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servicios de pago. 4. Una breve referencia a la interaccion entre el Reglamento MiCA vy la legislacion de
servicios de pago.

l. Introduccion

Los servicios de pago constituyen unas de las instituciones juridicas mas universales de los
mercados financieros: en pleno siglo XXI ser parte de un contrato de servicios de pago es casi
inevitable para la ciudadania y las empresas. Desde mediados de los afios 80 se vienen produciendo
dos fendmenos de forma paralela. De un lado, la incorporacion y normalizacion de los avances
tecnoldgicos en el sector financiero y, de otro, el esfuerzo politico-juridico por construir un Mercado
Unico, razén primigenia de ser de la Unién Europea. Desde entonces y hasta el momento actual, estos
fendmenos han estado vinculados por lo que al mercado de pagos se refiere, materializandose en un
intenso interés politico-legislativo en el establecimiento de unas bases juridicas uniformesy, por ende,
la armonizacién transfronteriza de la legislacion en toda la Union Europea. Este proceso, que
comienza centrandose en los pagos electrénicos con tarjeta e instrumentandose a través de normas de
soft law, progresivamente va ampliando su objeto. Enseguida, la insuficiencia del derecho indiciario
acaba dando lugar a la adopcién de normas europeas vinculantes, primero, centradas en los pagos
transfronterizos, pero cada vez mas generales.

La Zona SEPA y la Directiva 2007/64/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de
noviembre, sobre servicios de pago en el mercado interior, por la que se modifican las Directivas
97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE y 2006/48/CE y por la que se deroga la Directiva 97/5/CE (en
adelante, Primera Directiva de servicios de pago —DSP1-) marcan un antes y un despues en el
mercado europeo de pagos minoristas, pero la celeridad de la evolucién tecnoldgica pronto hace
conveniente una actualizacion. Asi, ve la luz la Directiva (UE) 2015/2366 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 25 de noviembre, sobre servicios de pago en el mercado interior y por la que se
modifican las Directivas 2002/65/CE, 2009/110/CE y 2013/36/UE y el Reglamento (UE) 1093/2010
y se deroga la Directiva 2007/64/CE (en adelante, Segunda Directiva de servicios de pago -DSP2-),
transpuesta al ordenamiento juridico espafiol mediante el Real Decreto-ley 19/2018, de 23 de
noviembzre, de servicios de pago y otras medidas urgentes en materia financiera (en adelante,
RDLSP)-.

Sin embargo, los cambios en el mercado ponen de manifiesto, por un lado, que esta es una
norma caduca y, por otro, que algunas de sus medidas no son suficientes. En 2020, tan solo dos afios
después de la aplicacion de la Segunda Directiva de servicios de pago, comienza ya a hablarse de la
necesidad de revisarla. La pandemia causada por la Covid-19 ha supuesto un catalizador sin
precedente de la digitalizacion de los pagos, y ello, sumado a la evolucion que, por supuesto, también
ha experimentado el resto del mercado financiero, aconseja adoptar una aproximacion mas integral a
su regulacion. Como consecuencia, ve la luz el paquete de medidas de finanzas digitales dentro del
cual, por lo que aqui interesa, destaca la Estrategia de Pagos Minoristas para la UE® que marca el

2La transposicién al ordenamiento juridico espafiol de la Segunda Directiva de servicios de pago se completa con el
desarrollo reglamentario por el Real Decreto Ley de servicio de pago: el Real Decreto 736/2019, de 20 de diciembre, de
régimen juridico de los servicios de pago y de las entidades de pago y por el que se modifican el Real Decreto 778/2012,
de 4 de mayo, de régimen juridico de las entidades de dinero electronico, y el Real Decreto 84/2015, de 13 de febrero,
por el que se desarrolla la Ley 10/2014, de 26 de junio, de ordenacion, supervision y solvencia de entidades de crédito y
la Orden ECE/1263/2019, de 26 de diciembre, sobre transparencia de las condiciones y requisitos de informacion
aplicables a los servicios de pago y por la que se modifica la Orden ECO/734/2004, de 11 de marzo, sobre los
departamentos y servicios de atencion al cliente y el defensor del cliente de las entidades financieras, y la Orden
EHA/2899/2011, de 28 de octubre, de transparencia y proteccion del cliente de servicios bancarios.
3 CoMISION EUROPEA, Estrategia de Pagos Minoristas para la UE, Comunicacion de la Comisidn al Parlamento Europeo,
al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, 24 de septiembre de 2020 [COM (2020)
592 final]. Con disculpas por la autocita, un comentario detallado de esta estrategia puede consultarse en CASTILLO
OLANO, A., «La nueva estrategia de pagos minoristas de la Unién Europea» en Revista de Derecho del Sistema
Financiero, nim. 1, 2021, pp. 385-399.
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camino hacia una nueva fase historica del mercado de servicios de pago. A finales de 2021 comienza
el proceso de revision de la Segunda Directiva de servicios de pago que culmina en junio de 2023
con la publicacién de cinco propuestas legislativas diferentes: la propuesta de Reglamento de
servicios de pago, la propuesta de Tercera Directiva de servicios de pago, la Propuesta de Reglamento
FIDA financieros, la propuesta de Reglamento de servicios de Euro Digital y la propuesta de
Reglamento de dinero en efectivo®.

En este articulo se hace una revision de la evolucidon histdrica de la normativa europea en
materia de servicios de pago desde las primeras Recomendaciones de la Comision de finales de los
afnos 80, hasta las novedades que en los Gltimos cuatro afios ha traido la puesta en marcha del paquete
de medidas de finanzas digitales, en especial, la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y
del Consejo relativo a los servicios de pago en el mercado interior y por el que se modifica el
Reglamento (UE) 1093/2010 (COM/2023/367) y la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo
y del Consejo relativa a los servicios de pago y los servicios de dinero electrénico en el mercado
interior y por la que se modifica la Directiva 98/26/CE y se derogan las Directivas (UE) 2015/2366 y
2009/110/CE (COM/2023/366). Esta revision parte del contexto econémico-social al que tratan de
responder las medidas juridicas adoptadas en cada momento, para tratar de comprender la dinamica
del mercado de servicios de pago y de su regulacion, de modo que permita entender mejor el régimen
vigente y hacia donde conviene gue evolucione.

. El pasado de la legislacion de servicios de pago en la Unién europea. Génesis del
marco juridico: antecedentes de soft law (1987-1994).

1. Recomendaciones de la Comision 87/598/CEE y 88/590/CEE en materia de tarjetas

La necesidad de establecer un marco juridico comun para los servicios de pago en la Union
Europea va fraguandose progresivamente al hilo del gran objetivo de conseguir un Mercado Unico
en la entonces Comunidad Econémica Europea. Al hablar de mercado Unico se hace referencia a un
espacio de libertad de circulacion de capitales, bienes, servicios y personas que elimina las fronteras
entre los diferentes paises de la Comunidad. No puede entenderse el régimen juridico de los servicios
de pago sin tener presente que surge por y para construir un mercado unico. Pero igual que se habla
del mercado de capitales o el de bienes y servicios, el desarrollo econémico de la Union ha llevado
con frecuencia a desglosarlos aln mas, tanto desde las instituciones europeas como desde la doctrina
juridica y econémica, y hoy hablamos con mayor especificidad, por ejemplo y a los efectos que nos
interesan, de mercado Unico de servicios financieros y mercado Gnico de pagos minoristas. Por tanto,
los servicios de pago han evolucionado de mero instrumento al servicio de la consecucion del
mercado Unico, integrado en la libre circulacion de capitales®, a fin en si mismo: el desarrollo de un
mercado Unico paneuropeo de pagos minoristas, que por supuesto, coadyuva aun a dicha meta, pero
tiene en cierta medida individualidad propia.

4 Son, respectivamente, la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a los servicios de
pago en el mercado interior y por el que se modifica el Reglamento (UE) 1093/2010 (COM/2023/367); la Propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los servicios de pago y los servicios de dinero electrénico en
el mercado interior y por la que se modifica la Directiva 98/26/CE y se derogan las Directivas (UE) 2015/2366 y
2009/110/CE (COM/2023/366); la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a un marco
para el acceso a los datos financieros y por el que se modifican los Reglamentos (UE) 1093/2010, (UE) 1094/2010, (UE)
1095/2010 y (UE) 2022/2554 (COM/2023/360); la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo
relativo al curso legal de los billetes y monedas en euros (COM/2023/364) y la Propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo relativo a la prestacion de servicios en euros digitales por parte de los proveedores de servicios de
pago constituidos en Estados miembros cuya moneda no es el euro y por el que se modifica el Reglamento (UE) 2021/1230
del Parlamento Europeo y del Consejo (COM/2023/368).

