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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
T. CAPETA
fremsat den 9. november 2023!

Sag C-551/22 P

Europa-Kommissionen
mod
Fundacion Tatiana Pérez de Guzman el Bueno,
Stiftung fiir Forschung und Lehre (SFL),

Den Feelles Afviklingsinstans (Afviklingsinstansen)

»Appel — gkonomisk og moneteer politik — bankunion — den felles afviklingsmekanisme —
forordning (EU) nr. 806/2014 — artikel 18, stk. 7 — formaliteten — retsakts ophavsmand —
anfeegtelig retsakt — artikel 86, stk. 2 — annullationssegsmal — afvikling af Banco Popular«

I. Indledning

1. Efter den globale finanskrise i 2008 traf EU-lovgiver en reekke foranstaltninger, der blev
betegnet som bankunionen, med det formal at beskytte finansmarkederne i EU mod fremtidig
ustabilitet.

2. En af disse foranstaltninger er den feelles afviklingsmekanisme (SRM), der blev indfert i 2014
Hovedformalet med denne mekanisme er at sikre en velordnet afvikling af nedlidende banker
uden brug af skatteydernes penge og samtidig fremme den finansielle stabilitet® Dette indebeerer
i al korthed, at hvis en bank er nedlidende eller forventeligt nedlidende, kan Den Feelles
Afviklingsinstans (herefter »Afviklingsinstansen«) under visse omstendigheder vedtage en
afviklingsordning, hvorefter Europa-Kommissionen har 24 timer til at godkende denne.

3. Den 6. juni 2017 blev den fzlles afviklingsmekanisme anvendt forste gang, hvilket skete i
forbindelse med Banco Popular Espanol, S.A. (herefter »Banco Popular«).

4. Det vigtigste sporgsmal, der er rejst i appelsagen vedrgrende denne afvikling, er, hvem der er
juridisk ansvarlig for afviklingsordningen for Banco Popular, og hvem der som fglge heraf bor
sagsoges ved Unionens retsinstanser i forbindelse med et annullationssegsmal. Er der tale om

! — Originalsprog: engelsk.

? — Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) nr. 806/2014 af 15.7.2014 om ensartede regler og en ensartet procedure for afvikling af
kreditinstitutter og visse investeringsselskaber inden for rammerne af en feelles afviklingsmekanisme og en felles afviklingsfond og om
endring af forordning (EU) nr. 1093/2010 (EUT 2014, L 225, s. 1) (herefter »SRM-forordningen«).

> — Lees mere herom pé https://www.srb.europa.eu/en/about. Jf. ogsa sjette betragtning til SRM-forordningen.
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Afviklingsinstansen, som vedtog afviklingsordningen*? Er der tale om Kommissionen, som
godkendte ordningen i dens helhed®? Eller var afviklingen af Banco Popular en felles
foranstaltning?

5. Ifelge Rettens dom af 1. juni 2022, Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno og SFL mod
Afviklingsinstansen (T-481/17, EU:T:2022:311) (herefter »den appellerede dom«)¢, er
afviklingsordningen en anfeegtelig retsakt, og Afviklingsinstansen er juridisk ansvarlig for denne
ordning.

6. Kommissionen har i den foreliggende appelsag bestridt, at segsmalet skulle anleegges mod
Afviklingsinstansen. Segsmalet burde efter dens opfattelse have veere anlagt mod Kommissionen
selv, eftersom afviklingsordningen forst treeder i kraft, efter at den er godkendt.

7. Den appellerede dom er én af seks provesager, som er blevet afgjort af Retten, og som
repreesenterer mere end 100 direkte spgsmal anlagt af fysiske og juridiske personer, der ejede
kapitalandele i Banco Popular, for banken blev afviklet’.

II. Relevante retsforskrifter

8. Den Europeiske Centralbank (ECB), Afviklingsinstansen og eventuelt Radet for Den
Europeeiske Union inddrages i forskellige faser af den afviklingsprocedure, der er fastsat i
SRM-forordningen. 24. betragtning til SRM-forordningen har felgende ordlyd:

»Eftersom det kun er EU-institutionerne, der ma fastleegge Unionens afviklingspolitik, og der
fortsat er en skensbefgjelse i forbindelse med vedtagelsen af hver enkelt afviklingsordning, er det
nedvendigt at sorge for tilstreekkelig inddragelse af Rédet og Kommissionen, som er de
institutioner, der kan udeve gennemforelsesbefgjelser i overensstemmelse med artikel 291 i
TEUF. Vurderingen af de skensmeessige aspekter af afviklingsafgorelser truffet af
Afviklingsinstansen ber foretages af Kommissionen. I betragtning af den betydelige indvirkning
afviklingsafgerelser har pa medlemsstaternes finansielle stabilitet og pa Unionen som helhed
savel som pa medlemsstaternes finanspolitiske suvereenitet, er det vigtigt, at Radet tilleegges
gennemforelsesbefojelser til at treffe visse afgorelser i forbindelse med afviklingen. Det ber

* — Afviklingsinstansens afgerelse SRB/EES/2017/08 truffet pa eksekutivmedet den 7.6.2017 om vedtagelse af en afviklingsordning for
Banco Popular Espaiol, S.A. (herefter »afviklingsordningen).

5 — Kommissionens afggrelse (EU) 2017/1246 af 7.6.2017 om godkendelse af afviklingsordningen for Banco Popular Espaiiol S.A.
(EUT 2017, L 178, s. 15) (herefter »Kommissionens godkendelse«).

— Der er ogsa ivaerksat appel til provelse af denne dom i den ved Domstolen verserende sag C-448/22 P, SFL mod Afviklingsinstansen.
Denne appelsag vedrerer ikke formaliteten. Hvis Domstolen giver Kommissionen medhold i den foreliggende sag, vil den anden
appelsag utvivlsomt miste sin genstand og derfor blive afvist.

— I tre af disse provesager blev bade Afviklingsinstansens afviklingsordning og Kommissionens godkendelse anfegtet. Der blev ikke rejst
formalitetsindsigelse i nogen af disse sager. Jf. domme af 1.6.2022, Del Valle Ruiz m.fl. mod Kommissionen og Afviklingsinstansen (T-
510/17, EU:T:2022:312), Eleveté Invest Group m.fl. mod Kommissionen og Afviklingsinstansen (T-523/17, EU:T:2022:313), og Aeris
Invest mod Kommissionen og Afviklingsinstansen (T-628/17, EU:T:2022:315). Der er iveerksat appeller til provelse af disse domme i de
ved Domstolen verserende sager C-541/22 P, Garcia Fernandez m.fl. mod Kommissionen og Afviklingsinstansen, og C-535/22 P, Aeris
Invest mod Kommissionen og Afviklingsinstansen. Appellen i sag C-539/22P, Del Valle Ruiz m.fl. mod Kommissionen og
Afviklingsinstansen, blev iveerksat, men heevet den 22.7.2023. Den fjerde provesag ved Retten vedrorte kun Kommissionens afgorelse
om godkendelse af afviklingsordningen, og der blev ikke rejst formalitetsindsigelse. Jf. dom af 1.6.2022, Algebris (UK) og Anchorage
Capital Group mod Kommissionen (T-570/17, EU:T:2022:314). Denne dom blev ikke appelleret. Den sjette provesag vedrorte endelig et
spgsmal, hvori der var nedlagt pastand om delvis annullation af Afviklingsinstansens afviklingsordning. Kommissionen var intervenient
i denne sag, hvori der ikke blev rejst formalitetsindsigelse. Retten afsagde imidlertid en kendelse, hvori den ex officio fastslog, at
spgsmalet skulle afvises, eftersom betingelsen for delvis annullation ikke var opfyldt. Jf. kendelse af 24.10.2019, Liafio Reig mod
Afviklingsinstansen (T-557/17, ikke trykt i Sml.,, EU:T:2019:771). Denne kendelse blev appelleret og stadfestet af Domstolen i dom af
4.3.2021, Liafio Reig mod Afviklingsinstansen (C-947/19 P, EU:C:2021:172), hvorefter Retten ikke begik nogen fejl, da den fastslog, at
den omtvistede bestemmelse ikke kan udskilles fra Afviklingsinstansens afviklingsordning.
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saledes veere op til Radet efter forslag fra Kommissionen at udeve effektiv kontrol med
Afviklingsinstansens vurdering af, at der er tale om almene hensyn, samt at vurdere veesentlige
eendringer af det belgb, der skal anvendes fra Afviklingsfonden i forbindelse med en konkret
afviklingsforanstaltning. Endvidere ber Kommissionen tilleegges befgjelse til at vedtage delegerede
retsakter, der specificerer yderligere kriterier eller omsteendigheder, som Afviklingsinstansen skal
tage hensyn til ved udovelsen af dens forskellige befgjelser. En sadan overdragelse af
afviklingsopgaver ber pa ingen made heemme den made, hvorpa det indre marked for finansielle
tjienesteydelser fungerer. [Den Europeeiske Banktilsynsmyndighed] beor derfor bevare sin rolle og
alle sine eksisterende befojelser og opgaver: Den bgr udvikle og bidrage til en ensartet anvendelse
af den EU-lovgivning, som finder anvendelse pd alle medlemsstater, og oge konvergensen mellem
afviklingspraksisser i hele Unionen.«

9. SRM-forordningens artikel 18 indeholder neermere bestemmelser om afviklingsproceduren.
Folgende stykker i denne artikel er relevante for den foreliggende appelsag:

»7. Umiddelbart efter vedtagelsen af afviklingsordningen fremsender Afviklingsinstansen denne
til Kommissionen.

Kommissionen skal, inden for 24 timer efter Afviklingsinstansen har fremsendt
afviklingsordningen, enten godkende eller gore indsigelse mod ordningen hvad angar de
skensmeessige aspekter i de tilfeelde, der ikke er deekket af neerveerende stykkes tredje afsnit.

Kommissionen kan inden for de forste 12 timer, efter at Afviklingsinstansen har fremsendt
afviklingsordningen, foresla Radet at:

a) gore indsigelse mod afviklingsordningen med den begrundelse, at den af Afviklingsinstansen
vedtagne ordning ikke opfylder kriteriet om almene hensyn som omhandlet i stk. 1, litra c)

b) godkende eller gore indsigelse mod en vesentlig eendring af storrelsen af det belgb fra
Afviklingsfonden, som indgar i Afviklingsinstansens afviklingsordning.

Med henblik pa tredje afsnit treeffer Radet afgorelse med simpelt flertal.

Afviklingsordningen treeder kun i kraft, hvis hverken Rédet eller Kommissionen gor indsigelse
inden 24 [timer] efter Afviklingsinstansens fremsendelse af ordningen.

Rédet eller Kommissionen angiver, alt efter omsteendighederne, begrundelser for udevelsen af
deres indsigelsesret.

