at anerkende, at der eventuelt kan opstd problemer, og har
givet udtryk for villighed til at folge EBA’s handlinger teettere. Forordning nr. 1093/2010 er ganske
rigtigt blevet szendret i mellemtiden ved forordning 2019/2175. Efter denne sendring — og selv om den
ikke finder tidsmeessig anvendelse pa den foreliggende sag — folger det af artikel 60a i forordning
nr. 1093/2010 med overskriften »[EBA’s] overskridelse af kompetence«, at »[e]nhver fysisk eller
juridisk person kan sende Kommissionen en begrundet meddelelse, hvis vedkommende er af den
opfattelse, at [EBA] i forbindelse med sit virke i henhold til [artikel] 16 [...] har overskredet sin
kompetence [...], og dette berorer den pageldende person umiddelbart og individuelt«*.

93. Ogsa her er der i det hele i forhold til reel soft law tale om en ren slingrekurs. Der er i kapitel V i
forordning nr. 1093/2010 med overskriften »Retsmidler« indsat en bestemmelse, der tager
udgangspunkt i den antagelse, at EBA kan overskride sin kompetence ved udstedelsen af, hvad der
burde veere ikke-bindende retningslinjer og henstillinger i henhold til forordningens artikel 16, eller af
ikke-bindende udtalelser i henhold til artikel 16a, saledes at der er brug for et retsmiddel. Uanset det
systemiske rationale bag en sddan bestemmelse er det rimeligt at antage, at den ikke ville veere blevet
indfejet, hvis ikke EU-lovgiver var ndet til den konklusion, at der maske var tale om et problem. Det
eneste, der forbliver sikkert, er, at det neppe giver noget stort pres pd Kommissionens postkasse, hvis
en person som betingelse for reelt set at veere berettiget til at skrive til Kommissionen skal veere
»individuelt og umiddelbart berert« af den problematiske foranstaltning, og helt sikkert hvis
inspirationen til fortolkningen af disse begreber skal findes i Domstolens faste praksis vedrgrende
artikel 263, stk. 4, TEUF.

94. 1 lyset af alle disse argumenter kan jeg ikke andet end konkludere, at det er ganske nedvendigt at
undergive ikke-bindende retsakter vedtaget af EU-agenturer almindelig domstolsprovelse, i det
mindste af agenturernes kompetence, saledes at de ikke pa ulovlig vis griber ind i andre EU-organers
eller EU-institutioners kompetence.

3. Hvilken (formel) konklusion giver en sadan provelse?

95. Et endeligt speorgsmal i forbindelse med domstolsprovelsen af en retligt ikke-bindende
foranstaltning er, hvilken type konklusion der kan drages, nar der er anmodet om en preejudiciel
afgorelse om gyldigheden af en sadan foranstaltning. Hvad kan konklusionen veere i en sag, hvor i)
den anfeegtede EU-retsakt ikke er retligt bindende og derfor ikke kan gores til genstand for et
annullationssegsmal i henhold til artikel 263 TEUF og sédledes ikke formelt kan annulleres i
forbindelse med sagen, men ii) hvor udstedelsesmyndighedens manglende kompetence er blevet
fastslaet af Domstolen efter anmodning om en preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF?

96. Der er to mulige konklusioner. For det forste kan den retligt ikke-bindende EU-foranstaltning
fastslas at veere ugyldig, hvilket svarer til den konklusion, der almindeligvis drages ved andre former for
(bindende) EU-retlige foranstaltninger, som findes at veere mangelfulde i henhold til artikel 267 TEUF.
For det andet kan sporgsmalet om en sadan foranstaltnings gyldighed faktisk omformuleres til et
sporgsmal om fortolkning i henhold til artikel 267 TEUF vedrerende enten fortolkningen af selve den
omtvistede ikke-bindende EU-retsakt eller fortolkningen af det (bindende) lovgivningsmeessige
grundlag for denne retsakt (i den foreliggende sag forordning nr. 1093/2010).

52 — Jf. ogsé femte betragtning til forordning 2019/2175: »Indholdet og formen af ESA’ernes tiltag og foranstaltninger, sdsom instrumenter sdsom
retningslinjer [...] bor altid veere baseret pa og inden for graenserne af de lovgivningsmaessige retsakter, der er omhandlet i artikel 1, stk. 2, i
oprettelsesforordningerne, eller inden for anvendelsesomradet for deres befojelser.« Jf. ogsa den nye artikel 16, stk. 1, andet led, i forordning
nr. 1093/2010: »Retningslinjer og henstillinger skal veere i overensstemmelse med de befgjelser, der er tillagt ved de i artikel 1, stk. 2, eller i
neerveerende artikel omhandlede lovgivningsmeessige retsakter.«
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97. Det, der maske kan forkastes med det samme, er det forste alternativ i andet scenarie: Hvis
Domstolen maétte finde, at en myndighed har vedtaget en ikke-bindende EU-retlig foranstaltning i
strid med sin kompetence, kan jeg ikke se, hvordan det efterfolgende bliver Domstolens opgave faktisk
at seette sig ned og begynde at omformulere denne foranstaltning ad rettens vej med en afgorelse om
en »fortolkning« af noget, der som udgangspunkt slet ikke skulle have veeret udfeerdiget.

98. Hvis jeg ikke tager fejl med hensyn til Domstolens hidtidige praksis, har Domstolen indtil for nylig
aldrig fundet en ikke-bindende EU-foranstaltning ugyldig®. Dette skyldes maske til dels, at de nationale
retter seedvanligvis har stillet spergsmal om fortolkning af sddanne retsakter®. Det er dog ogsé rimeligt
at anerkende, at Domstolen (indtil nu) altid har omformuleret spergsmal om gyldighed til spergsmal
om fortolkning .

99. Det mest tydelige eksempel pd en sadan »transformering« er maske Store Afdelings dom i
Kotnik-sagen, hvor Domstolen konkret tog stilling til flere spergsmal om gyldighed, som havde de
veeret spergsmal om fortolkning®. Desuden har Domstolen to gange tidligere endda udtrykkeligt
udelukket muligheden for at tage stilling til gyldigheden af den omtvistede foranstaltning efter at have
fastslaet, at den ikke havde bindende virkning®’.

100. Domstolens praksis kan pd en made saledes anses for at veere et svar pa en relativ voldsom
indledning til dette forslag til afgerelse: Hvad der aldrig har veeret i live (som lov) kan ikke stedes til
hvile (af Domstolen). Det eneste, Domstolen kan gore, er at fastsld med myndighed, at dette dyr aldrig
er blevet fodt, eftersom det er udelukket pa grund af moderens fysiognomi, at dette veesen overhovedet
kunne fodes.

101. Denne lgsning forhindrer i det mindste nogle af de ulogiske problemstillinger, der vil opsta, hvis
Domstolen erkleerer en retsakt ugyldig i henhold artikel 267 TEUF, selv om den ikke kan annulleres i
henhold til artikel 263 TEUF, fordi den ikke har bindende retsvirkning. Retten kan opretholde denne
tilgang og séiledes konkludere i den foreliggende sag, at en samlet udleegning af artikel 1, 8 og 16 i
forordning nr. 1093/2010 var til hinder for, at EBA kunne udstede de anfegtede retningslinjer pa
grund af EBA’s manglende befgjelser hertil.