5> Art. 65.3 TFUE, (antiguo art. 58 TCE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/HIS/?uri=CELEX%3A52023PC0367
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/PIN/?uri=CELEX:52023PC0366
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/HIS/?uri=CELEX:52023PC0360
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/HIS/?uri=CELEX:52023PC0364
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/HIS/?uri=CELEX:52023PC0368

Los primeros visos de homogeneizacion de las reglas aplicables a los servicios de pago en la
CEE, entonces aun soft law, vienen dados por la Recomendacion de la Comision 87/598/CEE, sobre
un Codigo europeo de buena conducta en materia de pago electronico y por la Recomendacion de la
Comision 88/590/CEE, de 17 de noviembre, relativa a los sistemas de pago y en particular a las
relaciones entre titulares y emisores de tarjetas, que pretendian fundamentalmente proteger al usuario
de estos servicios de pago, y cuyas previsiones® seran incorporadas afios mas tarde a las primeras
directivas al respecto y a las leyes nacionales de transposicion como normas vinculantes. Por su
importancia histérico-legislativa resulta apropiado contextualizar estas Recomendaciones, que tienen
su origen en el Libro Blanco de la Comision «Completando el Mercado Interior» presentado al
Consejo Europeo en junio de 19857. En él, la Comision se hace eco de los grandes avances
tecnoldgicos que se estan aplicando en ese momento a los mercados financieros y sefiala que el acento
se esta trasladando hacia la libre circulacion de los productos financieros, proponiendo la posibilidad
de facilitar ese intercambio a nivel comunitario armonizando las normas minimas de los diferentes
Estados miembros. Llama la atencién como ya en 1985 la Comision relaciona la importancia entre
los mercados financieros y lo que denomina «mercado de informacion». La aplicacion de las nuevas
tecnologias provoca cambios sustanciales en los primeros, fundamentalmente un crecimiento
exponencial de la cantidad de informacion disponible, asi como su tendencia a fluir
transfronterizamente. Los servicios de la sociedad de la informacion se convierten asi en un recurso
primordial tanto para la industria como para el comercio y al sector bancario no le es ajeno este
fendmeno, convirtiéndose la banca electronica es un recurso fundamental para las transacciones
comerciales y de informacion. La prevision en aquel momento era que las nuevas tarjetas de pago
con banda magnética o micrordenador tenderian a suplir a los cheques y tarjetas de crédito
popularizadas hasta ese momento, anunciado que la Comisién presentaria propuestas relacionadas
con la interoperabilidad técnica y promoveria la conclusion de acuerdos a nivel europeo sobre
compatibilidad de sistemas, reglas contractuales, comisiones, etc.®.

De este Libro blanco derivan dos importantes Comunicaciones de la Comision al Consejo. La
primera titulada «Nuevo impulso a la politica de proteccion de los consumidores»®, ponia de
manifiesto en su apartado 34 que se estaba popularizando la tecnologia que permitia realizar cargos
en la cuenta bancaria de los consumidores de manera directa en el punto de venta a través de
transferencias electronicas de fondos y consideraba la necesidad de elaborar normativa que protegiera
a los consumidores en caso de cargos incorrectos, la falta de envio de bienes pedidos a distancia, el
envio de bienes defectuosos o el acceso no autorizado a la cuenta bancaria del consumidor. Reflejaba
pues la electronificacion de las formas de pago que se estaba produciendo en los mercados, en especial
el auge de las tarjetas, y enunciaba en el calendario contenido en su anexo una propuesta de directiva
en esta materia en 1987, que deberia ser adoptada por el Consejo en 1989.

La segunda, es la Comunicacion de la Comision al Consejo «Una nueva baza para Europa: las
tarjetas de pago electronicas» publicada el 12 de enero de 1987%°. En este momento se esta
consolidando ya la utilizacion de tarjetas de pago provistas de bandas magnéticas o micrordenadores
y la Comisién comienza a estudiar en detalle la conveniencia de concretar el interés legislativo-
institucional en este tipo de instrumentos de pago. Sefiala la importancia de que estas tarjetas sean

6 Una de las primeras aproximaciones a estas normas de soft law en la doctrina espafiola se puede encontrar en BUESO
GUILLEN, P.-Jy SANTOS Ruiz DE EGUILAZ, J., Tarjetas de transacciones financieras en Espafia: estandares de proteccion
del consumidor, Papers on the Southern Extension of the EC and Financial Services No. 2, ZERP-Diskussionspapier 2/94,
Zentrum flr Européische Rechtspolitik (ZERP) Universidad de Bremen, 1994, pp. 99 y ss.
7 CoMmIsION EUROPEA. Completando el Mercado Interior, Libro Blanco, junio de 1985 [COM (85) 310 final].
8 lbid. pp. 27 y ss.
9 CoMISION EUROPEA. A new impetus for consumer protection policy, Comunicacion de la Comision al Consejo, 1985,
[COM (85) 314 final].
10 ComIsION EUROPEA. Una nueva baza para Europa: las tarjetas de pago electrénicas, Comunicacion de la Comision
al Consejo, enero de 1987 [COM (86) 754 final].
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interoperables en toda la Comunidad, de manera que aquellas emitidas en un Estado miembro puedan
ser utilizarse en los demas Estados miembros que ofrezcan servicios analogos!!. De hecho, esta
interoperabilidad entre los diversos sistemas de tarjeta es el objetivo principal de la Comunicacion.
Trataba de responderse asi a las exigencias de la plena realizacion del mercado interior, por un lado,
para facilitar las ventas a distancia y, por otro, entendiendo fundamental la integracién financiera,
para cuyo éxito resultaba inconcebible que los instrumentos corrientes de pago —en lo que ya se han
convertido las tarjetas— presentasen caracteristicas demasiado divergentes.

Para lograr esa interoperabilidad, la Comunicacion enuncié una serie de principios generales.
En primer lugar, la cooperacion entre los diferentes sistemas de pago existentes en la CEE, lo que
incumbia a las instituciones, pero sobre todo a los organismos emisores de tarjetas y a aquellos que
gestionaban las transacciones, que deberian aplicar las técnicas adecuadas y llegar a acuerdos basados
en el principio de reciprocidad que permitiesen la apertura mutua de sistemas. En segundo lugar, la
necesidad de normalizacion de las caracteristicas fisicas de los instrumentos de pago, de sus
dispositivos de seguridad y la definicion de convenciones técnicas para la correcta interpretacion de
la informacién codificada, sefialandose que eran necesarias normas técnicas en este sentido, pero
también que, en la medida de lo posible, debian ser abiertas a los futuros desarrollos tecnolégicos —
se atisba ya lo que més tarde se convertira en un principio legislativo de la UE aplicable de manera
general en materia de pagos: la neutralidad tecnoldgica—. Para lograr la interoperabilidad y la
normalizacion, la Comision propuso establecer una estrecha colaboracion entre la industria, los
organismos de telecomunicacion, los prestatarios de servicios, los usuarios, los organismos de
normalizacion y las autoridades publicas; y sefialaba como base para estos trabajos la Directiva
83/189/CEE del Consejo, de 28 de marzo de 1983, por la que se establece un procedimiento de
informacion en materia de las normas y reglamentaciones técnicas, y la Directiva 86/361/CEE del
Consejo de 24 de julio de 1986 relativa a la primera etapa del reconocimiento mutuo de la
homologacion de equipos terminales de telecomunicaciones.

Por tanto, se observa que los primeros avances en torno a la ordenacion de los servicios de
pago no tienen tanto que ver con su régimen juridico contractual como con su sustrato técnico.
Precisamente a algunos aspectos contractuales y a la supervision se refiere esta comunicacion en el
apartado VIl «Aspectos normativos complementarios»'?. Sefiala que la seguridad de los pagos
también «depende de la fiabilidad de las instituciones que participan en los sistemas y requiere una
reflexion sobre el control de las instituciones que emiten las tarjetas y/o gestionan los sistemas de
tarjetas» y que es conveniente homogeneizar la situaciéon en todos los Estados miembros a este
respecto’®. A renglon seguido, se refiere a la proteccion de los datos sometidos a tratamiento
automatizado, y plantea que en el contexto de las tarjetas de pago podria ser necesario garantizar el
libre flujo transfronterizo de aquellos datos necesarios para la ejecucién de las transacciones, siendo
conveniente, decia la Comision entonces, comenzar un estudio en relacion a la compatibilidad con la
aplicacion del art. 12 del Convenio para la proteccion de las personas con respecto al tratamiento de
los datos de caracter personal®*,

11 Asf, dice la Comisién, «la Comunidad dard un paso importante hacia la realizacion de un mercado interior de los

sistemas de pago y conseguira un elemento visible de la Europa de los ciudadanos. Al mismo tiempo, la Comunidad inicia

una cooperacion tecnolégica en un ambito que es extremadamente importante para la Europa de la tecnologia», Ibid., p.