Hvis Radet inden for 24 timer, efter at Afviklingsinstansen har fremsendt afviklingsordningen, har
godkendt Kommissionens forslag om eendring af ordningen af de grunde, der er omhandlet i
tredje afsnit, litra b), eller hvis Kommissionen har gjort indsigelse i overensstemmelse med andet
afsnit, eendrer Afviklingsinstansen inden for otte timer afviklingsordningen i overensstemmelse
med de anferte grunde.

Hvis den af Afviklingsinstansen vedtagne afviklingsordning indeholder udelukkelse af visse
passiver under ekstraordineere omstendigheder, som omhandlet i artikel 27, stk. 5, og hvor en
sadan udelukkelse kreever bidrag fra Afviklingsfonden eller fra alternative finansieringskilder for
at beskytte det indre markeds integritet, kan Kommissionen forbyde eller kreeve aendringer af
den foresldede udelukkelse med angivelse af passende arsager baseret pa overtraeedelse af kravene
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som fastsat i artikel 27 og i delegerede retsakter vedtaget af Kommissionen pa grundlag af
artikel 44, stk. 11, i direktiv 2014/59/EU.

8. Hvis Radet modseetter sig, at et institut bringes under afvikling med den begrundelse, at
kriterierne om almene hensyn som omhandlet i stk. 1, litra c), ikke er opfyldt, vil den pageeldende
enhed blive oplgst pa en velordnet made i overensstemmelse med geeldende national ret.«

III. Begivenheder, der har fort til sagen for Retten

10. De faktiske omsteendigheder, som er relevante for den foreliggende appelsag, og som forklares
nermere i den appellerede dom, kan sammenfattes pa folgende made.

11. Banco Populars vanskeligheder begyndte i 2016 og kulminerede den 3. juni 2017, hvor
Afviklingsinstansen besluttede at indlede proceduren for salg af Banco Popular og oplyste Fondo
de Reestructuraciéon Ordenada Bancaria (den nationale afviklingsmyndighed i Spanien, herefter
»FROB«) om kravene til et salg.

12. ECB fastslog den 6. juni 2017, at Banco Popular var ngdlidende eller forventeligt nedlidende i
henhold til SRM-forordningens artikel 18, stk. 4, litra c), og underrettede Afviklingsinstansen om
denne vurdering i overensstemmelse med SRM-forordningens artikel 18, stk. 1, andet afsnit®.

13. Den 7. juni 2017 oplyste FROB Afviklingsinstansen om, at denne myndighed dags dato kl. 3.12
havde modtaget et bindende tilbud fra Banco Santander, S.A. (herefter »Banco Santander«) om at
kebe aktierne i Banco Popular for 1 EUR. FROB foreslog Afviklingsinstansen at godtage dette
tilbud.

14. Afviklingsinstansen godtog Banco Santanders tilbud og vedtog afviklingsordningen pa sit
eksekutivmede den 7. juni 2017°. Ordningen blev forelagt Kommissionen til godkendelse kl. 5.13.
Kl. 6.30 godkendte Kommissionen afviklingsordningen ved en afgorelse, der var rettet til
Afviklingsinstansen.

IV. Retsforhandlingerne for Retten og den appellerede dom

15. Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno and Stiftung fiir Forschung und Lehre (SFL)
anlagde ved stevning indleveret til Retten den 2. august 2017 sag mod Afviklingsinstansen med
pastand om annullation af afviklingsordningen *°.

16. Retten besluttede ex officio at tage stilling til, om sagen kunne antages til realitetsbehandling,
og konkluderede, at sagen med rette var blevet anlagt mod Afviklingsinstansen.

8 — En ikke-fortrolig udgave af denne vurdering er tilgeengelig pa
https://www.bankingsupervision.europa.eu/ecb/pub/pdf/ssm.2017_FOLTF_ESPOP.en.pdf?ed492d2c6735d43ab422f25ed966d712

° — Jf. SRM-forordningens artikel 3, stk. 1, punkt 30-33, der omhandler de tilgeengelige afviklingsveerktgjer. I dette tilfeelde blev
virksomhedssalgsveerktgjet anvendt (jf. SRM-forordningens artikel 24), hvilket indebar, at samtlige eksisterende aktier (de egentlige
kernekapitalinstrumenter) og de supplerende kapitalinstrumenter i Banco Popular blev nedskrevet. De supplerende
kapitalinstrumenter blev konverteret til nye aktier, som dernzest blev overfort til Banco Santander til en pris af 1 EUR.

1 — Kongeriget Spanien, Europa-Parlamentet, Rédet, Kommissionen og Banco Santander indtrddte i sagen til stotte for
Afviklingsinstansen.
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17. Retten lagde afgerende veegt pa, at Kommissionen til forskel fra Afviklingsinstansen ikke har
befojelse til at eendre afviklingsordningen eller dens retsvirkninger'. Dette skyldes, at
Kommissionens godkendelse kun kraeves for de skensmaessige aspekter af afviklingsordningen,
hvilket skal forhindre en egentlig kompetenceoverdragelse som omhandlet i Domstolens dom i
Meroni-sagen .

18. Retten forkastede Kommissionens argument om, at afviklingsordningen kun er en
forberedende foranstaltning, som den ikke er forpligtet til at godkende, med stotte i dommen i
sagen ABLV Bank m.fl."%. Den sondrede mellem ECB’s vurdering af, om banken var nedlidende
eller forventeligt nodlidende, og afviklingsordningen: I dommen i sagen ABLV Bank m.fl. fastslog
Domstolen, at den forstnaevnte vurdering ikke havde retsvirkninger for appellanterne, hvorimod
afviklingsordningen og dens anvendelse havde sadanne virkninger'. Retten anforte til stotte for
denne konklusion, at Kommissionen i modseetning til de befgjelser, som Afviklingsinstansen har
i forhold til ECB, ikke kan gore indsigelse mod rent tekniske aspekter af afviklingsordningen eller
eendre disse.

19. Retten forkastede ligeledes Parlamentets og Radets argument om, at SRM-forordningens
artikel 86 kun omhandler afgerelser fra Afviklingsinstansen, som ikke skal godkendes af
Kommissionen. Den forklarede, at det ikke er muligt at indgive klage over afviklingsordningen til
klageneevnet, og at der ikke findes andre bestemmelser, som udelukker den fra Unionens
retsinstansers kontrolbefojelser i medfer af SRM-forordningens artikel 86 .

20. Retten henviste endelig til retssikkerhedsprincippet og princippet om effektiv
retsbeskyttelse'® som stotte for sin konklusion om, at afviklingsordningen er en retsakt, der kan
anfeegtes som omhandlet i artikel 263 TEUF.

V. Retsforhandlingerne for Domstolen
21. Ved appelskrift indgivet den 17. august 2022 har Kommissionen nedlagt folgende pastande:

— Den appellerede dom opheeves, for sa vidt som Retten heri fastslog, at annullationssggsmalet
kunne antages til realitetsbehandling.

— Det fastslas, at annullationssegsmalet, der blev anlagt i sag T-481/17, ikke kan antages til
realitetsbehandling, og folgelig, at sagen afvises i det hele.

— Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno og SFL (sagsegerne i forste instans) tilpligtes at
betale de omkostninger, som Kommissionen har atholdt i forbindelse med den foreliggende sag
og i forbindende med sagen for Retten.

' — Den appellerede dom, preemis 132.

2 — Den appellerede dom, premis 129 og 130, hvori der henvises til dom af 13.6.1958, Meroni mod Den Hgje Myndighed (9/56,
EU:C:1958:7).

* — Dom af 6.5.2021, ABLV Bank m.fl. mod ECB (C-551/19 P og C-552/19 P, EU:C:2021:369).

4 — Den appellerede dom, preemis 135, hvori der henvises til dom af 6.5.2021, ABLV Bank m.fl. mod ECB (C-551/19 P og C-552/19 P,
EU:C:2021:369, premis 66).

1> — Den appellerede dom, preemis 140.
1 — Den appellerede dom, preemis 145-147.
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22. Afviklingsinstansen har nedlagt folgende pastande:

— Appellen forkastes.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.
23. SFL har nedlagt folgende pastande:

— Kommissionens appel til provelse af den appellerede dom afvises pa grund af manglende locus
standi.

— Subsidieert: Kommissionens appel forkastes.
— Kommissionen tilpligtes at betale omkostningerne i forbindelse med den foreliggende appelsag.

24. Parlamentet, der er interveneret til stotte for Kommissionen, har gjort geeldende, at
Domstolen bor give Kommissionen medhold i det hele.

25. Radet er interveneret til stotte for, at pastanden om annullation af afviklingsordningen
forkastes.

26. Parlamentet, Radet, Kommissionen, SFL og Afviklingsinstansen afgav mundtlige indleg i
retsmodet den 13. juni 2023.

VI. Bedemmelse

27. Kommissionen har fremsat tre appelanbringender. Den har for det forste gjort geeldende, at
Retten begik en retlig fejl, da den konkluderede, at den afviklingsordning, som
Afviklingsinstansen havde vedtaget, har bindende retsvirkninger. Kommissionen har for det
andet gjort geldende, at Retten tillod et sogsmal, der var rettet mod den forkerte instans, hvilket
kreenkede Kommissionens ret til forsvar. Kommissionen har endelig gjort geeldende, at Rettens
begrundelse er selvmodsigende.

28. Alle disse tre appelanbringender kan sammenfattes i ét sporgsmal: Fastslog Retten med foje, at
der kan anleegges sag mod Afviklingsinstansen til provelse af afviklingsordningen for Banco
Popular? Jeg vil derfor vurdere dem under ét.

29. Min vurdering vil vise, at Retten tog fejl. Det er Kommissionen, der er den juridisk ansvarlige
ophavsmand til afviklingsordningen, og i en situation som den omhandlede, hvor Kommissionen
godkendte afviklingsordningen, er det kun muligt at anleegge et annullationssegsmaél mod denne
institution.

30. Denne konklusion feolger af SRM-forordningen, hvori EU-lovgiver tilrettelagde
afviklingsproceduren og fordelte opgaverne mellem de forskellige aktorer. Jeg kan imidlertid ikke
tiltreede Kommissionens argument om, at Meroni-doktrinen kraevede en sddan lgsning".

17— Jf. den neermere redegorelse for denne doktrin i punkt 76 nedenfor.
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31. EU-lovgiver kunne have tildelt Afviklingsinstansen befgjelse til selv at vedtage
afviklingsordninger i enkeltsager i overensstemmelse med betingelserne i bemyndigelsesreglerne
og med forbehold af retslig provelse. Det gjorde EU-lovgiver imidlertid ikke. I stedet for at tildele
Afviklingsinstansen en sadan selvsteendig befgjelse valgte lovgiver at stille yderligere krav om
godkendelse fra Kommissionen.