102. Et sddant svar kunne desuden forekomme mere hensigtsmeessigt end et spergsmal vedrerende
gyldighed i forbindelse med tredje sporgsmal, eftersom den foreleeggende ret formelt set ikke har
stillet noget sporgsmal vedrerende gyldighed. Den foreleeggende ret har blot spurgt, om EBA har
overskredet sine befgjelser ved at udstede de anfaegtede retningslinjer.

53 — I dom af 25.3.2021, Balgarska Narodna Banka (C-501/18, EU:C:2021:249), hvor Domstolen fastslog, at en anbefaling vedtaget af EBA var
ugyldig. Det forhold, at den pégeeldende anbefaling var et egentligt soft law-instrument, dvs. klart ikke-bindende (jf. dommens preemis 79) og
derfor udtrykkeligt ikke omfattet af domstolsprevelse i henhold til artikel 263 TEUF (preemis 82), forhindrede efter Domstolens opfattelse
ikke en fuldsteendig prevelse af gyldigheden af denne ikke-bindende foranstaltning i henhold til Grimaldi-retspraksis inden for rammerne af
artikel 267 TEUF.

54 — Jf. i tilleg til Grimaldi-dommen dom af 13.6.2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448).

55 — Jf. eksempelvis dom af 8.4.1992, Wagner (C-94/91, EU:C:1992:181, preemis 17), af 11.5.2006, Friesland Coberco Dairy Foods (C-11/05,
EU:C:2006:312), og af 19.7.2016, Kotnik m.fl. (C-526/14, EU:C:2016:570, preemis 31-34 og 46-94).

56 — Dom af 19.7.2016, Kotnik m.fl. (C-526/14, EU:C:2016:570, praemis 31-34 og 46-94), for sa vidt angar den foreleeggende rets andet til femte
sporgsmal.

57 — Jf. feks. hvad angadr Kommissionens notits vedrgrende import- og eksportlicenser dom af 8.4.1992, Wagner (C-94/91, EU:C:1992:181,
preemis 16-17), hvad angar et toldkodeksudvalgs konklusioner, selv om konklusionerne skulle »iagttages« af medlemsstaterne, dom af
11.5.2006, Friesland Coberco Dairy Foods (C-11/05, EU:C:2006:312, preemis 40-41), der er fortolket i lyset af generaladvokat Poiares
Maduros forslag til afgerelse (EU:C:2006:78, punkt 24): »Kun en bestemmelse med bindende retsvirkning kan underkastes en
legalitetskontrol.« Jf. dog igen for sa vidt angar den nylige fravigelse fra denne linje i dommen i sagen Balgarska Narodna Banka (C-501/18,
EU:C:2021:249, preemis 79, 82 og 83).
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103. Et sddant resultat er derfor som helhed muligt®. I praksis er der ikke stor forskel pa at erkleere et
dyr for at veere ikke-eksisterende og pa at udtale, at dets moder slet ikke kan have fodt det i forste
omgang®. En sidan udtalelse har ikke desto minde visse omkostninger, der giver anledning til helt
andre problemer. Det er arsagen til, at jeg anbefaler Domstolen at give et udtrykkeligt svar pa
sporgsmalet om de anfegtede retningslinjers gyldighed.

104. Selv om den foreleeggende ret har formuleret tredje sporgsmal som et spergsmal om kompetence,
vil en afgorelse om manglende befgjelse logisk set fore til, at retningslinjerne annulleres eller erkleeres
ugyldige®. Det er forholdsvis vanskeligt at forestille sig, hvordan det skulle kunne lade sig gare at lade
en afgorelse om overskridelse af befgjelser i forbindelse med en retsakt heenge i luften.

105. Ville det for det andet og mere grundleeggende da veere op til den foreleeggende ret at handle pa
dette svar fra Domstolen? Kan den nationale ret sa selv drage en konsekvens af en sadan udtalelse fra
Domstolen og erklere retningslinjerne ugyldige? Eller ville en afgerelse om overskridelse af
kompetence pa EU-plan berettige den nationale ret til at annullere den nationale blade
»gennemforelseslovgivning«.

106. Ud fra et systemisk synspunkt er alle de hypotetiske muligheder under alle omsteendigheder som
allerede neevnt utilfredsstillende for den nationale ret ud fra den synsvinkel, at der findes seerskilte
normative regelseet, nemlig EU-regler og nationale regler, og der er risiko for, at de potentielt kan
underminere den eksisterende retspraksis fra Foto-Frost-dommen. I princippet er det alene
Domstolen, der kan behandle (u)gyldigheden af EU-retlige foranstaltninger. De nationale retter kan
derimod kun annullere nationale retsakter. Et svar som »en EU-retlig foranstaltning skal fortolkes
saledes, at den udelukker andre foranstaltninger«, vil generelt veere passende ved nationale
foranstaltninger, men ikke ved EU-foranstaltninger (uanset om de er bindende eller ej). Denne
omgaelse er ganske vist nedvendig over for den nationale lovgivning, fordi Domstolen har
kompetence til at fortolke EU-retten, men ikke til at vurdere national ret. En sddan struktur er
derimod ikke hensigtsmaessig, nar de anfegtede retningslinjer er EU-foranstaltninger, eftersom
Domstolen i princippet ikke blot er bemyndiget til at foretage en provelse af retningslinjerne, men
ogsa til at annullere dem eller erkleere dem ugyldige.

107. For det tredje svarer det at omformulere et sporgsmal om gyldighed til et spergsmal om
fortolkning til at foretage en veesentlig eendring, eller i det mindste en modificering, af den
eksisterende retspraksis fra Grimaldi-dommen. I modseetning til det deri anforte, og som efterfolgende
jeevnligt er blevet gentaget®, har Domstolen nemlig ikke kompetence til »uden undtagelse at afgore
preejudicielle sporgsmal om gyldigheden [...] af alle retsakter fra Feellesskabets institutioner«.
Domstolen ville blive bergvet muligheden for at treeffe afgorelse om gyldigheden af ikke-bindende
EU-retsakter i henhold til artikel 267 TEUF. Der ville derfor veere en stor — og med udbredelse af soft
law en stadig stigende — undtagelse fra Domstolens kompetence i henhold til savel artikel 267 TEUF
som artikel 263 TEUF.

108. Endelig ville en modificering af Grimaldi-dommen for det fjerde faktisk indebeere, at der blev
genskabt en vis sammenhaeng mellem artikel 263 TEUF og 267 TEUF. Denne sammenhzeng ville dog
i virkeligheden have den laveste feellesneevner, og det ville veere til skade for enhver effektiv
retsbeskyttelse i henhold til EU-retten. Det betyder, eftersom der reelt ikke er adgang til
domstolsprovelse af bestemmelser, der falder ind under soft law i henhold til artikel 263 TEUF, at det
bedste er, at der heller ikke er en sadan adgang i henhold til artikel 267 TEUF.