2.

12 1hid., p. 16 y ss.

13 En algunos Estados ya habia normativa al respecto, como la Ley bancaria francesa las instituciones emisoras de tarjeta

0 gestoras de los sistemas estaban asimiladas a las entidades de crédito —fueran o no bancos— (Ley bancaria francesa, L84-

86 de 24/1/84). En Dinamarca se sometian a control en aras de la proteccion de los consumidores (Ley danesa n° 284

sobre tarjetas de pago, de 6/6/84).

14 Convenio n.° 108 del Consejo de Europa, de 28 de enero de 1981, para la proteccion de las personas con respecto al

tratamiento automatizado de datos de caracter personal. En algunos Estados miembros la transmision de datos al
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En cuanto al régimen contractual, se diferenciaban dos planos: el de las relaciones entre los
emisores de tarjetas y los comerciantes o prestadores de servicios que aceptan los pagos a través de
un terminal punto de venta; y el de los emisores y los poseedores de las tarjetas. Respecto del primer
plano, se anuncio la elaboracion de un cddigo de buena conducta que, efectivamente, llegaria un par
de afios mas tarde con la Recomendacion 87/598/CEE. Respecto al segundo, la Comision sefialaba
que el trabajo se encaminaria desde el impulso a la politica de proteccion de los consumidores en
relacion a las responsabilidades en caso de pérdida o robo, de error o fraude en una transaccion, la
irrevocabilidad del pago, y las obligaciones de las partes, programando una propuesta de directiva
para 1987 —ya anunciada en el Libro Blanco—, que procuraria «lograr un equilibrio entre los intereses
existentes, especialmente en lo que se refiere a la proteccion del consumidor y el desarrollo
tecnolégico»™®. A pesar de que esa propuesta de directiva no llegé a ser aprobada como tal, lo cierto
es gue todos estos aspectos quedan regulados afios mas tarde e ilustran cuestiones clave en el régimen
juridico de los servicios de pago que méas de tres décadas después siguen planteando retos a nivel
legislativo al tratar de dar cobertura a las nuevas formas de pago que emergen en el mercado. En su
lugar, se publica la Recomendacion 88/590/CEE.

Una vez contextualizadas, es momento de detallar la aportacién de estas recomendaciones. La
Recomendacion 87/598/CEE presenta un Codigo europeo de buena conducta en materia de pago
electronico, cuya finalidad era garantizar que el desarrollo del pago electronico ofreciera seguridad y
comodidad a los consumidores, mayor productividad y seguridad a los prestadores y emisores y un
mercado importante a la industria europea, todo ello velando por la interoperabilidad®. A los efectos
de este cddigo, el pago electrdnico se definia como «cualquier operacion de pago efectuada con un
tarjeta de pista/s magnética/s o con un microprocesador incorporado, en un equipo terminal de pago
electrénico (TPE) o terminal de punto de venta (TPV)» y por interoperabilidad se entendia la
«situacioén en la cual las tarjetas emitidas en un Estado miembro y/o pertenecientes a un determinado
sistema de tarjetas puedan utilizarse en otros Estados miembros y/o en las redes de otro sistema; esto
presupone una compatibilidad tecnoldgica de las tarjetas y lectores utilizados en los distintos
sistemas, asi como una apertura de los mismos mediante acuerdos basados en el principio de
reciprocidad»'’. Asi se establecieron una serie de principios generales en relacion con los contratos,
la interoperabilidad, los equipos, la proteccion de datos y seguridad y el acceso equitativo a los
sistemas por parte de los comerciantes (apartado 111); y una serie de disposiciones complementarias
relativas a las relaciones entre emisores y comerciantes de bienes o servicios, entre los emisores de
las tarjetas y sus titulares y, finalmente, relativas a las relaciones entre comerciantes y consumidores
(apartado 1V).

Por su desarrollo posterior, llaman especialmente la atencion algunas previsiones. En cuanto
a los principios generales relativos a los contratos, por ejemplo, algunas que mas tarde se incorporaran
al derecho positivo como la forma escrita, la necesidad de peticion previa de un instrumento de pago
por parte del usuario —a sensu contrario, la futura prohibicién de envio de instrumentos de pago no
solicitados—, la distincion entre condicionado general y particular, la fijacion de las tarifas de forma
transparente en los contratos de acuerdo con las cargas Y riesgos reales y la informacion previa sobre
las condiciones de rescision de los contratos. En el subapartado dedicado a los principios de
proteccién de los datos y seguridad, se fija ya la irrevocabilidad de la orden de pago, la transmisién
unicamente de los datos estrictamente necesarios para la ejecucion de la operacion y la necesidad de
un régimen establecido en relacién a la proteccion de datos de caracter personal. Por otra parte, en las
disposiciones complementarias se fija la responsabilidad del titular de la tarjeta de adoptar las

extranjero se supeditaba a una autorizacion, por ejemplo, en Francia (v. art, 24 de la Ley n° 78-17 de 6/1/1978 relativa a
la informética a los ficheros y a las libertades).

15 CoMISION EUROPEA. Una nueva baza..., op. cit., p. 18.

16 Apartado | Recomendacion 87/598/CEE.

17 Apartado 11 Recomendacién 87/598/CEE, puntos 1y 5 respectivamente.



precauciones razonables para garantizar la seguridad de la tarjeta emitida y se pone de manifiesto la
particular necesidad de proteger el desarrollo de la libre competencia en materia de pagos (ap. 1V.1).

Apenas un afio mas tarde, la Recomendacion 88/590/CEE insistié de nuevo en la gran
evolucion que experimentaban los servicios financieros destinados a consumidores, pero también
puso de manifiesto que la gran heterogeneidad de las clusulas contractuales aplicadas, incluso dentro
de un mismo Estado miembro, a veces desfavorables para los consumidores, hacian deseable una
proteccion mas eficaz del consumidor. En este sentido, los considerandos del documento, preludio de
las recomendaciones concretas del anexo, recogen ya los puntos clave que mas adelante centraran el
objeto de la regulacién de los servicios de pago en las primeras normas vinculantes. Sefialan la
importancia —si bien no con las exactas palabras utilizadas a dia de hoy— de las obligaciones de
transparencia e informacién contractual, inclusive la que conviene proporcionar durante la ejecucion
del contrato, del contenido minimo comun de los contratos de servicios de pago, del correcto registro
técnico de las operaciones, de la prohibicion de envio de instrumentos de pago no solicitados, de la
fijacion del plazo de ejecucion, de la irrevocabilidad de los pagos, de las reglas de reparto de
responsabilidad en caso de operaciones no autorizadas o defectuosas, y la transmisibilidad de los
datos minimos necesarios para operar transfronterizamente. Asi, se recomienda a los Estados
miembros que respecto de los pagos transfronterizos garanticen la transmision de los datos relativos
a los titulares, pero reduciéndolos al minimo necesario y obligando a mantenerlos en secreto por
aquellas personas que tengan conocimiento de los mismos en el curso de tales operaciones. Y, por
supuesto, se fijan en el anexo una serie de disposiciones con arreglo a las cuales se recomienda que
actlen los emisores de instrumentos de pago y los suministradores de sistemas.

La primera novedad consiste en el &mbito de aplicacion de esta Recomendacion que incluye:
el pago por medios electronicos que suponga el uso de tarjeta; la retirada de billetes, deposito de
billetes y cheques, y operaciones conexas, por medio de mecanismos electrénicos, como
distribuidores automaéticos de billetes y cajeros automaticos; el pago con tarjeta por medios no
electronicos incluyendo las operaciones que exigen una firma y la entrega de un justificante, pero no
los realizados mediante tarjetas cuya Unica funcion es garantizar el pago realizado mediante cheque;
y el pago por medios electrénicos realizado por un particular sin emplear una tarjeta, como las
operaciones bancarias desde el propio domicilio.