32. Jeg vil underbygge mine konklusioner pa folgende made. Jeg vil forst beskrive
Afviklingsinstansen og dens rolle samt Kommissionens og Rédets roller i henhold til
SRM-forordningen (afsnit A.1). Dette vil vise, at der er fire forskellige scenarier for, hvordan
afviklingsproceduren kan treede i kraft (afsnit A.2). Jeg vil derneest forklare, at Meroni-doktrinen i
sin nuveerende form ikke kraevede, at Kommissionen eller Radet skulle inddrages i de afgorelser,
som Afviklingsinstansen treeffer i de enkelte sager (afsnit B.1). Nar lovgiver alligevel valgte denne
lgsning, bliver Kommissionen, som jeg vil godtgere senere, den juridisk ansvarlige ophavsmand til
afviklingsordningen (afsnit B.2). Sagsegerne i forste instans burde derfor ikke have anlagt sag mod
Atviklingsinstansen, og Retten burde ikke have antaget sagen til realitetsbehandling.

A. Afviklingsinstansen og de forskellige aktorers rolle i forbindelse med afviklingsproceduren

1. Afviklingsinstansen

33. Det fremgar af 31. betragtning til SRM-forordningen, at Afviklingsinstansen »ber [...] veere et
seerligt EU-agentur med en seerlig struktur, som svarer til dens seerlige opgaver, og som ikke folger
samme skabelon som de evrige EU-agenturer«'®. Afviklingsinstansen er én af de mere end 35
agenturer, som findes pa EU-plan, og som hver iseer har en seerlig struktur og seerlige opgaver og
befajelser. Som flere forskere har papeget, tager traktaterne endnu ikke tilstreekkelig hojde for den
stigende agenturdannelse (»agencification«) ’, som Afviklingsinstansen blot er ét eksempel pa.

34. I SRM-forordningens artikel 16, stk. 1, bemyndiges Afviklingsinstansen til at beslutte, om der
skal foretages en afvikling. Afviklingsinstansen indleder en afviklingsprocedure, efter at ECB har
fastslaet, at et kreditinstitut er nedlidende eller forventeligt nedlidende®. Under visse
omstendigheder kan Afviklingsinstansen imidlertid ogsa selv vurdere, om et kreditinstitut er
nodlidende eller forventeligt nedlidende?. Selv om det principielt er ECB’s vurdering, der udlgser
afviklingsproceduren, kan Afviklingsinstansen saledes ogsa selv iveerkseette denne procedure.

35. Afviklingsinstansen kan kun beslutte at foretage en afvikling, hvis dette er begrundet i almene
hensyn®. Hvis Afviklingsinstansen beslutter at foretage en afvikling, skal den ligeledes veelge,
hvilket afviklingsveerktej der skal anvendes?.

18 — Parlamentet blev i retsmgdet anmodet om at preecisere, hvad der menes med denne betragtning. Det svarede, at formélet var at
klarleegge, at Afviklingsinstansen har flere befgjelser end agenturer normalt tilleegges, hvilket dog ikke eendrer ved den omsteendighed,
at Afviklingsinstansen indgar i en kompleks administrativ procedure. SFL oplyste i retsmodet, at Afviklingsinstansen ikke kan
sammenlignes med andre agenturer, eftersom den har en centraliseret afviklingsbefojelse.

1 — Agenturdannelsen er blevet beskrevet som en proces, hvor offentlige befajelser overdrages til specialiserede offentligretlige organer,
som er adskilt fra traditionelle lovgivende eller udevende institutioner. K. Verhoest, S. van Thiel og S. De Vadder, »Agencification in
Public Administration«, Oxford Research Encyclopaedia of Politics, 2021, s. 2.

% — ECB fastslar dette efter horing af Afviklingsinstansen i overensstemmelse med SRM-forordningens artikel 18, stk. 1, andet afsnit.

2 — Ibidem.

2 — SRM-forordningens artikel 18, stk. 5. Afviklingsinstansen fremlagde sin tilgang til vurderingen af almene hensyn i 2019. Jf.
https://www.srb.europa.eu/system/files/media/document/2019-06-28_draft_pia_paper_v12.pdf

% — SRM-forordningens artikel 23, stk. 1.
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36. Det er ubestridt blandt deltagerne i sagen for Domstolen, at de neevnte valgmuligheder for
Afviklingsmyndigheden er af skonsmzessig karakter og underlagt Kommissionens kontrol **.

37. Hvis Afviklingsinstansen konkluderer, at en afvikling er i almenhedens interesse, kan
Kommissionen inden for 12 timer efter at have modtaget afviklingsordningen foresla Radet at
gore indsigelse mod konklusionen om, at betingelsen om, at afviklingen skal veere i almenhedens
interesse, er opfyldt®. Afviklingsinstansens skensbefgajelse kan i denne henseende indskreenkes af
Kommissionen og Radet.

38. Hvis Afviklingsinstansen konkluderer, at en afvikling ikke er i almenhedens interesse, fremgar
det imidlertid ikke af SRM-forordningen, at Kommissionen eller Radet skal have mulighed for at
tage til genmeele. Med forbehold af Domstolens fremtidige afgorelse herom® er det efter min
opfattelse kun muligt at anleegge sag til provelse af en konklusion om, at en afvikling ikke er i
almenhedens interesse, mod Afviklingsinstansen, eftersom det er dette organ, der treeffer den
endelige afgorelse om dette sporgsmal.

39. Afviklingsinstansen har ikke kun befgjelse til at afgere, om der skal ske en afvikling, men kan
ogsa treeffe en reekke andre individuelle afgorelser i forbindelse med afviklingsproceduren?.

40. Afviklingsinstansen udarbejder f.eks. afviklingsplaner® og udsteder retningslinjer og
instrukser til de nationale afviklingsmyndigheder for at sikre en effektiv og ensartet anvendelse af
sine seerlige befojelser i henhold til SRM-forordningen®. Den har befgjelse til at kreeve, at
kreditinstituttet eller dets moderselskab kontakter potentielle kobere som led i en tidlig
indgriben, og at paleegge den kompetente nationale myndighed at udarbejde en forelgbig
afviklingsordning .

41. Afviklingsinstansen bestemmer ligeledes, hvem der skal foretage en rimelig, forsigtig og
realistisk veerdianseettelse af et kreditinstituts aktiver og passiver, for der treeffes afgorelse om en
afvikling, og veelger en person, som er uatheengig af alle offentlige myndigheder, til at udfere denne
veerdiansaettelse®. Afviklingsinstansen har befojelse til at overviage og give instrukser til de

# — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, andet afsnit.

% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, tredje afsnit.

* — Tvisten vedrerende Afviklingsinstansens afgerelse om ikke at vedtage en afviklingsordning for ABLV Bank verserer stadig. Sagsegerne
havde oprindeligt anfeegtet ECB’s vurdering af, om banken var nedlidende eller forventeligt nedlidende. Retten afviste disse sager ved
kendelse af 6.5.2019, ABLV Bank mod ECB (T-281/18, EU:T:2019:296), og af 6.5.2019, Bernis m.fl. mod ECB (T-283/18, ikke trykt i
Sml., EU:T:2019:295). Domstolen stadfestede disse kendelser ved dom af 6.5.2021, ABLV Bank m.fl. mod ECB (C-551/19 P
og C-552/19 P, EU:C:2021:369), hvori den fastslog, at ECB’s vurdering ikke er en anfeegtelig retsakt, men at Afviklingsinstansens
afgorelse om ikke at foretage en afvikling er en sadan retsakt. Retten antog en afledt sag, der var blevet anlagt til provelse af denne
afgorelse fra Afviklingsinstansen, til realitetsbehandling, men frifandt Afviklingsinstansen ved dom af 6.7.2022, ABLV Bank mod
Afviklingsinstansen (T-280/18, EU:T:2022:429). Denne dom er genstand for den verserende appelsag C-602/22 P, ABLV Bank mod
Afviklingsinstansen. Denne appelsag giver Domstolen den perfekte mulighed for at behandle sporgsmélet om Afviklingsinstansens
skensbefgjelse ved afggrelsen af, om en afvikling er i almenhedens interesse.

¥ — 1 SRM-forordningens afsnit V, kapitel 2, fastseettes Afviklingsinstansens befgjelser med hensyn til Den Feelles Afviklingsfond, som ikke
er relevant for den foreliggende appel og ikke vil blive beskrevet her.

# — SRM-forordningens artikel 8, stk. 1.
» — Jf. f.eks. SRM-forordningens artikel 8, stk. 3, og artikel 12, stk. 3.
% — SRM-forordningens artikel 13, stk. 3.

38 — SRM-forordningens artikel 20, stk. 1. Veerdianseettelsen kan i henhold til SRM-forordningens artikel 20, stk. 15, ikke gores til genstand
for en seerskilt ret til appel, men kan péklages ssmmen med Afviklingsinstansens afggrelse (det fremgar ikke af denne bestemmelse,
hvilken afggrelse der henvises til, men det ma antages, at der er tale om afviklingsordningen). I den appellerede doms preemis 141
fastslog Retten faktisk, at denne bestemmelse ligeledes bekreefter, at selve afviklingsordningen er en anfegtelig retsakt.
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nationale afviklingsmyndigheder, mens afviklingen gennemfores®. Afviklingsinstansen har
endelig undersogelsesbefgjelser® og kan palegge enheder, der ikke efterkommer dens
undersogelsesafgorelser, sanktioner .

42. Afviklingsinstansens afviklingsordning skal godkendes af Kommissionen eller — i visse tilfeelde
— af Radet. Den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen har vedtaget, er ikke juridisk
bindende, for der er foreligger en sadan godkendelse. Det bringer mig videre til de fire mulige
scenarier for en afviklingsordnings ikrafttraedelse.

2. Fire mulige scenarier, efter at Afviklingsinstansen har vedtaget en afviklingsordning

43. SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, femte afsnit, bestemmer, at afviklingsordningen »kun
[treeder] i kraft, hvis hverken Radet eller Kommissionen gor indsigelse inden 24 [timer] efter
Afviklingsinstansens fremsendelse af ordningen«. De sidste afsnit af SRM-forordningens
artikel 18, stk. 7, indeholder fire scenarier for afviklingsordningens ikrafttreedelse med deltagelse
af Afviklingsinstansen, Kommissionen og eventuelt Radet.

44. Afviklingen af Banco Popular vedrerer kun det forste scenario. Min vurdering, som forer til
konklusionen om, at Kommissionen er den eneste juridisk ansvarlige akter, mod hvilken der kan
anleegges et spgsmal til provelse af en afviklingsordning, omhandler dette scenario. Det er ikke
min hensigt at foresld helhedslgsninger, men jeg anser det for vigtigt at adskille det aktuelle
scenario fra de ovrige. Dette vil gore det lettere at forstd, hvilket forhold der er mellem
Kommissionen og Afviklingsinstansen med henblik pa afgerelsen af denne sag.

a) Det forste scenario: Afviklingsinstansens afviklingsordning godkendes af Kommissionen

45. Kommissionen kan godkende afviklingsordningen inden for 24 timer efter, at
Afviklingsinstansen har fremsendt den®.

46. Det var det, der skete i forbindelse med afviklingen af Banco Popular. Kommissionen
fremsatte ingen indsigelser og godkendte udtrykkeligt afviklingsordningen i det hele.