58 — Helt bestemt i dette konkrete tilfeelde. I andre tilfeelde er der nemlig ikke altid en generel bestemmelse sasom artikel 16 i forordning
nr. 1093/2010, som en sadan »fortolkning« formelt kan knyttes op pa.

59 — I det mindste for de udenforstaende, som blot ensker, at der slet ikke er noget dyr. Det ville veere noget andet, hvis man sa sagen fra dette
dyrs synsvinkel, da dyret kunne fole sig noget mere forurettet af sidstneevnte udtalelse.

60 — Jf. f.eks. dom af 24.5.2007, Kommissionen mod Portugal (C-376/06, ikke trykt i Sml., EU:C:2007:308, preemis 47).
61 — Jf. den ovenfor i fodnote 19 anforte retspraksis.
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109. I sidste afsnit af dette forslag til afgerelse (C) vil jeg forklare, hvorfor og hvordan denne logik
strukturelt er forkert. Som besvarelse af tredje spergsmal foreslar jeg dog Domstolen at veelge det
mest enkle og tydelige og ikke mindst det mest eerlige svar: De anfegtede retningslinjer ber erkleeres
ugyldige, for sa vidt som EBA har overskredet de befgjelser, som EBA har faet ved forordning
nr. 1093/2010.

C. Det forste og det andet sporgsmal: forholdet mellem artikel 263 TEUF og 267 TEUF

110. Det er forst nu, at man fuldt ud kan forstd den bredere problemstilling, som den foreleeggende
rets forste og andet spergsmal rejser. Jeg vil som sddan behandle disse to spergsmal hver for sig i det
folgende. Jeg vil begynde med anden del af det forste sporgsmal og det andet spergsmal, som vedrerer
FBF’s sogsmalskompetence ved den nationale ret (1). Derneest vil jeg vende mig mod
Foto-Frost-dommen og spergsmalet, om en national ret er forpligtet til at anmode Domstolen om en
preejudiciel afgorelse, hvis den patenkte afgorelse i vidt omfang svarer til at »indstille« den nationale
anvendelse af en ikke-bindende EU-retsakt (2). Endelig vil jeg dveele ved den overordnede
sammenheeng mellem artikel 263 TEUF og 267 TEUF i forhold til ikke-bindende EU-retlige
foranstaltninger, som ligger til grund for forste del af forste og andet sporgsmal (3). Denne tilgang vil
til sidst fore mig til en lidet tilfredsstillende konklusion om den generelle tilstand af EU-retten pa dette
omrade, idet jeg undrer mig over, hvordan det (i givet fald) er muligt at fi Grimaldi-dommen,
Foto-Frost-dommen og dommen i sagen Belgien mod Kommissionen til at harmonere i forhold til
soft law (4).

1. Locus standi i henhold til artikel 263 TEUF og 267 TEUF (anden del af det forste sporgsmdl og det
andet sporgsmdl)

111. Nar anden del af det forste sporgsmél tages for pilydende og laeses seerskilt®, kan spergsmalet
ikke antages til realitetsbehandling, da den foreliggende sag ikke er et annullationssegsmal. Anden del
af det andet sporgsmal ber besvares med, at det skal afgeres efter national ret og ikke EU-retten,
hvornar og hvordan en part i en national retssag kan paberabe sig ulovlighed.

112. Hvis man leser det forste og det andet sporgsmal samlet og seetter dem ind i sammenhzengen i
den foreliggende sag, forekommer den foreleeggende ret dog reelt at have fokus »TWD-scenariet«: den
situation, hvor en sagsoger, som kunne have anlagt et annullationssggsmal vedrerende en EU-retsakt
ved Domstolen, men undlod at gore det, er afskaret fra at gere indsigelse mod gyldigheden af en
national foranstaltning til gennemforelse af denne retsakt ved en national ret.

113. Det folger af eksisterende retspraksis fra TWD-dommen® som senest preciseret i sagen
Georgsmarienhiitte m.fl.**, at nir en person, der gnsker at gere indsigelse mod en EU-foranstaltning,
utvivlsomt har segsmalskompetence i henhold til artikel 263, stk. 4, TEUF, er denne person forpligtet
til at benytte sig af det retsmiddel, der er fastsat i denne bestemmelse, ved at anleegge sag ved Retten.
Det er saledes en forudseetning for, at en procespart kan gore geeldende ved den nationale ret, der
behandler sogsmaélet, at bestemmelser i EU-retsakter er ugyldige, at den pageldende part ikke havde
ret til at anleegge et direkte segsmal i henhold til artikel 263 TEUF og derved gere indsigelse mod disse
bestemmelser.

62 — Jf. punkt 30-34 ovenfor i dette forslag til afgorelse.

63 — Dom af 9.3.1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90), af 23.2.2006, Atzeni m.fl. (C-346/03 og C-529/03, EU:C:2006:130,
preemis 31), af 27.11.2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, preemis 41), og af 28.4.2016, Borealis Polyolefine m.fl. (C-191/14, C-192/14,
C-295/14, C-389/14 og C-391/14 — C-393/14, EU:C:2016:311, preemis 46).

64 — Dom af 25.7.2018, Georgsmarienhiitte m.fl. (C-135/16, EU:C:2018:582).
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114. I det foreliggende sag onsker den foreleeggende ret for det forste oplyst, om en brancheforening
som FBF kunne have gjort indsigelse mod EBA’s retningslinjer ved et annullationssegsmal for at fa
afgjort, om brancheforeningen under omsteendighederne i den foreliggende sag stadig kan anfegte
lovligheden af en national foranstaltning (ACPR’s meddelelse), hvorefter EBA’s retningslinjer finder
anvendelse.

115. I sammenheeng med en sag, der vedrorer egentlig soft law, mener jeg ikke, at sadanne
betragtninger pa nogen made er relevante. Nar dette er sagt, er sadanne betragtninger, uanset om de
matte veere relevante, ikke begrundede.

116. Da EBA’s retningslinjer for det forste ikke er bindende ifslge Domstolens klassiske tilgang®, kan
et annullationssegsmal for Domstolen under alle omsteendigheder ikke antages til realitetsbehandling
pa grund af den omtvistede EU-foranstaltnings beskaffenhed, uanset om sagseger er umiddelbart og
individuelt bergrt. Domstolens tilgang har indtil nu veeret, at nar der er tale om egentlig soft law, er
der faktisk ingen anfeegtelig retsakt. I praksis gar en sadan (objektiv) vurdering endda forud for enhver
vurdering af en given persons (ganske subjektive) sagsmalskompetence. Hvis der ikke er en anfeegtelig
retsakt, kan der pa en made derfor ikke af nogen nedleegges pastand om en sadan prevelse i henhold til
artikel 263 TEUF.

117. For det andet vil den eksisterende retspraksis fra TWD-dommen under ingen omstendigheder
finde anvendelse i den aktuelle sag og mere generelt neppe nogensinde i en sag vedrerende
bestemmelser, der falder ind under soft law.