Igual de novedoso es el grado de detalle de las recomendaciones —en comparacién con las del
afio anterior—, que como se ha adelantado suponen el preludio de lo que luego se positivizara en las
directivas. Téngase en cuenta que, por ahora, son recomendaciones sobre el clausulado de los
contratos, es decir, lo que deberia aparecer en las clausulas contractuales y como deberia hacerlo.

Asi, los puntos 3.1 a 3.5 Recomendacion 87/598/CEE sefialan que las clausulas que rijan la
emision y uso de instrumentos de pago deberan ser completas, leales, facilmente comprensibles,
claras y de féacil lectura, en la lengua habitual de la regién donde se propongan; deberan especificar
la base de calculo del importe de los gastos a cargo del titular, el plazo de ejecucién y, en su caso, de
facturacion; y debera preverse la posibilidad de modificacion del contrato, si bien se prevé el acuerdo
tacito al respecto.

El punto 4.1 se refiere a las obligaciones del titular del instrumento de pago: tomar las debidas
precauciones para garantizar la seguridad del instrumento, notificar sin excesiva demora la pérdida,
robo o falsificacion del instrumento, las transacciones no autorizadas o cualquier error o irregularidad
en la gestion de la cuenta; no anotar en el instrumento y otro documento que se porte junto a él los
numeros de seguridad; y no anular una orden dada mediante el instrumento de pago. El punto 4.2,
por su parte, exime de responsabilidad al titular en caso de pérdida, robo o falsificacion del
instrumento o de operacion no autorizada o incorrecta, siempre que no actie con grave negligencia
ni fraudulentamente y previa notificacion del dafio que resulte de tal uso.



También se prevé que el clausulado recoja las obligaciones del emisor del instrumento.
Concretamente, la de no revelar el nimero o cddigo de identificacién personal y otros datos
confidenciales méas que al titular (punto 4.3); la prohibicion de enviar un instrumento de pago salvo
solicitud expresa del cliente —porque ademas, se sefiala que el contrato se considerara celebrado a la
recepcion del instrumento y de un ejemplar de las clausulas contractuales aceptadas— (punto 5); la
obligacion de llevar un registro interno detallado de las operaciones (punto 6.1); la carga de la prueba
que recae sobre el emisor (punto 6.2); la obligacion de facilitar informacion al usuario sobre cada
operacion bajo peticion (punto 6.3).

Los puntos 7.1 a 7.3 se refieren a la responsabilidad del emisor, que respondera frente al titular
por las operaciones no autorizadas por el titular y por la no ejecucién o ejecucién incorrecta de las
operaciones, incluso cuando la operacién se inicie a traves de mecanismos electrénicos que no estén
bajo el control directo o exclusivo del emisor; con las siguientes limitaciones: en el caso de una
operacion no autorizada, el importe de la responsabilidad sera igual a la cantidad necesaria para
permitir al titular recuperar la situacion que tenia antes de realizar la operacion no autorizada, y en
caso de no ejecucidn de ejecucion incorrecta de una operacion, la responsabilidad del emisor se
limitara al importe de la operacion no ejecutada o incorrectamente ejecutada. Cualquier otra
consecuencia financiera se regira por la ley aplicable al contrato celebrado entre el emisor y el titular.

Finalmente, los puntos 8.1 a 8.4 se refieren a la notificacion en caso de pérdida, robo o
falsificacion del instrumento, sefialando que todo emisor facilitara los medios por los que sus clientes
puedan notificar, a cualquier hora del dia o de la noche tales sucesos —salvo en el caso de tarjetas
comerciales, en los que se sujetard a los horarios de apertura de las empresas emisoras—. Una vez
efectuada tal notificacion, el titular quedara exento de responsabilidad, salvo que haya actuado con
grave negligencia o de forma fraudulenta. Hasta la notificacion, el titular seré responsable hasta un
equivalente a 150 ecus®®. Y una vez recibida la notificacion el emisor debera procurar por todos los
medios a su alcance impedir la ulterior utilizacion del instrumento de pago, incluso en el supuesto de
que el titular haya obrado con grave negligencia o fraudulentamente. Ninguna de estas previsiones
resulta ahora extrafia, pero aun tardarian varios afios en convertirse en normas juridicas vinculantes.

Por ultimo merece la pena destacar el ambito de aplicacion subjetivo de ambas
Recomendaciones que, al hablar de «emisor» se refieren a: cualquier establecimiento de crédito u
organizacion de tarjetas que expidan tarjetas de pago de uso electronico, cualquier empresa de
produccion o de servicios que expidan también tarjetas de este tipo (Recomendacion 87/598/CEE) o
la persona que, en el marco de su actividad profesional, pone a disposicion dé un cliente un
instrumento de pago, en virtud de un contrato suscrito con él (Recomendacion 88/590/CEE). Lo
relevante, en cualquier caso, es que no se refiere en exclusiva a las entidades de crédito. En 1989 se
publica la Segunda Directiva 89/646/CEE del Consejo, de 15 de diciembre, para la coordinacion de
las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas relativas al acceso a la actividad de las
entidades de crédito y a su ejercicio, primera norma juridica vinculante que prevé tangencialmente
que hay entidades distintas a las entidades de credito cuya actividad principal puede consistir no solo
en la emision y gestién de instrumentos de pago sino, de forma mas amplia, en la ejecucion de
operaciones de pago, incluyéndolas genéericamente en el concepto de «entidades financieras» [art.
1.6) y aps. 4 y 5 del anexo].

18 EI ECU era la unidad de cuenta resultado de la cesta de monedas compuesta por la suma de cantidades fijas de 12 de
las 15 monedas de los Estados miembros de la Unién Europea. El valor del ECU se calculaba como media ponderada del
valor de las divisas que lo integraban. EI 1 de enero de 1999 el euro sustituyé al ECU a la par. Fuente:
https://www.bde.es/bde/es/utiles/glosario/glosarioBille/indexE.html
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2. Recomendacion de la Comision 90/109/CEE en materia de transparencia de
transacciones transfronterizas

El 14 de febrero de 1990 se adopta la Recomendacion de la Comisién 90/109/CEE sobre la
transparencia de las condiciones bancarias en las transacciones financieras transfronterizas (en
adelante, Recomendacion 90/109/CEE). Abordado ya en cierta medida el pago con tarjeta, el avance
hacia el mercado Unico requeria entonces centrar la atencién en las transferencias transfronterizas:
sistemas complejos, con elevados costes y plazos de ejecucion, y sobre los que se ofrecia poca
informacion a los usuarios. En lo subjetivo, la Recomendacidn se referia no solo a las entidades de
crédito, sino a cualquier persona juridica que ofrezca la posibilidad de realizar o facilitar las
transferencias transfronterizas. El objeto de la Recomendacion era la formulacién de ciertos
principios que dotasen de mayor transparencia a la informacion proporcionada por estas entidades a
los usuarios en las transacciones financieras transfronterizas. Utilizaba indistintamente los términos
«transaccion» y «transferencia transfronteriza», pero ha de Ilamarse la atencion sobre la definicion
diversa a la actual que da de este servicio: «movimiento completo de los fondos, expresados en ecus
0 en una moneda de curso legal en alguno de los Estados miembros, que pasen del ordenante a un
beneficiario, titular o no de una cuenta abierta en una entidad situada en otro Estado miembro» (anexo,
observaciones generales), es decir, se referia de forma conjunta a los actuales servicios de
transferencia y de envio de dinero® —con los matices que en su momento se haran—.