47. Eftersom der ikke blev gjort indsigelser i dette scenario, treeder afviklingsordningen i kraft*.

48. I forbindelse med afviklingen af Banco Popular fremgik det saledes af afviklingsordningens
artikel 12.1, at den ville treede i kraft den 7. juni 2017, kl. 6.30. Det var pa dette tidspunkt, at
Kommissionen godkendte afviklingsordningen, og ikke pa det tidspunkt, hvor
Afviklingsinstansen fremsendte den til Kommissionen (kl. 5.13).

% — SRM-forordningens artikel 28 og 29.

% — Afviklingsinstansen kan i henhold til SRM-forordningens artikel 34-36 anmode om oplysninger, iveerksaette generelle undersogelser og
foretage kontrol pa stedet.

* — SRM-forordningens artikel 38-41. Ifolge SRM-forordningens artikel 85, stk. 3, kan enhver fysisk eller juridisk person, herunder de
nationale afviklingsmyndigheder, paklage disse afggrelser til appelneevnet.

% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, andet afsnit.
% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, femte afsnit.
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49. Der er ikke desto mindre blevet anlagt forskellige fortolkninger af spergsmalet om ordningens
ikrafttreedelse i denne sag®. P& den ene side bemeerkede Retten, at tidspunktet for
afviklingsordningens ikrafttreedelse fremgik af dennes artikel 12, og den konkluderede derfor, at
selve afviklingsordningen er en retsakt, der kan treede i kraft® P& den anden side har
Kommissionen gjort geeldende, at dens godkendelse er afgorende for, hvornar
afviklingsordningen treeder i kraft®.

50. Som jeg vil beskrive neermere i afsnit B.2, folger det af SRM-forordningens ordlyd og
opbygning, at det specifikt er Kommissionens godkendelse i dette scenario, der gor
afviklingsordningen til en juridisk bindende retsakt.

b) Det andet scenario: ingen reaktion

51. Det andet scenario, som Kommissionen i retsmedet betegnede som meget usandsynligt,
indebeerer, at Kommissionen ikke reagerer inden for 24 timer efter, at afviklingsordningen er
blevet fremsendt.

52. SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, femte afsnit, understetter ganske rigtigt konklusionen
om, at afviklingsordningen, treeder i kraft, uden at Kommissionen har godkendt den, hvis der
ikke gores indsigelser (eller slet ikke reageres).

53. Dette kan fortolkes saledes, at i denne situation vil den eneste retsakt, der har bindende
retsvirkninger, veere selve afviklingsordningen. Dette strider mod Kommissionens argument om,
at dens godkendelse er den vigtigste betingelse for, at afviklingsordningen kan treede i kraft.

54. Dette scenario kan ogsa anskues saledes, at Kommissionens godkendelse i dette tilfeelde er
stiltiende og ligeledes udger en nedvendig betingelse for, at afviklingsordningen kan treede i kraft.
Dette har Kommissionen anfert i appelskriftet.

55. Jeg er enig med Kommissionen i, at dette scenario kan sidestilles med det forste scenario, og at
sogsmalet til trods for den manglende udtrykkelige godkendelse skal rettes mod Kommissionen,
som er juridisk ansvarlig for afviklingsordningen.

56. Der er imidlertid grund til at veere varsom, hvis Kommissionen ikke foretog nogen direkte
handling, da dette kan indikere, at dens rolle i forbindelse med godkendelsen af den
afviklingsordning, som Afviklingsinstansen havde udarbejdet, var rent symbolsk og ikke reel®.
Eftersom afviklingen af Banco Popular var den forste, der blev gennemfort i henhold til

%7 — Det kan have virket forvirrende, at der i afviklingsordningens artikel 12.1 henvises til SRM-forordningens artikel 18, stk. 6. I denne
bestemmelse beskrives afviklingsordningens indhold, men ikke proceduren for dens ikrafttreedelse (som i stedet reguleres ved
SRM-forordningens artikel 18, stk. 7).

% — Den appellerede dom, preemis 117.

¥ — Dette fremgar klart af den omsteendighed, at der henvises til det tidspunkt, hvor Kommissionen godkendte ordningen, og ikke til det
tidspunkt, hvor Afviklingsinstansen fremsendte den til Kommissionen.

% — Retten fastslog i den provesag, der ikke blev appelleret (dom af 1.6.2022, Algebris (UK) og Anchorage Capital Group mod
Kommissionen, T-570/17, EU:T:2022:314, preemis 122), at Kommissionen skal godkende afviklingsordningen udtrykkeligt for ikke at
tilsideseette Meroni-doktrinen. I betragtning af min holdning til Meroni-doktrinens anvendelse p& Afviklingsinstansen (jf. afsnit B.1
nedenfor) er jeg ikke enig i, at Meroni-dommen forpligter Kommissionen til at godkende en afviklingsordning udtrykkeligt.
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SRM-forordningen, er det umuligt at vide, om Kommissionen for fremtiden vil godkende
afviklingsordninger stiltiende. Det ma pa nuveerende tidspunkt blot antages, at Kommissionen
ikke vil handle saledes®.

¢) Det tredje scenario: Kommissionen gor indsigelse mod afviklingsordningen hvad angdr de
skonsmeessige aspekter

57. Kommissionen kan gore indsigelse mod de skensmeessige aspekter** af afviklingsordningen *.
Den skal i sa fald begrunde sin indsigelse*.

58. Retten fastslog i den appellerede dom, at Kommissionen ikke kan gere indsigelse mod eller
eendre rent tekniske aspekter af afviklingsordningen®. Retten konkluderede derfor, at
afviklingsordningen har selvsteendige retsvirkninger. Afviklingsinstansen indtog ligeledes en
tilsvarende holdning i sit svarskrift.

59. Kommissionen indsigelser ma nemlig kun vedrore skensmeessige aspekter. Ordningens
skensmeessige del er imidlertid baseret pa konklusioner, der er draget af dens ikke-skensmeessige
dele. Kommissionen kan eksempelvis gore indsigelse mod det valg af afviklingsveerkteoj, som
Afviklingsinstansen har foresldet, fordi den drager en anden konklusion af bankens
veerdianseettelse.

60. I dette scenario har Afviklingsinstansen otte timer til at eendre afviklingsordningen i
overensstemmelse med Kommissionens begrundelser *.

61. Hvis Kommissionen har gjort indsigelse mod afviklingsordningen, kan den under alle
omsteendigheder ikke treede i kraft, uden at der tages hgjde for de pageeldende indsigelser. Efter
min opfattelse vil det ogsa i dette scenario veere rimeligt at drage Kommissionen til ansvar for
afviklingsordningen.

d) Det fjerde scenario: Radets deltagelse

62. Afviklingen skal veere nedvendig i almenhedens interesse”. Bail-in er desuden et af de
afviklingsveerktgjer, hvortil der kan anvendes midler fra Den Felles Afviklingsfond (herefter
»Fonden«)*. Disse to aspekter af afviklingsordningen er underlagt Rédets kontrol.

# — Det kan veere problematisk, at Kommissionen ikke reagerer, da dette kan medfere, at Kommissionen bliver passiv og underlegges
Afviklingsinstansen. Jf. D. Adamski, »The ESMA doctrine: a constitutional revolution and the economics of delegation«, European
Law Review 812, bind 39(4), 2014, s. 817 og 818 (hvoraf det fremgar, at nir en fuldmagtsgiver seetter sin lid til en fuldmagtshavers
tekniske og faglige ekspertise, kan der opsta informationsasymmetri, saledes at fuldmagtshaveren ender med at treeffe politiske valg,
som blastemples af fuldmagtsgiveren).

# — Parterne i appelsagen henviste i retsmodet til valget af afviklingsveerktej, opfyldelsen af afviklingsmalene og andre ikke-tekniske
aspekter af afviklingsproceduren.

# — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, andet afsnit. Dette geelder ikke for i) vurderingen af almene hensyn og ii) det belgb, der skal
anvendes fra Den Felles Afviklingsfond. Hvis Kommissionen tager afstand fra et af disse forhold, skal den foresla Rédet at gore
indsigelse (SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, tredje afsnit). Denne situation beskrives i forbindelse med det fjerde scenario.

# — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, sjette afsnit.

% — Den appellerede dom, preemis 132 og 137.

% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, syvende afsnit. Det bestemmes ikke udtrykkeligt, om Kommissionen skal bekreefte den eendrede
ordning pé ny.

¥ — SRM-forordningens artikel 18, stk. 1, litra c).

“ — SRM-forordningens artikel 27. Dette veerktgj blev ikke anvendt i forbindelse med afviklingen af Banco Popular. Det indgér i
vurderingen for fuldsteendighedens skyld.
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63. Kommissionen kan inden for de forste 12 timer efter afviklingsordningens fremsendelse®
foresla Radet enten at gore indsigelse mod afviklingsordningen, hvis afviklingen ikke er i
almenhedens interesse, eller at godkende eller gore indsigelse mod Kommissionens forslag om en
veesentlig eendring af storrelsen af det belgb, der skal anvendes fra Afviklingsfonden.

64. Réadet treeffer i dette scenario afgerelse med simpelt flertal® og skal angive begrundelser for
udevelsen af sin indsigelsesret®'.

65. Hvis Radet afviser, at der foreligger almene hensyn, skal den relevante enhed opleses i
overensstemmelse med national ret®. Radet har siledes befgjelse til at indstille afviklingen helt.

66. Hvis Radet godkender Kommissionens forslag om, at der gores indsigelse eller foretages en
eendring af Afviklingsfondens anvendelse, skal Afviklingsinstansen eendre afviklingsordningen
tilsvarende inden for otte timer*.

67. 1lighed med det tredje scenario fremseetter Kommissionen indsigelser, men til forskel fra det
tredje scenario kan den ikke gore dem geeldende over for Afviklingsinstansen uden Radets
samtykke. Der kan saledes ske flere ting: Radet kan give samtykke, men det kan ogsa tage afstand
fra Kommissionens holdning og dermed tilslutte sig Afviklingsinstansens oprindelige ordning.

68. Hvilken retsakt kan anfeegtes i dette fjerde scenario? Hvis Radets holdning indebeerer, at en
afviklingsordning forkastes (f.eks. pa grund af manglende almene hensyn), er Radets holdning
den eneste retsakt, der kan anfeegtes. Afviklingsordningen eksisterer ikke i et sadant scenario.

69. Hvis Radet er uenigt med Kommissionen og bekreefter, at afviklingen er i almenhedens
interesse, kan ordningen imidlertid treede i kraft. Dette sker, selv.om Kommissionen ikke har
godkendt ordningen. Hvem skal en sag til provelse af en sddan ordning anleegges mod: Skal den
kun rettes mod Radet? Eller skal den bade rettes mod Radet og Kommissionen? Der opstar et
tilsvarende sporgsmal, hvis det belgb, der skal anvendes fra Afviklingsfonden, sendres, uden at
Rédet og Kommissionen nar til enighed herom.