118. Dette er der en simpel arsag til. TWD og efterfolgende domme baseret pa denne dom kraever
nemlig, at der foreligger en »ikke-anfegtet ret« til at anlegge et annullationssegsmal i henhold til
artikel 263 TEUF, for at samme sagsoger kan stotte ret pd, at artikel 267 afskeerer muligheden for en
provelse®. Det er dog helt umuligt at fastsla, at en brancheforening som FBF, der beskytter sine
medlemmers interesser, utvivlsomt har ret til i henhold til artikel 263 TEUF at anleegge sag vedrerende
ikke-bindende EU-foranstaltninger, sasom de anfeegtede retningslinjer. I forhold til bestemmelser, der
falder ind under soft law, skal det nemlig altid forst vurderes, hvorvidt en sadan foranstaltning udger
en reel eller falsk ikke-bindende retsakt, hvilket allerede i sig selv er en temmelig kompleks vurdering.
Dernzest opstar spergsmalet, hvorvidt en organisation eller en anden sammenslutning, der varetager
sine medlemmers interesser, er umiddelbart og individuelt berert og dermed har
segsmalskompetence .

119. Alt dette svarer til en meget kompliceret form for vurdering, der er meget forskellig fra
tankegangen bag og formélet med undtagelsen i TWD®. Denne undtagelse bar begrenses til sager,
hvor det er dbenbart, at de kan antages til realitetsbehandling. Undtagelsen kan ikke udvides til at
omfatte sager, der potentielt kan antages til realitetsbehandling, idet den konkrete vurdering af
betingelserne i artikel 263 TEUF faktisk er skrevet ind i artikel 267 TEUF, hvorefter det er overladt til
de nationale domstole at undersoge bestemmelserne parallelt. Bestemmelsen kan heller ikke vendes pa
hovedet, ved at den gores til en bestemmelse om dbenbart grundlose sager.

65 — Som anfort ovenfor i punkt 40-55 i dette forslag til afgorelse.
66 — Jf. dom af 9.3.1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, preemis 24), og af 25.7.2018, Georgsmarienhiitte m.fl. (C-135/16,
EU:C:2018:582, preemis 17).

67 — Jf. til illustration af denne kompleksitet og de forskelligartede domskonklusioner f.eks. dom af 16.3.1978, Unicme m.fl. mod Réadet (123/77,
EU:C:1978:73), af 25.7.2002, Unién de Pequeios Agricultores mod Radet (C-50/00 P, EU:C:2002:462), og af 10.1.2006, IATA og ELFAA
(C-344/04, EU:C:2006:10).

68 — Jf. i denne forbindelse generaladvokat M. Campos Sanchez-Bordonas forslag til afgerelse Georgsmarienhiitte m.fl. (C-135/16, EU:C:2018:120,
punkt 40).
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120. Det folger heraf, at en brancheforening i henhold til EU-retten med sikkerhed har ret til at gore
indsigelse imod samt fa provet gyldigheden af EU-retningslinjer, der er rettet til de medlemmer, hvis
interesser den forsvarer, selv nar de ikke hverken umiddelbart eller individuelt vedrerer denne
forening. Hvornar og hvordan det potentielt kan veere geores i henhold til national ret samt
proceduren herfor er en helt anden sag, som det alene er op til den foreleeggende ret at afgore.

2. Finder Foto-Frost-dommen anvendelse pa ikke-bindende foranstaltninger?

121. Inden jeg tager fat pa det overordnede strukturelle problem med omfanget af (manglende)
sammenhzeng mellem artikel 263 TEUF og 267 TEUF ved en provelse af bestemmelser, der falder ind
under soft law, som den foreleeggende ret har rejst, er der en anden brik i puslespillet, der skal gores
rede for: Foto-Frost-sagen.

122. Foto-Frost-dommen og dens betydning for nationale domstoles provelse af ikke-bindende
foranstaltninger er blevet behandlet af den foreleeggende ret i foreleeggelsesafgarelsen, selv om dette
ikke har fort til, at et konkret spergsmal er blevet forelagt Domstolen. Den foreliggende anmodning
om en preejudiciel afgorelse er netop en konsekvens af den foreleeggende rets anvendelse af savel
Grimaldi-dommen som Foto-Frost-dommen specifikt i sammenhseng med ikke-bindende
foranstaltninger, nar det efter national lovgivning er muligt at foretage en direkte provelse af
bestemmelser, der falder ind under soft law, mens dette ikke er muligt efter EU-rettens regler. Er en
national ret ved et sddant scenarie forpligtet til at foreleegge Domstolen et speorgsmal om gyldigheden
af de anfegtede retningslinjer ved anvendelse af Foto-Frost-dommen? Eller skal den fortolkes som
blot en seerlig tilladelse, der er opstiet som folge af den eksisterende retspraksis fra
Grimaldi-dommen *?

123. Det folger af Foto-Frost-dommen, at en national ret er forpligtet til at foreleegge en sag om
gyldigheden af en EU-retlig foranstaltning for Domstolen, medmindre den nationale ret finder, at de
paberdbte ugyldighedsgrunde er ugrundede™. Det anforte rationale bag denne forpligtelse, som ikke
finder stotte i traktatens ordlyd”, har to sider: For det forste gor ensartetheden det yderst pakreevet,
nér gyldigheden af en EU-retsakt drages i tvivl, siledes at der ikke er forskelle mellem de nationale
retter i denne forbindelse. For det andet krever sammenhengen mellem princippet med
domstolsbeskyttelse og Unionens fuldsteendige system af retsmidler (iseer Domstolens enekompetence
til at omstede EU-foranstaltninger), at nar der geres indsigelse mod en EU-retsakts gyldighed ved en
national ret, skal det alene veere Domstolen, der har befgjelse til at erkleere en retsakt ugyldig”.

124. I modseetning til Kommissionen kan jeg ikke se, hvordan denne logik og de to anferte grunde
ogsa finder anvendelse pa bestemmelser, der er egentlig soft law.

125. Hvad angar kravet om ensartethed er det med en bestemt udleegning for det forste korrekt, at de
kompetente nationale myndigheder, der beslutter sig for at efterleve de anfaegtede retningslinjer, ber
gore det pa samme made over hele Unionen. Det er iseer artikel 16, stk. 1, i forordning nr. 1093/2010,
der bemyndiger EBA til at vedtage sadanne retningslinjer med henblik pa at »sikre en feelles, ensartet

69 — For fuldstendighedens skyld kan det bemserkes, at selv hvis Domstolen matte favne den tilgang, hvor spergsmil om gyldigheden af blede
lovgivning i henhold til artikel 267 TEUF reelt er et sporgsmal om fortolkningen af »hovedloven« (som redegjort for ovenfor i
punkt 98-103), ville Foto-Frost-dommen logisk set ikke finde anvendelse pa soft law overhovedet. Dette ville dog ogsa indebeere, at
Grimaldi-dommen (punkt 107 i dette forslag til afgorelse) delvist ville blive underkendt (eller med en omskrivning betydeligt »modificeret«).

70 — Dom af 22.10.1987, Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, preemis 14-20), af 22.6.2010, Melki og Abdeli (C-188/10 og C-189/10, EU:C:2010:363,
preemis 54-56), af 6.10.2015, Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650, preemis 62), og af 28.3.2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, preemis 78).