Igual que ocurria con las Recomendaciones anteriores, resultara facil establecer el paralelismo
con el articulado de las posteriores Directivas. El primer principio sugeria que las entidades pusieran
en conocimiento de su clientela informacion previa facilmente comprensible y accesible relativa a
comisiones, gastos y plazos de ejecucion. El segundo principio se referia a la informacion a facilitar
con posterioridad a la ejecucion, concretada en el detalle de las comisiones y gastos facturados, asi
como el tipo de cambio aplicado. El tercer principio versaba sobre un aspecto que sera controvertido
durante los afos siguientes: el reparto de las comisiones y, en concreto, la conveniencia de que la
entidad notifique al cliente si correran a cargo del ordenante o del beneficiario, tanto respecto de las
que aplique la entidad del ordenante como de las aplicadas por la entidad del beneficiario; asi como
la recomendacion de que se vele por la utilizacion del medio técnico necesario para que el beneficiario
reciba el importe total de la operacion si asi lo ha solicitado el ordenante y se informe con antelacion
a la ejecucion del importe aproximado que sera cargado al ordenante de forma adicional en concepto
de gastos. Los principios cuarto y quinto se referian al plazo de ejecucion. Por parte de la entidad del
ordenante u otra intermediaria se preveia que, a menos que existiesen instrucciones en otro sentido y
salvo en casos de fuerza mayor, se ejecutasen las drdenes de transferencia a mas tardar el segundo
dia laborable siguiente al de la recepcion de los fondos adscritos a la orden o, en su caso, se notificase
la negativa a la ejecucion o cualquier retraso previsible a la entidad que dio la orden y, en caso de que
no fuera la misma, a la entidad del ordenante —nétese que, igual que sucede a dia de hoy con los pagos
internacionales, una transferencia transfronteriza podia pasar por numerosas entidades intermediarias
entre la entidad del ordenante y la del beneficiario—. Por su parte, la entidad del beneficiario debia
poner a disposicion de su cliente el importe de la orden recibida, a mas tardar el dia laborable siguiente
al de la recepcion de los fondos adscritos a dicha orden, a menos que esta indicase una fecha de
ejecucidn posterior y, en caso de no ser posible, deberia informar cuanto antes de las razones de su
abstencion o retraso tanto a la entidad que ha dado la orden como a la del ordenante, si son distintas.
El sexto y ultimo principio sefialaba que toda entidad que interviniese en una transaccién financiera
transfronteriza debia poder atender rapidamente las reclamaciones del ordenante o del beneficiario
respecto a la ejecucion; y en caso de negativa a tramitar una reclamacién o cuando no hubiera habido
respuesta en tres meses, los reclamantes podrian solicitar la intervencion de uno de los organismos
de los Estados miembros capacitados para recibir las reclamaciones de los usuarios, sefialando

19 Arts. 4.24 y 4.22 DSP2.



ademas que la lista y las direcciones de los organismos nacionales deberian estar disponibles, para
quienes las soliciten, en todas las entidades que realizasen transacciones financieras transfronterizas.

3. La UEM como catalizadora del hard law

Indudablemente, un hito significativo para el posterior desarrollo legislativo de los pagos es
la Unién Econdmica y Monetaria (UEM) que, a pesar de constituir una ambicion desde finales de los
afios 60, no se concreta hasta el Tratado de Maastricht de 1992. Este contemplaba la introduccion de
la UEM en tres fases: la primera (del 1 de julio de 1990 al 31 de diciembre de 1993) supondria el
establecimiento de la libre circulacion de capitales entre Estados miembros; la segunda (del 1 de enero
de 1994 al 31 de diciembre de 1998), la convergencia de las politicas econdmicas de los Estados
miembros y refuerzo de la cooperacion entre los bancos centrales nacionales; y la tercera (iniciada el
1 de enero de 1999), la aplicacion de una politica monetaria comdn y la introduccion gradual del euro,
que durante los primeros tres afos solo se utilizaba a efectos contables y en los pagos electronicos,
poniéndose en circulacion las monedas y billetes el 1 de enero de 2002. La envergadura del proyecto
no obsta para afirmar con seguridad que la UEM no constituye un fin en si misma, es un medio mas
—es0 si, cualificado— para la consecucion del mercado Ginico®.

Ese mismo afio (1992) vio la luz el documento de trabajo de la Comisién Europea Easier
cross-border payments, breaking down the barriers?’. Dos afios después de la Recomendacion
90/109/CEE vy a falta de suficientes resultados satisfactorios, la Comisién identifica como necesarias
mejoras significativas de transparencia, velocidad, confiabilidad y coste de los pagos transfronterizos.
Advirtiendo una evolucion satisfactoria de las tarjetas de pago —que se reconocen ademas como le
instrumento més utilizado en este ambito—, existe en ese momento consenso sobre la necesidad de
mejorar las transferencias electronicas de fondos como forma de impulsar los pagos transfronterizos,
pero también aparece ya un interés en los adeudos directos transfronterizos, pues se identifican como
un area creciente en el ambito doméstico. En cierta medida, esto supone que la Comision ya ha
centrado su atencion en los tres elementos que afios mas tarde revolucionaran el mercado europeo de
pagos minoristas cuando se ponga en marcha la Zona SEPA. Sin animo de adelantar acontecimientos,
y volviendo sobre el contenido concreto del documento, este se estructura en tres partes, siendo la
primera introductoria, la segunda relativa a la perspectiva del usuario y la tercera a la perspectiva de
laindustria, finalmente cuenta con varios anexos de interés. Cabe sefialar que la referencia al mercado
minorista de pagos carece de definicidn concreta, pero en este documento se sefiala que abarca
aquellos pagos de valor relativamente bajo, fijando una horquilla de entre 2.500 y 10.000 ecus?2.

La Comisién afirmaba que los usuarios tenian derecho a que se redujesen los precios de los
pagos transfronterizos a un nivel més préximo a los pagos domésticos, que de acuerdo con una
encuesta conllevaban un coste aproximado de 1/20 del coste minimo de aquellos?®. Asi, el objetivo
de este documento de trabajo fue el de potenciar unos estandares de transparencia mas elevados, por
lo que respecta a la informacion que debia facilitarse a los usuarios tanto en la fase precontractual
como tras la ejecucion, en particular, sobre el detalle de los costes y del tipo de cambio. Se entendia
que, al permitir al cliente tomar una decision mejor informada, se mejoraria la eficiencia general de
los pagos transfronterizos y se reducirian los precios de estos servicios, sensiblemente superiores a
los domésticos. Ello no obstaba, a que la Comision fuera consciente de que, por la propia naturaleza
de los pagos transfronterizos, a veces el banco no disponia de toda la informacion, el énfasis pues

20 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/79/historia-de-la-union-economica-y-monetaria. Visitado por
Ultima vez el 08/02/2024.

2L CoMmIsION EUROPEA. Easier cross-border payments, breaking down the barriers. Commission Working Document, 27
de marzo de 1992, [SEC (92) 621 final].

22 |bid., p. 7.

2 |dem.
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debia ponerse en facilitar al usuario toda la informacion posible, y llamar la atencién, claramente,
sobre aquella que fuera desconocida para el banco.

En el Anexo A del documento, se recogian las directrices sobre transparencia elaboradas en
su dia por las asociaciones europeas del sector del crédito® para la prestacion del servicio de
transferencias transfronterizas que, en esencia, seguian la linea de la Recomendacion 90/109/CEE,
concretando y actualizando sus disposiciones.

La directrices primera a tercera, se referian a la obligacion de los bancos de proporcionar al
cliente la lista de servicios que ofrecian para efectuar pagos remotos transfronterizos, asi como una
descripcion de cada uno de ellos, en especial, de sus caracteristicas esenciales, de modo que pudiera
ser evaluado por el cliente segun sus necesidades. Aunque la forma de presentacion se dejaba a la
eleccion de cada entidad?® si que se establecia que los bancos debian esforzarse para presentar esta
informacidn de modo que fuera facilmente comprensible para el usuario, que pudiera comparar entre
diversos servicios. La cuarta y Ultima directriz sefialaba que debia incluirse una referencia a los
procedimientos de reclamacion disponibles para el cliente y el modo de acceder a ellos. En este
momento, cada vez van definiéndose mas los contornos y el contenido de lo que, pocos afios mas
tarde, se positivizar. E incluso, cada vez con mas grado de detalle, llegara hasta nuestros dias
convertido en un pormenorizado marco juridico vinculante.