70. Svaret kan ikke findes i SRM-forordningen.

71. Uden at det er til hinder for en anden lgsning, safremt der opstar et konkret spergsmal, og ud
fra en abstrakt vurdering af disse situationer er det igen neerliggende at konkludere, at
Kommissionen altid skal inddrages i en sag til provelse af afviklingsordningen (sammen med
Radet eller alene). Som jeg vil forklare i afsnit B.2, taler det for denne opfattelse, at
Kommissionen deltager mere aktivt i afviklingsproceduren, end Radet gor.

¥ — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, tredje afsnit.

% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, fjerde afsnit.

58 — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, sjette afsnit.

%2 — SRM-forordningens artikel 18, stk. 8.

% — SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, syvende afsnit.
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B. Kommissionen er juridisk ansvarlig for afviklingsordningen for Banco Popular

72. Jeg vil som tidligere neevnt foresld Domstolen at fastsla, at Retten fortolkede
SRM-forordningen forkert, da den fandt, at afviklingsordningen for Banco Popular er en retsakt,
der kan tilregnes Afviklingsinstansen og ikke Kommissionen. Jeg foreslar derfor, at Domstolen
giver Kommissionen medhold og opheever den appellerede dom. Mine argumenter svarer
imidlertid ikke helt til Kommissionens.

73. Jeg kan iseer ikke tilslutte mig Kommissionens argument om, at Meroni-doktrinen kraever, at
afviklingsordningen tilregnes Kommissionen. En sddan fortolkning felger ikke desto mindre af
SRM-forordningens ordlyd og opbygning.

74. For jeg angiver begrundelsen for en sadan udlegning af SRM-forordningen (afsnit 2), vil jeg
forklare, hvordan Meroni-doktrinen skal forstas i dag (afsnit 1).

1. Delegering af skonsbefojelser: fra Meroni-dommen til ESMA-dommen

75. Kommissionen har med et af sine argumenter i denne appelsag anfert, at det vil stride mod
Meroni-doktrinen og princippet om institutionel ligeveegt at tillegge Afviklingsinstansen
skensbefgjelser®. Hvis man ser pa retsaktens tilblivelse fremgar det, at Radets bidrag til
lovgivningsproceduren® resulterede i, at Afviklingsinstansen ikke fik befgjelse til at skabe
bindende retsvirkninger for borgerne. Dette ansas for nedvendigt for at sikre overholdelsen af
Meroni-doktrinen.

76. Doktrinens navn stammer fra Meroni-dommen, der blev afsagt helt tilbage i 1958°. Sagen var
anlagt mod Den Hgje Myndighed for Det Europeiske Kul- og Stalfeellesskab og ikke mod
Kommissionen, som ikke fandtes dengang. Den Hoje Myndighed gav et privat organ befgjelser til
at sta for den skonomiske drift af skrotordningen. Domstolen fastslog, at Den Hgje Myndighed
kun havde ret til at overdrage ngje definerede gennemforelsesbefgjelser, der skulle kontrolleres
fuldsteendigt af Den Hoje Myndighed .

% — Det kan diskuteres, om Meroni-dommen alene skulle sikre den institutionelle ligevaegt, eller om den ogsa skulle muliggore en effektiv
domstolskontrol. Jf. generaladvokat Jadskinens forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12,
EU:C:2013:562, punkt 64), hvorefter begge hensyn 14 til grund for Domstolens afgorelse i Meroni-sagen. Jf. ligeledes M. Chamon, »EU
Agencies between Meroni and Romano or the Devil and the Deep Blue Sea«, Common Market Law Review, bind 48, 2011,
s. 1055, 1058 og 1059 (hvori forfatteren angiver, at det ikke er begrundet at sidestille den ligeveegt mellem befgjelserne, der var
omhandlet i Meroni-dommen, med den institutionelle ligeveegt, der blev indfert i 1990, eftersom den forstneevnte snarere skal
betragtes som en henvisning til den retlige beskyttelsesordning i traktaten).

% — Radets Juridiske Tjeneste ansd det oprindelige forslag for at veere for bredt og upreecist, eftersom det gjorde det muligt for
Afviklingsinstansen at treeffe afgorelse om spergsmal, der ikke kun var af teknisk karakter, hvilket var i strid med Meroni-doktrinen.
Radet for Den Europeiske Union, Opinion of the Legal Service on the Delegation of powers to the SRB, Bruxelles, 7.10.2013, dok.
nr. 14547/13, s. 17 og 26 (herefter »Den Juridiske Tjenestes udtalelse om delegering«). Jf. ligeledes 24. betragtning til
SRM-forordningen, hvori begrundelsen for Kommissionens og Rédets inddragelse baseres pa den forstaelse af Meroni-doktrinen, der
folger af Den Juridiske Tjenestes udtalelse.

* — Dom af 13.6.1958, Meroni mod Den Hgje Myndighed (9/56, EU:C:1958:7).

7 — Dom af 13.6.1958, Meroni mod Den Hgje Myndighed (9/56, EU:C:1958:7, s. 72).
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77. Meroni-dommen blev en model for vurdering af delegering af befgjelser i henhold til EU-
retten’. Den fortolkes ofte saledes, at den fastseetter en regel om, at skensbefojelser ikke kan
uddelegeres®.

78. Et forbud mod delegering af skensbefgjelser til andre end Kommissionen afspejler imidlertid
ikke den aktuelle virkelighed®. En lang reekke agenturer pa EU-plan har befgjelse til at treeffe
juridisk bindende afgorelser, hvilket nedvendigvis vil indebeere et vist skon®.

79. Lord Diplock har formuleret en definition af begrebet sken, som jeg anser for nyttig og
anvendelig i EU-sammenheeng: »Selve begrebet administrativt sken indebeerer en ret til at veelge
mellem mere end én made at handle p3, saledes at det er muligt for fornuftige personer at have
forskellige holdninger til, hvilken der bor foretraekkes« .

80. At anleegge skon er et naturligt led i regelfastseettelsen: Vedtagelse af regler, der er generelt
bindende for alle pa samme vilkar, beror pa politiske valg. Den udgvende magt tilleegges stadig
oftere en sadan befojelse®. Inden for EU kan vedtagelsen af generelle regler kun uddelegeres til
Kommissionen®. Det kan anferes, at regelfastsettelsen inden for EU skal forblive hos EU-
institutionerne.

81. Der udeves imidlertid ogsa sken i forbindelse med individuel beslutningstagning®. Det er
sjeeldent eller aldrig muligt automatisk at anvende en bestemt regel pa konkrete faktiske
omstendigheder®; det er som oftest nodvendigt at treffe valg. En sddan skensmeessig
beslutningstagning i enkeltsager baseres pa og begreenses af overordnede generelle regler.

% — Den konventionelle udleegning af Meroni-dommen kan ses som et resultat af, at det ud fra Domstolens henvisning til ligeveegten
mellem befgjelserne konkluderes, at formalet med denne afggrelse er at bevare den institutionelle ligeveegt. Jf. M. Chamon, neevnt i
fodnote 54 ovenfor, s. 1058 og 1059. Jf. ligeledes Den Juridiske Tjenestes udtalelse om delegering, s. 3-5.

% — Dom af 13.6.1958, Meroni mod Den Hgje Myndighed (9/56, EU:C:1958:7, s. 74). M. Chamon har tilfgjet seks yderligere konsekvenser
af Meroni-dommen, som er beskrevet i litteraturen: »1) den delegerende myndighed kan ikke uddelegere flere befgjelser, end den selv
har, 2) den delegerende myndighed ber sikre lobende kontrol, 3) delegering ma ikke veere implicit, men skal angives udtrykkeligt, 4)
der bor sikres lgbende retsligt tilsyn, 5) den institutionelle ligeveegt ma ikke forstyrres, og 6) delegering skal veere ngdvendig for at
udfere de pageldende opgaver«. M. Chamon, »The Empowerment of Agencies under the Meroni Doctrine and Article 114 TFEU:
Comment on United Kingdom v Parliament and Council (Short-selling) and the Proposed Single Resolution Mechanism«, European
Law Review, bind 39(3), 2014, s. 380, pa s. 382.

© — M. Simoncini, »Live and let die? The Meroni doctrine in 2023«, tilgeengelig pa
https://eulawlive.com/op-ed-live-and-let-die-the-meroni-doctrine-in-2023-by-marta-simoncini/

¢ — Der henvises i Den Juridiske Tjenestes udtalelse om delegering til Det Europeiske Leegemiddelagentur, de europeeiske
tilsynsmyndigheder, herunder Den Europeiske Banktilsynsmyndighed, og ESMA (fodnote 11 pa s. 5). I artikel 58a i statutten for
Domstolen naevnes mindst fire andre kontorer og agenturer, der treeffer individuelle afggrelser, som i forleengelse af interne
klageprocedurer kan gores til genstand for direkte spgsmal ved Unionens retsinstanser, nemlig EU’s Kontor for Intellektuel
Ejendomsret, EF-Sortsmyndigheden, Det Europeiske Kemikalieagentur og EU’s Luftfartssikkerhedsagentur. Det er veerd at bemeerke,
at forslaget om eendring af statutten for Domstolen omfatter en eendring af artikel 58a, hvorefter Afviklingsinstansen ogsi tilfgjes til
listen over agenturer. Jf. artikel 3 i forslaget til forordning om endring af protokol nr. 3 vedrgrende statutten for Den Europeeiske
Unions Domstol. Tilgaengelig pa https://curia.europa.eu/jcms/jcms/p1l_3866197/da/

@ — Secretary of State for Education and Science mod Tameside MBC [1976] UKHL 6, s. 17. Jf. ligeledes generaladvokat Emilious forslag til
afgerelse ECB mod Crédit Lyonnais (C-389/21 P, EU:C:2022:844, punkt 44).

% — D.J. Galligan, »Arbitrariness and Formal Justice in Discretionary Decisions«, i D.J. Galligan (red.), Essays in Legal Theory: A
Collaborative Work, Melbourne University Press, 1984, s. 145.

¢ — Artikel 190, stk. 1, TEUF bestemmer desuden, at Kommissionen ved delegation blot kan supplere eller eendre visse ikke-veesentlige
bestemmelser i den lovgivningsmeessige retsakt.

% — Jf. den klassiske redegorelse for udevelse af skon i forbindelse med administrativ beslutningstagning i D.]. Galligan, Discretionary
Powers: A Legal Study of Official Discretion, Clarendon Press, 1986, genoptrykt i 2011.