71 — Jf. mit forslag til afgerelse Consorzio Italian Management (C-561/19, punkt 47 og 48).

72 — Dom af 22.10.1987, Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, preemis 15-17).
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og konsekvent anvendelse af EU-retten«. Den efterstraebte ensartethed vil grundleeggende ikke omfatte
Unionen og det indre marked som helhed, men veere begreenset til ensartethed pa tveers af individuelle
og forholdsvis tilfeeldige normative klynger i de medlemsstater, hvis kompetente myndigheder har
besluttet at veelge retningslinjerne til.

126. Er det denne form for ensartethed, som Foto-Frost-dommen henviser til? Bor der ogsa kategorisk
veere krav om ensartethed i forhold til foranstaltninger, hvis der ikke pr. definition findes en sadan
ensartethed, siledes som det er tilfeeldet med foranstaltninger, der blot kan (og ikke skal) anvendes?
Hvad angir EBA’s retningslinjer og henstillinger fremgar det tydeligt af iseer artikel 16, stk. 3, i
forordning nr. 1093/2010, at de kompetente nationale myndigheder kan beslutte ikke at efterleve dem.
Hvis en national ret uden Domstolens medvirken beslutter at annullere den nationale retsakt, der
gennemforer en ikke-bindende EU-foranstaltning, vil den desuden i praksis have samme virkning som
en afgorelse fra den kompetente myndighed om ikke at efterleve foranstaltningen.

127. For det andet er argumentet, der er baseret pa sammenhcengen mellem princippet med
domstolsbeskyttelse og Unionens fuldsteendige system af retsmidler, maske endda mere interessant. I
Foto-Frost-dommen foreslog Domstolen nzermere bestemt, at forpligtelsen til at foreleegge et
sporgsmal om gyldighed er begrundet i, at Domstolen i forhold til EU-retlige foranstaltninger selv
giver mulighed for en effektiv domstolsprovelse, der svarer til den garanterede adgang til
domstolsprevelse ved de nationale retter.

128. Pa det horisontale plan er der i gjeblikket dog ganske enkelt ikke adgang til prevelse af
ikke-bindende EU-retlige foranstaltninger i henhold til artikel 263 TEUF, da der ikke som
udgangspunkt er en anfeegtelig retsakt, hvilket indebeerer, at annullationssegsmal ikke kan antages til
realitetsbehandling. Pa det vertikale plan forekommer den manglende ekvivalens i
domstolsbeskyttelsen sd meget desto mere indlysende stillet over for (visse) nationale retter, sasom
den foreleeggende ret i den foreliggende sag, der faktisk sikrer (en vis) effektiv domstolsbeskyttelse ved
ikke-bindende foranstaltninger”.

129. Hvad angar ikke-bindende EU-foranstaltninger kreever sammenheeng i forhold til effektiv
domstolsbeskyttelse saledes om noget preecis den modsatte konklusion, nemlig at Foto-Frost-dommen
ikke tydeligt finder anvendelse pa sddanne foranstaltninger. Jeg kan ikke rigtig se nogen mening i den
argumentation, der forudseetter, at ikke-eksisterende beskyttelse skal centraliseres for Domstolen, fordi
Unionens retsinstanser ikke yder effektiv beskyttelse mod bestemmelser, der er egentlig soft law.

130. Hvis dette blev lgsningen, mener jeg, at det kunne veere et af de sjeeldne tilfeelde, hvor artikel 53 i
Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (»chartret«) meget vel kan finde
anvendelse. Der er efter min opfattelse neeppe tvivl om, at et nationalt retssystem, der giver
enkeltpersoner adgang til domstolsprovelse af ikke-bindende retsakter, som pévirker deres retsstilling,
faktisk sikrer et hejt (hojere) beskyttelsesniveau sammenlignet med det beskyttelsesniveau, Domstolen
garanterer.

131. Sammenfattende finder Foto-Frost-dommen ud fra logikken i og formalet med dommen ikke
anvendelse pa ikke-bindende EU-foranstaltninger. Dette betyder i praksis, at safremt en national ret
har kompetencen hertil i henhold til national lovgivning, kan den nationale ret annullere den
nationale foranstaltning til »inkorporering« eller »gennemferelse« af en EU-bestemmelse, der falder
ind under soft law, pa den pageldende stats omrade uden at veere forpligtet til forst at foreleegge
Domstolen en anmodning om en preejudiciel afgorelse i sagen. Tilsvarende finder parallellen til

73 — Jf. feks. domme afsagt af Conseil d’Etat (overste domstol i forvaltningsretlige sager (Frankrig)) den 21.3.2016, Société Fairvesta International
GmhB m.l. (nr. 368082) og Société Numéricable (nr. 390023). Jf. eksempler fra andre nationale retssystemer beskrevet i mit forslag til
afgorelse Belgien mod Kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2017:959, punkt 84 og 85).
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»grunden til ugyldighed«, som blev fastlagt af Domstolen i dommen i sagen Melki og Abdeli™, og som
indforte en pligt til at foreleegge sagen, ikke anvendelse pa ikke-bindende EU-foranstaltninger. Dette
forhindrer naturligvis ikke nationale retter i at foreleegge en anmodning om en preejudiciel afgorelse
om fortolkningen af et ikke-bindende aktstykke eller hovedloven for aktstykket. Logikken i at
centralisere problemstillingen med gyldighed, der blev indfert med Foto-Frost-dommen, finder ganske
enkelt ikke anvendelse pa ikke-bindende EU-foranstaltninger.

132. En sadan konklusion kan forekomme radikal, men kun for dem, der inderst inde har en anden
holdning end den, de offentligt giver udtryk for. Hvis man virkelig mener, at soft law-EU-lovgivning
ikke er bindende og slet ikke har nogen retsvirkning, hvorfor bliver man sa forfeerdet over den tanke,
at de nationale domstole kan gore, som de gnsker med de nationale foranstaltninger til gennemforelse
af sadanne rene vejledninger? Her er sammenheengen helt essentiel. Enten mener man, at sddanne
foranstaltninger faktisk har visse retsvirkninger (om end adgang til domstolsprovelse ved Unionens
retsinstanser i sa fald skulle bevilges), eller ogsa mener man, at de slet har nogen retsvirkning (om end
det sa indebeerer, at der skal tages stilling til, hvorfor der kan opsta problemer, hvis foranstaltningerne
annulleres af en national ret). Den foreleeggende ret foretager i bedste fald et fuldsteendig forgeeves
indsats, idet den slar noget ihjel, som allerede er dedt.

133. Den eneste mulighed for at tage fat pa en problemstilling er at foresla, at retsakter i forhold til
adgang til domstolsprovelse ved Unionens retsinstanser i henhold til artikel 263 TEUF slet ikke har
bindende retsvirkning, med den konsekvens, at der overhovedet ikke er adgang til domstolsprovelse.
Hvis samme problemstilling falder ind under artikel 267 TEUF, vil retsakten pa mirakules vis
genopsta og veere fuldt virksom, i hvilken situation forpligtelsen i henhold til Foto-Frost-dommen
finder anvendelse. Det meget bekymrende billede, der tegner sig ved en sadan uoverensstemmelse, er,
at EU-retsaktens beskaffenhed endrer sig alt efter, om det pa den ene side drejer sig om adgang til
domstolspravelse ved Domstolen, eller om det pa den anden side drejer sig om de nationale retters
forpligtelser.