En aquel momento, estas directrices recogian todos aquellos aspectos sobre los que llamaba
la atencion la Comisién Europea, tanto desde la perspectiva del usuario como de la industria. Desde
la primera, ademas de la transparencia en sentido general, preocupaba especialmente el problema de
los dobles cargos o duplicacion de gastos, que se produce —aun hoy— cuando el ordenante quiere pagar
el coste total de la operacion, pero no puede asegurarse de que el importe sera acreditado
completamente en la cuenta del beneficiario sin costes adicionales descontados del importe de la
transferencia por una entidad intermediaria o por la entidad del beneficiario, afectaba especialmente
a las pequefias empresas proveedoras de bienes o servicios que, siendo beneficiarias de estos pagos,
no recibian el precio total de sus productos, resultandoles muy complicado competir de forma efectiva
a través de las fronteras. En segundo lugar, el tiempo de ejecucion de las operaciones, reiterandose
en este documento de trabajo lo previsto en la Recomendacién 90/109/CEE: un maximo de 2 dias
habiles para cada banco en la cadena de pago. Respecto de las operaciones con cambio de moneda,
se insistia en la importancia de que el cliente recibiese informacion clara y completa sobre las tasas
de cambio utilizadas y, en particular, sobre otras comisiones. La Comisidn consideraba, de hecho,
que debia haber una obligacién vinculante para todos los operadores que prestasen dicho servicio, de
ofrecer informacion sobre todos los gastos y comisiones adicionales a las tasas de intercambio, de
forma muy clara, para evitar los «cargos sorpresa». Finalmente, se volvia sobre la cuestion ya
abordada en la 1990 de los mecanismos de reclamacidn y recurso, sefialando que persistia la necesidad
de ofrecer acuerdos réapidos y flexibles para lidiar con las quejas en relacién a los pagos minoristas
transfronterizos. La novedad en este punto fue la recepcidn de solicitudes para ampliar la legitimacion
de acceso a esos procedimientos a las empresas, en calidad de usuarias de servicios de pago
transfronterizos, que la Comision consideraria, especialmente para las pequefias empresas. Esta
preocupacion especial por las empresas de pequefio tamafio tiene reflejo incluso a dia de hoy, ya que
el régimen actual europeo de los servicios de pago permite a los Estados miembros dispensar una
proteccion igualmente tuitiva a microempresas que a consumidores. En particular, en cuanto a los
procedimientos de reclamacion y de resolucion alternativa de litigios la directiva no distingue entre
el usuario consumidor y el que no lo es?.

24 La Federacion Bancaria Europea, el European Savings Banks Group y la European Association of Co-operative Banks.
%5 No se estandarizaba, pues, el modo de presentacidn, sino que cada banco elegia si, por ejemplo, exponia la informacidn
en un lugar visible en sus sucursales, proporcionaba un folleto diferente por cada servicio ofertado, etc.
26 Vid. arts. 102 y 103 DSP2.
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Volviendo al documento de trabajo Easier cross-border payments..., desde la perspectiva de
la industria, se llamaba la atencion sobre la inseguridad juridica que provocaba la duda sobre la ley
aplicable a cada operacion de pago transfronterizo, méxime teniendo en cuenta que los ordenamientos
juridicos variaban considerablemente de un Estado a otro, inseguridad podria haberse afrontado a
través de acuerdos contractuales, pero con un coste excesivo. Por ello se anuncio la puesta en marcha
de medidas para eliminar las diferencias mas acusadas, en concreto, las relativas al momento de la
liquidacion, el punto de irrevocabilidad de la orden, (de suma importancia cuando uno de los
participantes del sistema falla), asi como cuestiones relativas a la proteccion de consumidores. Otro
punto de gran interés eran las politicas de competencia ya que la cooperacion entre los diversos
operadores, necesaria para el desarrollo de los pagos transfronterizos podia entrar en conflicto con las
normas europeas de competencia. La Comision publicé en este documento de trabajo unas directrices
que identificaban las formas de cooperacién aceptables y aquellas otras que podian requerir de un
examen mas detallado para comprobar su compatibilidad con aquellas normas. En relacion a la
proteccion de datos de caracter personal se insistia en la necesidad de eliminar los obstaculos al flujo
transfronterizo de los datos necesarios para ejecutar las operaciones y se anuncié que se propondrian
las modificaciones necesarias en la Proposicion de Directiva de Proteccion de Datos?’.

En definitiva, sobre todos estos aspectos la Comision anunciaba la elaboracion de estudios y
sobre el derecho de informacion de los usuarios advirtio que, si para principios de 1993 no eran
efectivos, se promoveria una propuesta de legislacion. Y precisamente eso es lo que sucedié en 1994
tras comprobar que los resultados de dichos estudios evidenciaban que las medidas de soft law y la
autorregulacion del sector no eran suficientes?®, y después de que el Parlamento Europeo apremiara
a la Comision para presentar una propuesta de Directiva en sus Resoluciones A3-0029/93 y A3-
0028/932° de febrero de 1993.

El resto de las previsiones desde el punto de vista de la industria se refieren a las
infraestructuras técnicas de los sistemas de pago, aspecto que ya habia sido tratado prolificamente
por la Comision en su Discussion paper: making payments in the internal market®.

Un mercado eficiente de pagos transfronterizos requiere, tal y como venia sefialando la
Comision desde el principio, que la ejecucion de los pagos sea lo mas parecida posible a la de los
pagos nacionales o domésticos en materia de tiempos. A principios de los afios 90, teniendo en cuenta
la inexistencia de un sistema de pagos transfronterizo —es decir, una infraestructura técnica que
conectase las entidades de todos los paises para el procesamiento, compensacion y liquidacion de
pagos transfronterizos—, alcanzar dicha equiparacion requeria de desarrollar, en primer lugar,
soluciones técnicas que posibilitasen dichas operaciones que, ademas, no estaban aun completamente
automatizadas. Respecto de los sistemas de tarjeta, se ponia de manifiesto que se habian conseguido
grandes avances, especialmente en materia de interoperabilidad y estandarizacion de instrumentos®!,

27 Aunque la primera propuesta de Directiva de Proteccion de Datos se empez6 a tramitar en 1990, en octubre de 1992 la
Comision present6 una propuesta modificada.
28 Tras unos estudios poco satisfactorios llevados a cabo en 1993, se repitieron en 1994 fijando ciertos indicadores que
los nuevos resultados no alcanzaron: el 50% de las sucursales visitadas no disponia de informacién escrita alguna, en la
mayoria de los demas casos la informacién no era acorde a las directrices (el indicador fijado por la comisién requeria
que al menos 2/3 facilitasen informacién correctamente); el 36% de las transferencias sufrieron deducciones no
autorizadas del importe principal evidenciando la persistencia del problema de duplicacion de gastos (la incidencia
maxima de referencia para el estudio era del 10%); y el plazo medio de realizacion de las transferencias no habia mejorado
nada respecto de los estudios de 1993 [Comunicacién de la Comisidn «Transferencias de fondos en la UE: Transparencia,
eficacia y estabilidad», presentada junto a la propuesta de Directiva de transferencias transfronterizas, COM (94) 436
final, p. 5].
2% Ambas publicadas en DOCE nim. 72, de 15 de marzo de 1993, C 147.
30 ComisION EUROPEA, Discussion paper: Making payments in the internal market, 26 de septiembre de 1990, [COM
(90)447 final].
31 Ibid., pp. 6y 19 a 20.
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por lo que en este momento el foco se centraba en los sistemas de transferencia de fondos. Estas
venian ejecutandose a través del modelo de banca corresponsal, consistente en que una entidad que
no tiene sucursal en el pais de destino de los fondos, ejecuta la operacion a través de otra entidad
financiera con sucursal en el pais en cuestion con base en acuerdos comerciales y, a su vez, esta
entidad intermediaria ejecuta la orden a favor de la entidad del beneficiario a través del sistema de
pagos nacional. El principal problema de este modelo —que sigue utilizdndose a dia de hoy, en especial
en pagos internacionales— es el de su falta de eficiencia ya que el procesamiento de un solo pago
puede requerir la intervencion de numerosas entidades intermediarias. Ello complica sobremanera
que el ordenante disponga de informacién fiable sobre el tiempo y coste de ejecucion que, de por si,
resulta mucho mas elevado que en los pagos domeésticos.