% — Uanset hvilken teknisk viden eller ekspertise beslutningstageren har, er denne aldrig kun »la bouche de la loi« (lovens talergr), som
Montesquieu udtrykte det. Jf. ligeledes J. Mendes, »Bounded Discretion in EU Law: A Limited Judicial Paradigm in a Changing EU,
Modern Law Review, bind 80(3), 2017, s. 443.
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82. Lovgivningen om delegation inden for EU har udviklet sig siden 1958. Efter min opfattelse
kreever den nutidige Meroni-doktrin, at der sondres mellem delegering af beslutningsbefojelser
og skonsmeessige befojelser til at treeffe individuelle afgorelser. De forstneevnte befojelser kan
ikke uddelegeres til agenturer. Det kan de sidstneevnte befojelser derimod, men udevelsen af
sadanne befgjelser skal indskreenkes tilstraekkeligt i den bemyndigende retsakt.

83. Dette folger af den retspraksis, der er udviklet efter Meroni-dommen.

84. Den forste relevante sag er Romano-sagen®. I denne sag havde Radet bemyndiget Den
Administrative Kommission for Vandrende Arbejdstageres Sociale Sikring (herefter »Den
Administrative Kommission«) til at fastseette de omregningskurser, som nationale organer skulle
anvende ved fastseettelsen af de belgb, der skulle udbetales til en person, for at udligne forskellen
mellem pensioner, der modtages fra mere end en medlemsstat.

85. Domstolen fandt, at et organ som Den Administrative Kommission ikke kunne vere blevet
bemyndiget til at udstede »retsakter af normativ karakter«®. Domstolen henviste til
EQ@F-traktatens artikel 155, der regulerede Kommissionens befgjelser. Radet begik uden tvivl en
fejl ved ikke at uddelegere denne befgjelse til Kommissionen®. I forbindelse med denne
konklusion henviste Domstolen til EQF-traktatens artikel 173 og 177 (nu artikel 263 TEUF
og 267 TEUF), som pa daveerende tidspunkt ikke omhandlede retslig provelse af afgorelser fra
organer sasom Den Administrative Kommission.

86. Den Administrative Kommissions omregningskurs var derfor ikke bindende for nationale
organer, ndr de skulle fastseette de pensionsbelgb, der skulle udbetales.

87. Den neeste relevante sag er ESMA-sagen, der ogsa er kendt som short selling-sagen™. Den
Europeeiske Veerdipapir- og Markedstilsynsmyndighed (herefter \ESMA«) blev oprettet som et
led i EU’s reaktion pa finanskrisen med det formal at styrke tilsynet pa EU-niveau med de
finansielle markeder™. I 2012 fik ESMA endvidere befgjelse til at treeffe afgerelser vedrorende
individuelle markedsoperatorer, nar myndigheden fastslog, at der var en »trussel mod de
finansielle markeders funktion og integritet eller mod stabiliteten i dele af eller hele det
finansielle system i Unionen« ™.

88. Det Forenede Kongerige havde nedlagt pastand om annullation af den bestemmelse, hvori
ESMA blev tildelt denne befgjelse. Det gjorde geeldende, at Meroni- og Romano-doktrinerne var
blevet tilsidesat, eftersom ESMA havde faet skonsmeessige befojelser til at treeffe foranstaltninger
af normativ karakter. Det Forenede Kongerige gjorde desuden geeldende, at artikel 290 TEUF
og 291 TEUF indeholder udtemmende regler om delegation og gennemforelse i EU-retten, uden
at dette bergrer de befgjelser, der tilleegges agenturer™.

¢ — Dom af 14.5.1981, Romano (98/80, EU:C:1981:104).

¢ — Ibidem, preemis 20.

® — M. Chamon, nevnt i fodnote 54 ovenfor, s. 1063.

7 — Dom af 22.1.2014, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Rédet (C-270/12, EU:C:2014:18).

' — Qeneraladvokat Jadskinens forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2013:562,
punkt 2).

7 — Artikel 28 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 236/2012 af 14.3.2012 om short selling og visse aspekter af credit
default swaps (EUT 2012, L 86, s. 1).

7 — Det Forenede Kongerige gjorde ligeledes geeldende, at artikel 114 TEUF ikke var et korrekt retsgrundlag. Generaladvokat Jadskinen var
af samme opfattelse og rddede Domstolen til at give Det Forenede Kongerige medhold i sagen i denne henseende. Jf. generaladvokat
Jaaskinens forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2013:562, punkt 6 og 48-53).
Domstolen var ikke enig heri.
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89. I ESMA-dommen undersggte Domstolen kravene i Meroni-dommen i sammenhaeng med
Lissabontraktaten og konkluderede, at det fortsat er forbudt at tildele »omfattende diskretionzere
befajelser« til et agentur™. Den fastslog, at ESMA’s befgjelser imidlertid er preecist afgraensede og
underlagt domstolskontrol. ESMA har kun befgjelse til at handle, hvis der foreligger en »trussel
mod de finansielle markeders funktion og integritet eller mod stabiliteten i dele af eller hele det
finansielle system i Unionen, og der er greenseoverskridende konsekvenser«™.

90. Domstolen ansa det ikke for relevant, at det kan veere nodvendigt at anlsegge et skon ved selve
fastleeggelsen af disse brede begreber. Den lagde i stedet veegt pa behovet for, at ESMA gor brug
af specifik professionel og teknisk ekspertise””. Sammenholdt med hvad Domstolen betragtede
som en tilstreekkelig begreensning af udevelsen af ESMA’s befojelser, var forbuddet i
Meroni-dommen mod delegering af skonsmeessige befgjelser ikke blevet tilsidesat.

91. Domstolen redegjorde derneest for Romano-dommen. Domstolen fastslog i
overensstemmelse med generaladvokat Jadskinens forslag til afgerelse’, at eftersom artikel 263
TEUF og 267 TEUF nu udtrykkeligt tillader domstolskontrol af retsakter fra agenturer, finder den
begreensning, der er fastsat i Romano-dommen, ikke leengere anvendelse ™.

92. Der var ingen tvivl om, at ESMA pa trods af begrensningerne i den bemyndigende
retsforskrift udevede et skon, nar den traf en individuel afgorelse vedrerende en specifik
markedsaktor. Jeg ma derfor i forleengelse af ESMA-dommen konkludere, at det er muligt at
uddelegere skonsbefojelser til agenturer, der treeffer individuelle afgerelser, safremt de er
underlagt domstolskontrol.

93. Det kan overordnet set udledes af Romano-dommen og ESMA-dommen, at befgjelsen til at
vedtage almengyldige retsakter ikke kan uddelegeres til agenturer, men at agenturer kan tilleegges
klart afgreensede gennemforelsesbefgjelser, som kan gores til genstand for domstolskontrol *.

94. Det vil som folge heraf ikke stride mod Meroni-doktrinen at tilleegge Afviklingsinstansen
befojelse til at treeffe afgorelse om en afviklingsordning uden godkendelse fra Kommissionen.
SRM-forordningen begreenser og indeholder tilstraekkeligt preecise retningslinjer for udevelsen af
Atviklingsinstansens befgjelser, siledes at Afviklingsinstansen kun kan foretage en afvikling, hvis
den anser denne for at veere i almenhedens interesse. Denne vurdering er skonsmeessig, men ikke

7 — Dom af 22.1.2014, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18, preemis 42).

7 — Ibidem, preemis 46 og 47. Jf. ligeledes generaladvokat Jadskinens forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og
Radet (C-270/12, EU:C:2013:562, punkt 42). Med henblik pa at fastsla, at ESMA’s skensmargen er veesentligt begreenset, henviste
Domstolen endvidere til ESMA'’s forpligtelse til at radfore sig med Det Europeiske Réd for Systemiske Risici (ESRB) og underrette de
kompetente nationale myndigheder samt til at revurdere sin foranstaltning mindst hver tredje maned. Domstolen ansa det endelig for
relevant, at Kommissionen har befgjelse til at vedtage delegerede retsakter, der preeciserer de kriterier og faktorer, som ESMA skal tage
hensyn til, ndr der opstar visse negative heendelser eller en negativ udvikling (preemis 50 og 51).

7 — Dette standpunkt er blevet kritiseret af ]. Mendes, neevnt i fodnote 66 ovenfor, s. 447 og 448, samt af M. Chamon, neevnt i fodnote 59
ovenfor, s. 393.

77— Dom af 22.1.2014, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18, preemis 52, 82 og 85).

® — Generaladvokat Jadskinens forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2013:562,
punkt 74 og 88) (hvori det anfores, at uanset hvilke @endringer Lissabontraktaten har medfert med hensyn til domstolsprevelse af
retsakter fra agenturer og agenturers mulighed for at udstede juridisk bindende retsakter — hvilket gor Romano-dommen irrelevant —
skal den delegerende retsakt »opstille tilstraekkeligt klare kriterier, saledes at gennemforelsesbefgjelsen kan gores til genstand for
domstolskontrol«).

7 — Dom af 22.1.2014, Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18, preemis 65).

% — Afviklingsinstansen er ikke det forste agentur, der har faet befgjelse til at treeffe skensmeessige afgorelser i enkeltsager, uden at disse
skal godkendes af Kommissionen. Jf. herom fodnote 61 ovenfor.

16 ECLLI:EU:C:2023:846



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT CAPETA — sAG C-551/22 P
KOMMISSIONEN MOD AFVIKLINGSINSTANSEN

vilkarlig, eftersom den i SRM-forordningen begraenses til kravet om at opfylde et af de
afviklingsmal, der er angivet i artikel 14, stk. 2%. Det skal desuden vurderes, om det vil bringe
disse mal i fare, at banken oplgses i henhold til national ret®.

95. Dette dbner mulighed for at anvende forskellige lasninger i enkeltsager, men de vigtigste
politiske valg blev truffet i SRM-forordningen: Heri angives de situationer, hvor et
markedsindgreb er nedvendigt, samtidig med at der kreaeves en afvejning mellem resultatet af at
overlade banken til sin skeebne pa markedet og resultatet af et EU-indgreb. Hvis den individuelle
afgorelse skulle treeffes af Afviklingsinstansen alene, ville den desuden have veeret underlagt
Unionens retsinstansers provelse.

96. Hvis befgjelsen til at treeffe individuelle skensmeessige afgerelser var blevet uddelegeret til
Atviklingsinstansen, ville det have veeret foreneligt med de principper, der blev fastsat i perioden
fra Meroni-dommen til ESMA-dommen, ogsa selv om Kommissionens godkendelse ikke var
nedvendig for, at afviklingsordningen kunne treede i kraft.

97. EU-lovgiver valgte alligevel ikke at tilretteleegge afviklingsproceduren pa denne made. I det
naeste afsnit vil jeg godtgore, at det ikke er Meroni-doktrinen, men de lovgivningsmeessige valg i
SRM-forordningen, der er relevante for afgerelsen af denne appelsag.

2. Hvorfor er Kommissionen juridisk ansvarlig for afviklingsordningen for Banco Popular?

98. Konklusionen om, at Kommissionen er juridisk ansvarlig for afviklingsordningen og den rette
sagsogte i dette annullationssegsmal, felger af SRM-forordningens ordlyd og opbygning. Den er
saledes et resultat af EU-lovgivers valg.

99. Sa snart Afviklingsinstansen har udevet sit sken og vedtaget en afviklingsordning, skal den
fremsende denne ordning til Kommissionen med henblik pa godkendelse.