3. Adgang til domstolsprovelse ved Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF og i henhold til artikel 263
TEUF: et fuldsteendigt system af retsmidler? (forste del af det forste sporgsmdl og det andet sporgsmdl)

134. Tidligere i dette afsnit begyndte folgende generelle, strukturelle sporgsmal at tage form: I hvilket
omfang kan man gere geeldende, at en EU-retsakt, der ikke er retligt bindende (og derfor ikke kan
gores til genstand for prevelse i henhold til artikel 263 TEUF), stadig kan geres til genstand for
provelse og eventuelt erkleeres ugyldig i henhold til artikel 267 TEUF? Begge de to ovenstdende
punkter vedrgrende henholdsvis TWD-undtagelsen og den logik, der ligger til grund for
Foto-Frost-dommen, er netop baseret pa en formodning om, at der findes et felles EU-retligt princip
med domstolsbeskyttelse, der burde fungere som en helhed.

135. Der er dog ogsa flere argumenter for, at det er muligt at have en vis adskillelse mellem disse to
typer procedurer, bl.a. i forhold til ikke-bindende EU-retlige foranstaltninger.

74 — Dom af 22.6.2010, Melki og Abdeli (C-188/10 og C-189/10, EU:C:2010:363, preemis 55 og 56), formulerede tydeligt, at det er en konsekvens
af forpligtelsen i henhold til Foto-Frost-dommen, at hvis en national ret skal tage stilling til en indsigelse mod gyldigheden af en national
gennemforelsesforanstaltning vedrorende de samme elementer som i den oprindelige EU-retlige foranstaltning, skal den pageeldende
nationale ret give Domstolen mulighed for at behandle samme problemstillinger i forhold til den oprindelige EU-retlige foranstaltning ved at
foreleegge gyldigheden af denne EU-retlige foranstaltning for Domstolen.

ECLILEU:C:2021:294 27



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — saG C-911
FBF

136. For det forste er der allerede en tydelig forskel i deres ordlyd. Artikel 263, stk. 1, TEUF begreenser
nemlig omfanget af denne bestemmelse til retsakter, der har retsvirkning over for tredjemand, og hertil
har Domstolen i sin retspraksis tilfojet bindende retsvirkning. Der kan kun geres indsigelse mod
sddanne retsakter i henhold til artikel 263 TEUF”. En sidan begreensning fremgér derimod hverken af
ordlyden eller af fast retspraksis vedrorende omfanget af artikel 267 TEUF. Som Domstolen gentagne
gange har bekreeftet i den eksisterende retspraksis fra Grimaldi-dommen, tilleegger artikel 267 TEUF
Domstolen kompetence til uden undtagelse at treeffe en preejudiciel afgorelse om gyldigheden og
fortolkningen af alle retsakter fra Unionens institutioner”.

137. Selv. om Domstolen har fremheevet sammenheengen i systemet, har den for det andet ogsa
fastholdt, at der i EU-retten findes et »fuldstendigt system af retsmidler«. Ifglge Domstolen har
EUEF-traktaten fastlagt, dels i artikel 263 TEUF og 277 TEUF, og dels i artikel 267 TEUF, at der
oprettet et fuldsteendigt system af retsmidler og procedurer, der har til formal at sikre, at lovligheden
af Unionens retsakter kan undergives domstolsprovelse, og EUF-traktaten har samtidig overladt det til
Unionens retsinstanser at foretage en sddan prevelse”. Siden dommen i sagen Uni6n de Pequeiios
Agricultores mod Radet” har »tilgangen med et fuldstendigt retsmiddel- og proceduresystem« &bnet
mulighed for, at ikke-privilegerede sagsogere kan anlegge sag ved Domstolen i henhold til artikel 267
TEUF, selv om de ikke kunne anlegge sag i henhold til artikel 263 TEUF pa grund af den hgje
teerskel, som betingelsen om at veere umiddelbart og individuelt bergrt udger.

138. For at veere fuldsteendige skal de individuelle procedurer med andre ord supplere hinanden. Det er
denne hjornesten, der har dannet grundlag for fortolkningen af en stor del af retspraksis pa omradet de
seneste 30 dr, siden deren (i form af direkte adgang til domstolsprovelse) blev lukket (igen) i dommen i
sagen Unién de Pequefios Agricultores. Ud fra denne logik er betingelserne og adgangen i henhold til
artikel 263 TEUF og 267 TEUF nemlig netop blevet adskilt: Den relativt begraensede adgang i henhold
til artikel 263 TEUF skulle suppleres med en meget dben adgang i henhold til artikel 267 TEUF, hvor
de nationale domstole faktisk blev dervogtere.

139. I den foreliggende sag er det den franske regering, men ogsd den foreleeggende ret, der i vidt
omfang har citeret Domstolens praksis i denne henseende, og som har stottet sig pa denne logik for at
godtgere muligheden for at anmode om preejudiciel afgorelse vedrerende gyldigheden af ikke-bindende
EU-foranstaltninger, nar det ikke er muligt at anleegge et annullationssegsmal.

140. For det tredje er denne betingelse om, at de skal supplere hinanden, samt den dermed folgende
adskillelse ligeledes nedvendig for at sikre, at der i et vist omfang er adgang til effektive retsmidler,
der kan opfylde chartrets artikel 47. Det ville nemlig veere fuldsteendig uforeneligt med de faste krav,
som for nylig er blevet udmegntet ved Domstolen efter denne bestemmelse” eller endda efter
artikel 19 TEU®, som gelder, hvis EU-retlige foranstaltninger, der pavirker en enkelte borgers
retsstilling, pa grund af strukturen aldrig ville kunne blive forelagt Domstolen.

75 — Jf. feks. dom af 13.10.2011, Deutsche Post og Tyskland mod Kommissionen (C-463/10 P og C-475/10 P, EU:C:2011:656, preemis 36), af
13.2.2014, Ungarn mod Kommissionen (C-31/13 P, EU:C:2014:70, preemis 54), og af 25.10.2017, Rumenien mod Kommissionen
(C-599/15 P, EU:C:2017:801, preemis 47), dommen i sagen Belgien mod Kommissionen (preemis 31), og dom af 26.3.2019, Kommissionen
mod Italien (C-621/16 P, EU:C:2019:251, preemis 44).

76 — Jf. den ovenfor i fodnote 19 neevnte retspraksis.

77 — Jf. feks. dom af 23.4.1986, Les Verts mod Parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, preemis 23), af 3.10.2013, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod
Parlamentet og Rédet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, preemis 92), og af 28.3.2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, preemis 66).

78 — Dom af 25.7.2002 (C-50/00 P, EU:C:2002:462, preemis 40).

79 — Jf. feks. dom af 16.5.2017, Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, preemis 43-59), og af 29.7.2019, Torubarov (C-556/17,
EU:C:2019:626).