Mas alla de la infraestructura de los sistemas, el documento de trabajo de 1992 trata sobre dos
aspectos especificos de gran relevancia: la armonizacion de los estandares técnicos y operativos
necesarios para asegurar la comunicacion entre sistemas, la finalizacion de los pagos y la prevencion
de una excesiva fragmentacion; y los principios de competencia aplicables en materia de sistemas de
pago, especialmente, en relacion al acceso y participacion en los mismos. Respecto de los estandares,
se expone que, si bien la competencia entre diversos esquemas estandarizados impulsaria en mayor
medida la eficiencia, habia cierto riesgo de que el mercado paneuropeo permaneciese fragmentado si
los diferentes sistemas operaban con estandares competidores, dado que es necesario que se
comuniquen ente si. Igual que en el ambito de las tarjetas se habian acordado estidndares
internacionales y europeos, era importante alcanzar acuerdos de estandarizacion que facilitasen la
rapida automatizacion de las infraestructuras que soportaban los servicios de pago transfronterizo
remoto, incluyendo transferencias y débitos directos en general, tarea que se confid entonces al
Comité Europeo de Estandares Bancarios, fundado precisamente en 1993%. Por otra parte, la
Comision puso de manifiesto la importancia de que la participacion en los sistemas de pago
respondiese a reglas concretas, que debian tener en cuenta aspectos tanto de competencia como de
principios sobre la libertad de establecimiento o de prestacion de servicios. En general, los Principios
de Competencia incorporados como Anexo al documento de trabajo determinaron la legalidad de los
acuerdos que estableciesen los criterios que debian cumplir las entidades para poder participar en el
sistema (situacion financiera, gestion ordenada, capacidad técnica, etc.); que fijasen reglas técnicas y
procedimientos preestablecidos para el procesamiento de las operaciones en el sistema (por ejemplo,
en relacién al formato de los mensajes, procedimientos de seguridad, lapsos de tiempo en que el
sistema operaba o enrutaba instrucciones, etc.); o que repartiesen los costes del sistema entre sus
participantes®,

Respecto a los sistemas gestionados por entidades privadas, las normas de competencia
preveian que cuando la pertenencia a un sistema de pagos particular fuera esencial para ofrecer
servicios de transmision de dinero, esa pertenencia no podia ser circunscrita a un grupo reducido de
instituciones, pues entonces, obtendrian una posicién dominante en un mercado dado, sino que los
criterios para esa participacion debian ser justificados de forma objetiva®’. La seccion 1 de los
Principios de competencia especificaba como regla general la «no exclusividad», en un doble sentido:
que los acuerdos suscritos por la mayoria de entidades de credito de un pais o que probablemente
procesaran una parte significativa del trafico de pagos entre diferentes paises debian estar abiertos a
la mayor participacion posible, y que estos no contuviesen clausulas que tuvieran el efecto de evitar
que determinados participantes tomasen parte en otros sistemas. Los criterios de acceso debian ser
objetivamente justificados, sefialandose preferible no circunscribirlos al volumen de operaciones
esperado, sino tomar en consideracidn criterios econdmicos mas variados, asi como también se ponia
de manifiesto la conveniencia de que el rechazo de solicitud de participacion fuera sometido a un

82 https://wvyvv.iban.es/comite-europeo—de—estandares-bancarios.htmI
33 COMISION EUROPEA., Easier cross-border ..., op. cit., p. 23.
% Ibid., p. 24.
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proceso de revision independiente. Estos requisitos cristalizaran afios més tarde en la Directiva sobre
firmeza de la liquidacion. En cuanto costes y precios, se prohibieron los acuerdos entre bancos
participantes sobre los precios aplicados a sus clientes, aunque si se permitian acuerdo de reparto de
costes de sistemas y la posibilidad de establecer acuerdos generales de tasas de intercambio maximas
para sistemas multilaterales®.

En definitiva, durante esta etapa, ademés de impulsar la prestacion de servicios
transfronterizos mas homogéneos en la Comunidad con unas condiciones relativamente equivalentes
entre los diferentes Estados miembros a través del soft law y fomentando la autorregulacion del sector,
desde las instancias institucionales se pretendié potenciar el desarrollo de unos sistemas de pago
paneuropeos, en el sentido de infraestructuras técnicas, que posibilitasen dichos servicios.

I1l.  Regulacién de los pagos transfronterizos y planteamiento de la Zona SEPA (1995-
2005).

1. La Directiva de transferencias transfronterizas

Tal y como se ha referido, en noviembre de 1994 la Comision presenté la Comunicacion
Transferencias de fondos en la UE: transparencia, eficacia y estabilidad, junto con una propuesta de
Directiva relativa a las trasferencias transfronterizas®®.

Durante los afios anteriores, y ante ineficacia de las medidas adoptadas, el aumento de las
actividades transfronterizas en el mercado interior habia puesto de relieve la necesidad de contar con
medidas contundentes para garantizar que, a medio plazo, la transparencia, eficacia y estabilidad de
los sistemas de pago transfronterizos se pudieran asimilar a las de los mejores sistemas nacionales de
pago. Es en este contexto en el que se presenta la propuesta de Directiva relativa a las trasferencias
transfronterizas, que se aprobaria en enero de 1997.

La Directiva 97/5/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de enero, relativa a las
transferencias transfronterizas (en adelante, Directiva de transferencias transfronterizas [DTT]) es la
primera norma vinculante en materia de pagos, que establecié un conjunto de condiciones esenciales
relacionadas con la trasparencia y la eficacia de estas operaciones, para garantizar el éxito del mercado
interior, la libre circulacion y la proteccion del consumidor, avanzando en la implantacion progresiva
de la UEM. En Espafia, se transpuso mediante la Ley 9/1999, de 12 de abril, por la que se regula el
régimen juridico de las transferencias entre Estados miembros de la Unién Europea (en adelante, Ley
de transferencias transfronterizas [LTT]) y la Orden de 16 de noviembre de 2000 de desarrollo de la
Ley 9/1999, de 12 de abril, por la que se regula el régimen juridico de las transferencias entre Estados
miembros de la Union Europea asi como otras disposiciones en materia de gestion de transferencias
en general (en adelante, Orden de transferencias transfronterizas).

El &mbito de aplicacién de Directiva de transferencias transfronterizas se limitaba a aquellas
operaciones gque constituyeran una transferencia con caracter transfronterizo, efectuadas en ecus o en
la moneda de cualquier Estado miembro por valor de hasta 50.000 ecus o equivalente, ordenadas por
personas distintas a grandes entidades financieras profesionales y realizadas por entidades de crédito

% bid., p. 25.
3 ComiIsION EUROPEA. Transferencias de fondos en la UE: transparencia, eficacia y estabilidad, Comunicacion de la
Comision al Consejo y Propuesta de Directiva relativa a las trasferencias transfronterizas, noviembre 1994, [COM (94)
436 final].
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u otras entidades, es decir, con caracter profesional (art. 1 DTT)%. En esta norma y, con alin mayor
claridad, en la Ley espafiola, el concepto de transferencia adquiere ya el significado estricto que hoy
en dia sigue teniendo en la Segunda Directiva de servicios de pago. Se referia, nicamente, a la
movilizacién de valor del ordenante al beneficiario —no a la inversa, como en los adeudos— y excluia
las movilizaciones que no se pusieran a disposicion del beneficiario en cuenta de pago®®. Por tanto, a
diferencia de la Recomendacion 90/109/CEE, no incluia dentro de su ambito de aplicacién el envio
de dinero. El caracter de transfronterizo, término que en este trabajo se utiliza en el mismo sentido,
venia determinado por la intermediacion de dos entidades situadas en diferentes Estados miembros,
una por cuenta del ordenante, y otra por cuenta del beneficiario®®.

La designacion de la divisa de las operaciones no era tampoco una cuestion baladi. La
propuesta inicial de la Comision incluia dentro del &mbito de aplicacion las operaciones efectuadas
en cualquier moneda, pero tanto el Instituto Monetario Europeo como el Parlamento, consideraron
oportuno limitarlo a las efectuadas en ecus o en la moneda de algin Estado miembro, al entender que
las transferencias transfronterizas en moneda extranjera implicarian la participacion de una o varias
entidades de crédito no pertenecientes a la Union Europea y, decian, la Directiva no podria ser
aplicada a dichas entidades®. Esta prevision resulta a dia de hoy, cuando menos, llamativa.
Descartaba la posibilidad nada descabellada de que una entidad de crédito europea operase con
diferentes divisas, incluidas extracomunitarias, a pesar de que tanto la cuenta del ordenante como la
del beneficiario estuvieran situadas en la UE —en Estados diferentes, para que se dé el componente
transfronterizo de la operacion—, pero también excluia las operaciones que, siendo internacionales —
por tener su origen o destino final fuera de la UE—, atraviesan varias fronteras europeas para su
ejecucidn, si bien es cierto que en este Ultimo caso no seria una transferencia transfronteriza per se.
En cualquier caso, este es precisamente uno de los aspectos que ir& evolucionando con el tiempo, en
concreto, en la Segunda Directiva de servicios de pago.