100. Denne atviklingsordning treeder kunm i kraft, hvis hverken Kommissionen eller Radet gor
indsigelse inden for 24 timer efter Afviklingsinstansens fremsendelse af ordningen. Det er derfor
klart, at den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen vedtog, ikke kan blive en juridisk
bindende retsakt uden godkendelse fra Kommissionen (eller i visse situationer fra Radet).

101. Retten konkluderede pa grundlag af bade SRM-forordningens artikel 16, stk. 1%, og denne
forordnings artikel 47%, at Afviklingsinstansen er den egentlige ophavsmand og derfor ber vere
den sagsegte i annullationssagen. EU-lovgiver udformede imidlertid afviklingsproceduren pa en

81 — I denne bestemmelse opregnes folgende afviklingsmal: »a) at sikre videreforelsen af kritiske funktioner, b) at undgé betydelige negative
konsekvenser for den finansielle stabilitet, navnlig ved at forebygge afsmittende virkninger, herunder for markedets infrastrukturer, og
ved at opretholde markedsdisciplinen, c) at beskytte offentlige midler ved at minimere athsengigheden af ekstraordinzer finansiel stotte
fra det offentlige, d) at beskytte indskydere omfattet af [Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2014/49/EU af 16.4.2014 om
indskudsgarantiordninger (omarbejdning) (EUT 2014, L 173, s. 149)] og investorer omfattet af [Europa-Parlamentets og Radets
Direktiv 97/9/EF af 3.3.1997 om investorgarantiordninger (EFT 1997, L 84, s. 22)] og e) at beskytte kundernes midler og aktiver«.

— SRM-forordningens artikel 18, stk. 5, bestemmer: »[...] en afviklingsforanstaltning [anses] for at veere begrundet i almene hensyn, hvis
den er nedvendig for at opfylde og star i rimeligt forhold til et eller flere af afviklingsmalene, jf. artikel 14, og en handtering af enheden
som led i almindelig insolvensbehandling ikke ville opfylde afviklingsmalene i samme omfang.«

8 — Retten stottede sig i denne henseende pd SRM-forordningens artikel 16, stk. 1, hvorefter Afviklingsinstansen »treeffer afgerelse om en

afviklingsforanstaltning«. Jf. den appellerede dom, preemis 116 og 120.

8 — SRM-forordningens artikel 47 bestemmer, at Afviklingsinstansen skal handle uatheengigt og i almenhedens interesse (stk. 1), og at den
ikke ma seoge eller modtage instrukser fra bl.a. Unionens institutioner eller organer (stk. 2). Til trods for Afviklingsinstansens
uafheengighed har Kommissionen i henhold til SRM-forordningen faet udtrykkelige befgjelser til at tilleegge afviklingsordningen
bindende retsvirkninger.
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saddan made, at Afviklingsinstansens uatheengighed i forbindelse med afviklingsordningens
vedtagelse ikke er tilstreekkelig til, at den kan betragtes som denne retsakts retlige ophavsmand. I
retlig henseende eksisterer afviklingsordningen ikke, hvis Kommissionen ikke har godkendt den.

102. Kommissionen har — hvilket jeg er helt enig i — gjort geeldende, at Rettens begrundelse var
selvmodsigende. P4 den ene side erkendte Retten, at Kommissionens godkendelse af
afviklingsordningen er en nedvendig betingelse for, at den kan treede i kraft®. P4 den anden side
fastslog Retten, at afviklingsordningen er en retsakt, der kan traede i kraft og have selvsteendige
retsvirkninger .

103. Det er i det foreliggende tilfeelde klart, at afviklingsordningen ikke havde selvstendige
retsvirkninger. Den blev forst juridisk bindende pa det tidspunkt, hvor Kommissionen
udtrykkeligt havde godkendt den.

104. Der giver i den appellerede dom anledning til usikkerhed, at der formelt indgar to retsakter i
afviklingsproceduren, nemlig den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen har vedtaget, og den
godkendelse, som Kommissionen har givet. Hvis der formelt set foreligger to retsakter, hvilken
retsakt kan da anfegtes?

105. Dette sporgsmal er misvisende. Begrebet anfegtelig retsakt sigter ikke til formen, men til
indholdet. Det er snarere spergsmalet, hvad der anfeegtes i det foreliggende tilfeelde. Sagsogerne
har naturligvis en interesse i, at selve afviklingsordningen eller dele heraf annulleres.
Kommissionens godkendelse er kun relevant for dem, for s& vidt som der ikke ville veere nogen
afviklingsordning uden denne.

106. I denne forstand er Kommissionens godkendelse ikke en selvsteendig retsakt. Den vedrerer
den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen har forelagt, og giver ingen mening uden sit
indhold. Selv. om Kommissionens skriftlige godkendelse kun fylder en halv side, er
afviklingsordningen godkendelsens genstand og dermed en integrerende del af denne afgorelse.

107. Afviklingsordningen kan af samme grund ikke adskilles fra sin godkendelse, uden hvilken
den ikke kan fores ud i livet. Ingen af de to retsakter kan anfeegtes seerskilt.

108. Efter min opfattelse kan den anfeegtelige retsakt kun veere afviklingsordningen som godkendt
af Kommissionen. Det kan ogsé beskrives omvendt: Kommissionens godkendelse er en anfegtelig
retsakt, men afviklingsordningen udger en integrerende del af denne godkendelse.

109. Det efterlader sporgsmalet om, hvem der skal betragtes som den juridisk relevante
ophavsmand til disse uadskillelige retsakter.

110. Kommissionen har i denne forbindelse gjort geeldende, at Retten slet ikke tog hensyn til
Domstolens praksis vedrgrende sammensatte procedurer. Ifglge denne praksis er den eneste
retsakt, der har bindende retsvirkninger, den, der bringer hele proceduren til opher®. Denne
retspraksis geelder, som Kommissionen har anfort, ikke kun for vertikale sammensatte procedurer
(der bade involverer EU-organer og nationale organer), men ogsa for horisontale procedurer

% — Kommissionen har henvist til den appellerede doms preemis 127, 128 og 130.
% — Kommissionen har i denne forbindelse henvist til den appellerede doms preemis 117, 120 og 127.

7 — Kommissionen har i denne forbindelse henvist til dom af 11.11.1981, IBM mod Kommissionen (60/81, EU:C:1981:264, preemis 10-12),
og af 19.12.2018, Berlusconi og Fininvest (C-219/17, EU:C:2018:1023, preemis 49).
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sasom afviklingsproceduren. Kommissionen har som folge heraf gjort geeldende, at dens
godkendelse bringer afviklingsproceduren til opher og derfor er den anfeegtelige retsakt. Dette
kan imidlertid kun tiltreedes, hvis godkendelsen ikke adskilles fra den retsakt, der godkendes.

111. Det folger af retspraksis, at den juridisk relevante ophavsmand til en retsakt er det organ, hvis
afgorelse har bragt proceduren til opher. Eftersom proceduren afsluttes, nar afviklingsordningen
er blevet godkendt, er dette organ Kommissionen *.

112. Kommissionens godkendelse opfatter hele afviklingsordningen, herunder dens tekniske og
skonsmeessige aspekter. Som Kommissionen med rette gjorde geeldende i retsmodet, er disse
aspekter indbyrdes atheengige og uadskillelige.

113. Det kan ikke udledes af SRM-forordningens ordlyd, at Kommissionen kun godkender
afviklingsordningens skonsmeessige dele. Det forholder sig stik modsat. Det fremgar af
SRM-forordningens artikel 18, stk. 7, andet afsnit, at »Kommissionen [...] enten [skal] godkende
eller gore indsigelse mod ordningen hvad angdr de skonsmcessige aspekter [...]«*. 1 modsaetning
til en indsigelse, som kun er rettet mod afviklingsordningens skensmeessige aspekter, vedrerer en
godkendelse saledes ordningen i dens helhed.

114. Retten stottede derfor med urette sin afgerelse pa Kommissionens befgjelse til kun at gere
indsigelse mod de skensmeessige aspekter af afviklingsordningen®. De ikke-skensmeessige dele er
faktuelle og kan veere forkerte, men de indebeerer ingen valgmulighed. Nar Kommissionen
godkender afviklingsordningen, vil den nedvendigvis ogsa godkende de faktiske konstateringer,
der dannede grundlag for de skensmeessige valg.

115. Efter at Kommissionen har godkendt en afviklingsordning, fir den retsvirkninger for
tredjemand, og Kommissionen bliver juridisk ansvarlig for hele afviklingsordningen. Det er
derfor ikke nedvendigt at lade Afviklingsinstansen optreede som medsagsogt.

116. Kommissionen har i forbindelse med sit andet appelanbringende paberabt sig retten til
forsvar til stotte for sit argument om, at den i det foreliggende tilfeelde er ophavsmand til den
anfegtelige retsakt. Den har anfert, at dens ret til at forsvare afviklingsordningen, vil veere
begreenset, hvis den ikke er sagsogt i sagen®'.

117. Dette argument vender tingene pa hovedet. Den fulde adgang til at forsvare retsakten er kun
vigtig, hvis Kommissionen er juridisk ansvarlig for den. Retten til forsvar medforer ikke, at
Kommissionen bliver det juridisk ansvarlige organ, men er snarere en konsekvens heraf.
Kommissionens status som ophavsmand felger af ordlyden og opbygningen af
SRM-forordningen, hvorefter denne afviklingsordnings juridiske eksistens tager sin begyndelse,
nér den er godkendt af Kommissionen. Kommissionens ret til at forsvare ordningen folger af
denne status som ophavsmand.

% — En sag anlagt mod Kommissionen til provelse af indforelsen af antidumpingtold blev tilsvarende afvist, fordi »beslutningskompetencen
tilkommer [...] Radet, som kan atholde sig fra at treeffe beslutning, hvis det er uenigt med Kommissionen, eller treeffe en beslutning pa
grundlag af dennes forslag«. Kendelse af 8.5.1985, Koyo Seiko mod Radet og Kommissionen (256/84, EU:C:1985:178, praemis 3).

¥ — Min fremheevelse.
% — Den appellerede dom, preemis 137. Jf. ligeledes punkt 18 i dette forslag til afgorelse.

— Kommissionen har henvist til artikel 142 i Rettens procesreglement, hvoraf det fremgér, at intervenienter ikke kan indgive selvsteendige
indleeg.
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118. Afviklingsinstansens parallelle argument om, at dens ret til forsvar vil blive tilsidesat, hvis
den ikke er sagsegt, kan af samme grund ikke tiltreedes. Hvis det ikke er hensigten, at
Afviklingsinstansen skal veere juridisk ansvarlig for afviklingsordningen, er der ingen grund til, at
den skal have fuld ret til forsvar. Dette indebeerer imidlertid ikke, at den ikke kan indtreede i en sag,
der er anlagt til provelse af afviklingsordningen.