80 — Jf. feks. dom af 27.2.2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 29-40), af 24.6.2019, Kommissionen
mod Polen (Den overste domstols uafheengighed) (C-619/18, EU:C:2019:531), og af 19.11.2019, A.K. m.fl. (Den overste domstols
disciplineerafdelings uatheengighed) (C-585/18, C-624/18 og C-625/18, EU:C:2019:982, praemis 82-86).
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141. En sadan adskillelse mellem artikel 263 TEUF og 267 TEUF ved provelse af ikke-bindende
EU-foranstaltninger sker dog ikke uden intellektuelle udfordringer, hvoraf nogle strukturelt er ganske
tunge.

142. For det forste er det pa det begrebsmaessige plan vanskeligt at forsta i lyset af ikke-bindende
EU-foranstaltningers beskaffenhed, hvordan en anmodning om en praejudiciel afgerelse om
gyldigheden af ikke-bindende EU-foranstaltninger kan imgdekommes, nar et annullationssegsmal ikke
kan. En retsakt, som ikke kan anfegtes af en hvilken som helst sagsoger inden for rammerne af
artikel 263 TEUF, bliver nemlig pludselig en retsakt, som enhver kan gere indsigelse imod i henhold til
artikel 267 TEUF.

143. Det fremgar desuden af fast retspraksis, at anmodninger om praejudicielle afgorelser om
gyldighedssporgsmal i lighed med annullationssegsmal udger en mulighed for at fa provet lovligheden
af EU-retsakter®. Selv om resultaterne formelt er lidt forskellige (nemlig annullation i henhold til
artikel 263 TEUF i modseetning til en afgorelse om ugyldighed i henhold til artikel 267 TEUF), hvis det
fastslas, at den omtvistede EU-foranstaltning er uforenelig med mere overordnet EU-ret, har de samme
retsvirkning erga omnes og generelt ex tunc: Den omtvistede EU-retsakt skal anses for ugyldig og
finder ikke leengere anvendelse *.

144. Det er saledes logisk, at (i) EU-retsakter enten er bindende og derfor kan annulleres eller erkleres
ugyldige i henhold til enten artikel 263 TEUF eller artikel 267 TEUF, eller ogsa er de (ii) ikke-bindende
og kan derfor ikke gores til genstand for provelse og kan sa meget desto mindre erkleeres ugyldige eller
uvirksomme i henhold til sdvel artikel 263 TEUF som artikel 267 TEUF.

145. Hvis der i forste omgang ikke er nogen retsakt, der kan preoves, er det for det andet heller ikke
umiddelbart neerliggende, hvorfor den logik, der ligger til grund for det »fuldsteendige system af
retsmidler«, skulle finde anvendelse. Domstolens praksis i denne henseende er reelt set et veerktoj, der
gor det muligt at athjeelpe manglende (subjektiv) segsmalskompetence ved den ene af procedurerne
(artikel 263 TEUF) ved at fremheeve, at der ikke er denne betingelse ved den anden af procedurerne
(artikel 267 TEUF). Formalet var at forsege at genoprette en form for balance mellem privilegerede og
ikke-privilegerede sagsogere. Der er reelt ikke tale om et redskab til at etablere adgang til
domstolsprevelse ved Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF, nar denne adgang er lukket for alle,
herunder privilegerede sagsogere, i henhold til artikel 263 TEUF.

146. Dette ville desuden omkalfatre den sondring — der har givet neering til en del retspraksis
vedrorende artikel 263 TEUF, men som ikke findes vedrgrende artikel 267 TEUF — mellem
privilegerede og ikke-privilegerede sagsogere i forhold til provelse af ikke-bindende
EU-foranstaltninger. Selv om en privilegeret sagsoger (en medlemsstat) i sagen Belgien mod
Kommissionen blev naegtet mulighed for at gore indsigelse mod en ikke-bindende EU-foranstaltning
for s& vidt angir spergsmalet om Unionens manglende kompetence til at vedtage en sadan
foranstaltning®, ville muligheden for at gore samme indsigelse geeldende derimod veere aben for alle
individuelle sagsogere gennem artikel 267 TEUF, uden at de skulle godtgere, at de har en umiddelbar
og individuel interesse.

147. Alt dette ville derfor i praksis betyde, at privilegerede sagsogere, der ensker en provelse af en
ikke-bindende EU-foranstaltning, ville have den samme eller nogle gange en endnu darligere
retsstilling end enkeltpersoner, der er part en sag. En medlemsstat ville f.eks. veere nedt til indirekte at
leegge sag an om gennemforelsen af en national foranstaltning (sandsynligvis sin egen) ved en national

81 — Jf. f.eks. dom af 28.3.2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, preemis 68 og den deri neevnte retspraksis).

82 — Jf. i denne retning feks. dom af 26.4.1994, Roquette Freéres (C-228/92, EU:C:1994:168, preemis 17), af 5.10.2004, Kommissionen mod
Greekenland (C-475/01, EU:C:2004:585, preemis 18 og den deri naevnte retspraksis), og af 6.10.2015, Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650,
preemis 52).

83 — Jf. bla. ferste appelanbringende (dommen i sagen Belgien mod Kommissionen, praemis 39).
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ret. Subsidieert geelder, at eftersom det ikke er tydeligt, om en saddan form for sag overhovedet er mulig
efter de nationale procesregler, ville medlemsstaternes myndigheder veere nedt til at krydse fingre for,
a) at enkeltpersoner, der gnsker at klage, leegger sag an om gennemforelsesforanstaltningen, b) at den
nationale ret giver de statslige myndigheder tilladelse til at intervenere i hovedsagen, og c) at den
pageeldende ret indbringer sagen for Domstolen med anmodning om en preejudiciel afgorelse
(vedrerende fortolkningen eller gyldigheden), s& de statslige myndigheder i sidste ende kan fremlegge
sagen for Domstolen. Situationen ville veere er endnu mere interessant med en anden type
privilegerede sagsogere, nemlig EU-institutionerne.

148. Endelig er der for det tredje og sidste ogsa et andet og mere pragmatisk argument om, hvorfor det
kun i begreenset omfang ville give mening at argumentere for vid adgang til domstolsprovelse af
ikke-bindende foranstaltninger i henhold til artikel 267 TEUF, mens adgangen til domstolsprevelse i
henhold til artikel 263 TEUF i praksis forbliver lukket: Det ville give en rimelig fordeling af sagerne pa
Domstolens retslister. Dette argument vedrerer ikke specifikt soft law, men er snarere et generelt
argument om de sidste 30 ars politik for retsvaesenet, hvor der over hele linjen har veeret begreenset
adgang til domstolsprovelse efter artikel 263 TEUF, samtidig med at der gives uhindret adgang til
domstolspravelse efter artikel 267 TEUF®*. Som folge af denne politik for retsveesenet er der sager, der
ellers kunne veere blevet behandlet i domstolssystemet, hvor der pa nuverende tidspunkt bade er
relevante sagkyndige og domstolsmyndighed, nemlig Retten, men som i stedet kommer direkte for
Domstolen i form af preejudicielle foreleeggelser.