119. Den anfeegtelige retsakt er derfor Kommissionens godkendelse af afviklingsordningen for
Banco Popular. Denne godkendelse, der omfatter afviklingsordningen, har retsvirkninger og kan
derfor gores til genstand for domstolskontrol*>.

120. Rettens argumentation, som er stottet pA SRM-forordningens artikel 86, stk. 2%, og hvorefter
den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen har vedtaget, udger en anfegtelig retsakt,
eftersom dens afgorelser kan paklages, berorer ikke den foregaende konklusion. Der findes andre
afgorelser fra Afviklingsinstansen, f.eks. en afgorelse om ikke at indlede afviklingsproceduren, som
falder ind under denne bestemmelse *.

121. Retten bemeerkede desuden, at afviklingsordningen i sig selv har bindende retsvirkninger,
eftersom FROB er forpligtet til at gennemfore den®. Retten drog tilsyneladende denne
konklusion uden at tage hensyn til afviklingsordningens artikel 13, hvorefter denne ordning er
rettet til FROB og skal meddeles denne myndighed, nar den er blevet godkendt af Kommissionen
eller Radet. Det taler saledes for Kommissionens argument, at dens godkendelse er afggrende for,
hvornar afviklingsordningen treeder i kraft over for adressaten, dvs. den nationale
afviklingsmyndighed.

122. Det ma ud fra samtlige ovenstadende betragtninger konkluderes, at Kommissionen er den
juridisk ansvarlige ophavsmand til afviklingsordningen.

123. Der er imidlertid et yderligere speorgsmal, som skal klarleegges. Retligt bindende
foranstaltninger skal indeholde en begrundelse for at gore det muligt for Unionens retsinstanser
at foretage en effektiv retslig provelse®. Det er vanskeligt for en person, der er berert af en
foranstaltning, at anfeegte den pa en passende made, hvis vedkommende ikke er bekendt med
grundlaget for den.

% — Ifelge Domstolens faste praksis udger enhver afgorelse, der er truffet af en EU-institution, et EU-organ, et EU-kontor eller et EU-
agentur, som skal skabe retsvirkninger, uatheengigt af dens karakter eller form en anfeegtelig retsakt. Dom af 20.11.2018,
Kommissionen mod Radet (Beskyttet havomrade i Antarktis) (C-626/15 og C-659/16, EU:C:2018:925, preemis 59).

% — Den appellerede dom, preemis 140. SRM-forordningens artikel 86, stk. 2, bestemmer: »Medlemsstaterne og EU-institutionerne samt
enhver fysisk eller juridisk person kan anlaegge sag ved Domstolen vedrerende Afviklingsinstansens afggrelser i overensstemmelse med
artikel 263 i TEUF.«

% — Det var netop Afviklingsinstansens mulighed for at treeffe en afgerelse om ikke at indlede afviklingsproceduren, der medforte, at
Domstolen i dom af 6.5.2021, ABLV Bank m.fl. mod ECB (C-551/19 P og C-552/19 P, EU:C:2021:369) (som Retten fejlagtigt lagde til
grund), fastslog, at ECB’s vurdering af, om en enhed er nedlidende eller forventeligt ngdlidende, ikke er en anfaegtelig retsakt. Jf. den
appellerede dom, preemis 135, hvori der henvises til dom af 6.5.2021, ABLV Bank m.fl. mod ECB (C-551/19 P og C-552/19 P,
EU:C:2021:369, preemis 66).

% — Den appellerede dom, preemis 119.

% — Dom af 8.5.2019, Landeskreditbank Baden-Wirttemberg mod ECB (C-450/17 P, EU:C:2019:372, preemis 85 og den deri neevnte
retspraksis).
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124. Begrundelsen for, at afviklingen af Banco Popular opfylder betingelserne i
SRM-forordningen, er angivet i selve afviklingsordningen. Nar Kommissionen godkender denne
afviklingsordning, godkender den ogsa begrundelserne for denne ordning, og den skal veere parat
til at forsvare dem ved Unionens retsinstanser.

125. Det er ikke ligegyldigt, om Kommissionen faktisk har mulighed for at forsvare begrundelsen
for afviklingen af Banco Popular fuldt ud. Dette er kun muligt, hvis Kommissionen er den
egentlige ophavsmand til denne retsakt.

126. I henhold til SRM-forordningens artikel 43, stk. 3, har Kommissionen (og ECB) en
repreesentant, som har ret til at deltage i Afviklingsinstansens eksekutivmeder og plenarmeder
som permanent observator, og som deltager i droftelser og har indsigt i alle dokumenter .

127. 1 Algebris-dommen®, der ogsd vedrorte afviklingen af Banco Popular, fastslog Retten, at
Kommissionen faktisk havde deltaget i forberedelserne til afviklingen og havde foretaget en
passende vurdering af den afviklingsordning, som Afviklingsinstansen havde fremlagt for den.
Selv. om den kun deltog i 77 minutter, skal dette holdes op mod, at den deltog i hele den
procedure, der resulterede i afviklingsordningen, i en situation, hvor det var vigtigt at handle
hurtigt .

128. Kommissionens godkendelse af afviklingsordningen for Banco Popular synes at ikke veere
udtryk for automatisk blastempling. Kommissionens godkendelse indebar, at den tilsluttede sig
afviklingsordningens indhold.

129. Denne godkendelse var imidlertid ikke ledsaget af selve afviklingsordningen'. I
Algebris-dommen fastslog Retten — til dels i modseetning til den appellerede dom - at
Kommissionens henvisning til afviklingsordningen og de heri anferte begrundelser var
tilstreekkelige til at opfylde begrundelsespligten. Den bemeerkede, at »[a]fviklingsordningen og
begrundelsen herfor ma [...] anses for at indga i den sammenheaeng«'®, i hvilken Kommissionens
godkendelse blev vedtaget.

130. I den foreliggende sag blev det imidlertid spurgt i retsmedet, hvordan borgere skal anlegge
direkte segsmal i henhold til artikel 263, stk. 4, TEUF, hvis de ikke har kendskab til de
begrundelser, hvorpa Kommissionen baserede sin godkendelse i selve godkendelsen.

7 — Det fremgdr af Kommissionens godkendelse af afviklingsordningen for Banco Popular, at »Kommissionen er enig i
afviklingsordningen. Den er bla. enig i Afviklingsinstansens begrundelser for, hvorfor afviklingen er nedvendig i almenhedens
interesse«. Punkt 4 i Kommissionens godkendelse.

% — Rédet er ikke sikret en tilsvarende ret til deltagelse.

» — Dom af 1.6.2022, Algebris (UK) og Anchorage Capital Group mod Kommissionen (T-570/17, EU:T:2022:314, preemis 138, 139 og 143).
Denne dom blev ikke appelleret.
100

I Algebris-sagen forklarede Kommissionen, at den havde deltaget i de forberedende faser af vedtagelsen af afviklingsordningen, hvor
der blev atholdt daglige moder og modtaget to udkast til afviklingsordninger, som Afviklingsinstansen havde sendt til den, og at den
havde faet indsigt alle dokumenter, der var relevante for afviklingsordningens udarbejdelse, bla. dokumenter vedrerende Banco
Populars finansielle situation. Dom af 1.6.2022, Algebris (UK) og Anchorage Capital Group mod Kommissionen (T-570/17,
EU:T:2022:314, preemis 132-135).

— Kommissionen henviste blot til afviklingsordningen for Banco Popular i sin godkendelse (punkt 2).

12— Dom af 1.6.2022, Algebris (UK) og Anchorage Capital Group mod Kommissionen (T-570/17, EU:T:2022:314, preemis 151 og 156).

101
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131. Kommissionen svarede, at det var vanskeligt at offentliggere afviklingsordningen sammen
med godkendelsen, fordi den indeholder fortrolige oplysninger. Den anforte, at det ikke desto
mindre fremgar klart af godkendelsen, at der henvises til afviklingsordningen for Banco Popular,
som Afviklingsinstansen havde lagt ud pa sit websted, og som derfor var offentligt tilgeengelig'®.

132. Efter min opfattelse ber Kommissionen for fremtiden knytte en ikke-fortrolig udgave af
afviklingsordningen som bilag til den godkendelse, der offentliggeres i Den Europceiske Unions
Tidende. Selv om det store antal direkte sogsmal, der i gjeblikket verserer for Retten, vidner om,
at de berorte personer havde kendskab til afviklingsordningen, vil en samlet offentliggerelse af
godkendelsen og afviklingsordningen gore det klart, at Kommissionen med sin godkendelse
tilslutter sig hele afviklingsordningen, herunder de begrundelser, hvorpa den er baseret.

133. Det er som folge heraf min opfattelse, at afviklingsordningen ikke har nogen selvsteendig
juridisk eksistens, og at den derfor ikke kan anfegtes uathengigt af Kommissionens godkendelse.
Et direkte sogsmal ber rettes mod Kommissionens godkendelse af Afviklingsinstansens
afviklingsordning. Der er derfor tale om en enkelt anfegtelig retsakt, hvis ophavsmand er
Kommissionen.

VII. Forslag til afgorelse
134. Jeg foreslar pa grundlag af det ovenfor anferte Domstolen at traeffe folgende afgorelse:

»— Dommen afsagt af Den Europeeiske Unions Ret den 1. juni 2022, Fundacién Tatiana Pérez de
Guzmadn el Bueno og SFL mod Afviklingsinstansen (T-481/17, EU:T:2022:311), opheeves, for
sa vidt som Retten heri fastslog, at et sogsmal til provelse af den af Den Feelles
Afviklingsinstans (Afviklingsinstansen) vedtagne afviklingsordning kunne antages til
realitetsbehandling.

— Den af Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno og Stiftung fiir Forschung und Lehre
(SFL) nedlagte annullationspastand afvises.

— Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno og Stiftung fiir Forschung und Lehre (SFL)
beerer hver deres egne omkostninger og betaler hver de ombkostninger, som
Afviklingsinstansen og Banco Santander, S.A. har atholdt i sagen for Retten.

— Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno og Stiftung fiir Forschung und Lehre (SFL)
beerer hver deres egne omkostninger og betaler de omkostninger, som Afviklingsinstansen og
Europa-Kommissionen har atholdt i appelsagen.

— De gvrige intervenienter i sagen for Retten beerer hver deres egne omkostninger i forbindelse
med denne sag, og intervenienterne i sagen for Domstolen betaler hver deres egne
ombkostninger i forbindelse med appelsagen.«

103 — Kommissionen fulgte samme praksis i forbindelse med afviklingen af Sberbank banka d.d. og Sberbank d.d. Jf. Kommissionens
afgerelse (EU) 2022/947 af 1.3.2022 [om] godkendelse af afviklingsordningen for Sberbank banka d.d. (EUT 2022, L 164, s. 63) og
Kommissionens afgorelse (EU) 2022/948 af 1.3.2022 [om] godkendelse af afviklingsordningen for Sberbank d.d. (EUT 2022, L 164,
s. 65).
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