4. En (strukturelt) utilfredsstillende (men nodvendig) konklusion

149. Grimaldi-dommen, Foto-Frost-dommen og dommen i sagen Belgien mod Kommissionen. Det
forekommer mig at veere ganske sveert, for ikke at sige temmelig umuligt, at anvende alle tre domme
samtidig i forbindelse med en sag som den foreliggende. Overvejelser om, hvordan alle tre domme
kan forenes i spergsmalet om ikke-bindende EU-retsakter, giver minder om dedvande i skak, hvor
man uundgaeligt vil miste en brik, uanset hvilket treek man veelger at tage.

150. Efter min opfattelse er det meget klart, hvilken af de tre domme der bor endres. Dette kan dog
ikke gores gennem en preejudiciel afgorelse. Efter min opfattelse tjener den foreliggende anmodning
om en preejudiciel afgorelse blot til at fremheeve som et meget nyttigt eksempel, hvad der vil ske, hvis
Domstolen forbliver fanget i artiers skarpe opdeling af lovgivning som veerende enten 100% bindende
eller ikke-eksisterende. I sidste ende kan en anden fole sig forpligtet til at treede til for at sikre den
nodvendige retsbeskyttelse, som Domstolen ikke er villig til at give i henhold til artikel 263 TEUF.

151. Hvad angar den konkrete lgsning af den foreliggende sag har Domstolen dog — i det mindste
teoretisk — tre muligheder.

152. Dels kan Domstolen i forste omgang kopiere kravet om, at der skal foreligge en juridisk bindende
EU-retsakt (dvs. en anfeegtelig retsakt), fra artikel 263 TEUF over i muligheden for at indgive en
anmodning om en preejudiciel afgorelse til vurdering af gyldigheden i henhold til artikel 267 TEUF. I
denne situation ville Domstolen imidlertid tilsidesaette ordlyden af artikel 267 TEUF og dermed
underkende Grimaldi-dommen, hvormed det ville blive tydeligt, at Foto-Frost-dommen ikke ville finde
anvendelse pa sadanne ikke-retsakter. Der skal desuden siges noget om kravet om »sammenheeng«
mellem retsmidlerne, hvilket medforer, at der af hensyn til denne sammenhaeng slet ikke findes noget
retsmiddel. Formelt set giver det dog sammenheeng netop at behandle alle lige darligt.

84 — Jf. generelt mit forslag til afgerelse af 16.7.2020, Région de Bruxelles-Capitale mod Kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:588, punkt 142).
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153. For det andet kan Domstolen omformulere den foreleeggende rets tredje spergsmal og
grundleeggende sporge til fortolkningen af retsgrundlaget for de anfeegtede retningslinjer og ikke deres
gyldighed ™. Dette ville svare til en delvis underkendelse af Grimaldi-dommen, medmindre dette kunne
klemmes ind som en »afklaring« af dommen: Nar der i Grimaldi-dommen og hele den deraf folgende
retspraksis fortsat insisteres pa muligheden for anfeegte gyldigheden af »alle retsakter fra Unionen uden
undtagelse«, er det altid blevet forstaet siledes, at det, der rent faktisk mentes, var »enhver retligt
bindende retsakt fra Unionen uden undtagelse«®. Foto-Frost-dommen finder derfor heller ikke
anvendelse pa sadanne retsakter.

154. Hvis Domstolen finder, at EBA har overskredet sin kompetence, kan den for det tredje naturligvis
erkleere de anfeegtede retningslinjer ugyldige. Dette indebeerer, at Grimaldi-dommen stadfeestes og
finder anvendelse, mens dommen i sagen Belgien mod Kommissionen indirekte genbesoges.
Sidstneevnte forudseetning og den eksisterende retspraksis, hvor beskaffenheden af en anfeegtelig
retsakt i henhold til artikel 263 TEUF er hugget i sten, forbliver naturligvis formelt intakte. Af alle de
grunde, der er neevnt i det foregaende afsnit om omfanget af den mulige uoverensstemmelse mellem
artikel 263 TEUF og 267 TEUFY, undrer jeg mig imidlertid over, hvor leenge denne sondring med
rimelighed kan opretholdes.

155. Nar dette er sagt, endda pa trods af alle disse problemstillinger, og sd lenge der ikke findes en
effektiv retsbeskyttelse mod de potentielt skadelige retsvirkninger af ikke-bindende EU-retsakter i
henhold til artikel 263 TEUF, forbliver indgivelsen af en anmodning om en preejudiciel afgorelse om
gyldigheden af de samme retsakter i henhold til artikel 267 TEUF den eneste made, hvorpa
Domstolen kan sikre, at der i det mindste er en vis lighed med et fuldsteendigt system af retsmidler i
medfor af EU-retten. Dette er i virkeligheden en strukturelt utilfredsstillende resultat, men dog det
eneste mulige i forhold til at sikre effektiv retsbeskyttelse.

V. Forslag til afgerelse

156. Jeg foreslir Domstolen at besvare de af Conseil d’Etat (overste domstol i forvaltningsretlige sager
(Frankrig)) forelagte preejudicielle spergsmal saledes:

»— Artikel 267 TEUF gor det muligt at indgive en anmodning om praejudiciel afgorelse vedrerende
vurderingen af gyldigheden af ikke-bindende EU-retsakter, som feks. Den Europeiske
Banktilsynsmyndigheds retningslinjer for produktudviklings- og produktstyringsprocesser for
detailbankprodukter af 22. marts 2016.

— Artikel 267 TEUF udelukker ikke, at en brancheforening ved nedleggelse af en pastand om
ulovlighed for en national ret i overensstemmelse med reglerne om segsmalskompetence i henhold
til national lovgivning anfeegter retningslinjer, der er rettet mod de medlemmer, hvis interesser den
forsvarer, og som eventuelt ikke umiddelbart og individuelt bergrer denne forening.

— Formalet med og indholdet af Retningslinjer for produktudviklings- og produktstyringsprocesser for
detailbankprodukter, vedtaget af Den Europeeiske Banktilsynsmyndighed den 22. marts 2016, er
ikke omfattet af anvendelsesomradet for de retsakter, der er neevnt i artikel 1, stk. 2, i
Europa-Parlamentets og Radets forordning nr. 1093/2010 af 24. november 2010 om oprettelse af

85 — Som jeg har anfert ovenfor (punkt 102-108 i dette forslag til afgerelse), kan Domstolen fastholde den formelle omstendighed, at den
foreleeggende rets tredje sporgsmal i sin preecise ordlyd kan forstds som en fortolkning. Dette indebeerer dog ogsa, at det tilkommer den
nationale ret at drage de endelige konsekvenser af afggrelse om, at et EU-organ har overskredet sine befgjelser.

86 — Jf. dog igen dom af 25.3.2021, Balgarska Narodna Banka (C 501/18, EU:C:2021:249, preemis 83).
87 — Jf. punkt 135-148 ovenfor i dette forslag til afgerelse.
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en europeisk tilsynsmyndighed (Den Europeeiske Banktilsynsmyndighed), om eendring af afgerelse
nr. 716/2009/EF og om opheevelse af Kommissionens afgorelse 2009/78/EF. Disse retningslinjer er
derfor ugyldige.«
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