La exclusion de la aplicacion de la norma cuando el ordenante fuera una entidad financiera*:,
fue el resultado de una modificacién introducida por el Consejo de la UE que tenia su justificacion
en el caracter profesional de dichas entidades*? y que, en el fondo, refuerza la orientacion de la
Directiva que, mas alla de circunscribir su aplicacion a los pagos minoristas, pretende servir de

7 En Espafia, la Ley de transferencias transfronterizas se limitd a incorporar el régimen europeo a las transferencias
transfronterizas, sin ampliar su ambito de aplicacion también a las nacionales, opcion de la que disponia el legislador
espafiol al amparo de la Directiva. Para Sdnchez-Calero Guilarte, se trata de una opcion de policita legislativa cuestionable
que dejé pasar la oportunidad de proveer a la clientela con los mismos derechos para las trasferencias domésticas, cuando
«tan importante es la correcta informacion de los consumidores y la diligente ejecucion de las operaciones en unas y otras
transferencias, resultando evidente que aquel cliente que considerara lesionados sus intereses en la realizacion de una
transferencia interna dificilmente estard dispuesto a ordenar una transferencia transfronteriza» (SANCHEZ-CALERO
GUILARTE, J., «La cuenta corriente y la transferencia bancaria (Observaciones a sus aspectos mas discutidos)» RDBB,
86, 2002, version digital, p. 43.
38 Art. 2.1) Directiva 97/5/CE: «“beneficiario”: el destinatario final de una transferencia transfronteriza cuyos fondos
correspondientes se pongan a su disposicion en una cuenta de la que pueda disponer»; art. 1.2 Ley 9/1999: «A los efectos
de esta Ley se entendera por transferencia entre Estados miembros de la Union Europea realizada dentro de la Union
Europea la operacidn efectuada por iniciativa de una persona fisica o juridica a través de una entidad o una sucursal de
entidad a que se refiere el articulo siguiente, situada en Espafia o en cualquier Estado miembro de la Unién Europea,
destinada a acreditar una cantidad de dinero en una cuenta de la que pueda disponer el beneficiario, abierta en una entidad
o sucursal de entidad situada en otro Estado miembro de la Union Europea, o en Espafia cuando la transferencia provenga
del exteriors.
39 Art. 2.f) Directiva 97/5/CE: «“transferencia transfronteriza”, una operacién efectuada por iniciativa de un ordenante a
través de una entidad, o una sucursal de entidad, situada en un Estado miembro, destinada a poner una cantidad de dinero
a disposicion de un beneficiario en una entidad o una sucursal de entidad situada en otro Estado miembro; el ordenante y
el beneficiario podran ser la misma persona
40 INSTITUTO MONETARIO EUROPEO, Opinion on a Proposal for a European Parliament and Council Directive on cross-
border transfers, p. 2.
4L Art. 1, en relacion al 2.a), b) y c) Directiva 97/5/CE.
42 Posicion comun del Consejo, diciembre 1995, p. 58 del DOCE.
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instrumento legislativo de proteccion de los consumidores y PYMEs*. El reverso de la moneda es
que el servicio de transferencias transfronterizas se preste de forma profesional, la norma se refiere,
en concreto, a su realizacion por entidades de crédito y otras entidades**. Curiosamente, no se definia
qué debia entenderse por «realizar» estas operaciones. Delimitar este concepto hubiera sido
conveniente, dado que en la prestacion de este servicio transfronterizo no solo intervenian la entidad
del ordenante y la del beneficiario, sino que, en la mayoria de los casos, también lo hacia al menos
otra entidad intermediaria actuando como corresponsal, ademéas de alguna entidad prestadora de
servicios técnicos —por ejemplo, aquellas que gestionan los sistemas de pago implicados en la
operacion—. El concepto de entidad intermediaria recogido en el art. 2.¢) DTT* tampoco permitia
despejar esta duda, pues del mismo modo podria incluirse en €l a los prestadores técnicos o no hacerlo.
Habran de pasar muchos afios hasta que la Primera Directiva de servicios de pago regule
explicitamente este aspecto. En Espafia, sin embargo, la Ley de transferencias transfronterizas
delimitd mas este requisito, circunscribiendo su &mbito subjetivo a las entidades de crédito y a los
establecimientos abiertos al pablico para el cambio de moneda extranjera®.

Como tal, el régimen juridico de las transferencias transfronterizas establecido en la DTT se
articulaba en dos secciones diferentes, una dedicada a la transparencia de las condiciones aplicables
a estos servicios Yy, otra, que contenia las «obligaciones minimas de las entidades en materia de
transferencias transfronterizas». Una estructura —incluso dentro de las propias secciones— que, mas
tarde, volveria a repetirse en las Directivas de servicios de pago.

En la primera, se regulaban tanto obligaciones de informacién previa (art. 3), como de
informacion posterior a la ejecucion de una transferencia (art. 4). La informacion previa*’ debia ser
puesta a disposicion de los clientes o posibles clientes «por escrito y, en su caso, también por via
electronica, presentada en una forma de facil comprension», comenzando a delimitarse los criterios
de «transparencia formal» que trascenderian a las siguientes normas de servicios de pago. Durante la
tramitacion de la DTT, el Parlamento propuso la inclusion de un Gltimo péarrafo que hubiera supuesto
un gran avance en materia de proteccion de la clientela: «[e]sta informacion debe ser facilitada [no
puesta a disposicion] al cliente directamente y en un formato normalizado para facilitar la

43 Considerando 2 Directiva 97/5/CE.
4 Art. 2.b) Directiva 97/5/CE: «“otra entidad”», toda persona fisica o juridica distinta de una entidad de crédito y que, en
el marco de sus actividades, realice transferencias transfronterizas».
4 «Entidad distinta del ordenante o del beneficiario que participe en la realizacion de una transferencia transfronteriza».
46 |_os establecimientos de cambio de moneda se regulan en el Real Decreto 2660/1998, de 14 de diciembre, sobre el
cambio de moneda extranjera en establecimientos abiertos al publico distintos de las entidades de crédito. Las operaciones
que pueden realizar estos establecimientos se regulan en su art. 2, cuya redaccion vigente al tiempo de la publicacién de
la Ley 9/1999 incluia las siguientes: «3. (...), tendran la consideracién de operaciones de venta de billetes extranjeros y
cheques de viajero o gestion de transferencias con el exterior las siguientes: a) Venta de billetes extranjeros y cheques de
viajero contra entrega de su contravalor en pesetas o en otros billetes de Banco extranjeros, b) Gestion de la recepcién de
transferencias recibidas del exterior mediante la entrega a sus clientes de billetes espafioles o extranjeros, o de cheques
de cuenta corriente 0 mediante transferencias ordenadas desde cuentas de titularidad de los establecimientos de cambio
de moneda con destino a cuentas bancarias de sus clientes, c) Gestion de transferencias enviadas al exterior contra entrega
de su importe en efectivo en billetes espafioles o extranjeros, o contra abono de su importe en cuentas bancarias titularidad
de los establecimientos de cambio de moneda, por parte de sus clientes».
A pesar de que esta regulacion no se deroga expresamente hasta el Real Decreto 84/2015, de 13 de febrero, por el que se
desarrolla la Ley 10/2014, de 26 de junio, de ordenacién, supervision y solvencia de entidades de crédito (v. disp.ad Unica,
«Derogacion normativa»), ha de entenderse que al menos parte de su contenido quedd derogado tacitamente por la LSP,
al constituir servicios de pago regulados y reservados a determinadas entidades, entre las que no se encuentran estos
establecimientos. En cierto modo, podria decirse que los establecimientos de cambio de moneda son los antecesores de
las Entidades de Pago.
47 Su contenido, que derivaba de la Recomendacion 90/109/CEE, incluia los plazos necesarios para la ejecucion desde la
perspectiva del ordenante y desde la del beneficiario, incluido el comienzo del computo; las modalidades de célculo de
comisiones y gastos; los tipos de cambio de referencia utilizados; la fecha de valor aplicada por la entidad y las vias de
reclamacion y recurso disponibles, asi como sus modalidades de acceso.
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comparacion de costes»*®. La inclusion de este requisito, que ya habia sido recogido en el primer
principio de la Recomendacion 90/109/CEE, fue rechazado por el Consejo al considerar que era
«importante conceder cierto grado de flexibilidad en cuanto a la forma exacta en que la informacion
se comunica al cliente»*. Poco podian imaginar entonces que la distincion entre ambas formas de
informar al cliente tendria que acabar siendo objeto de pronunciamientos judiciales para evitar abusos
por parte de las entidades financieras®. En cambio, en la ejecucion del contrato, las entidades si
estaban obligadas a facilitar cierta informacion®L.

La Seccion 111 de la DTT, establecia determinadas obligaciones para las entidades en relacion
al proceso de ejecucion de las transferencias transfronterizas. El art. 5 les exigia comprometerse a la
ejecucion en un determinado plazo, comisiones y gastos, pero con una redaccion francamente
extrafia®2. De acuerdo con el ap. 111.d) de la exposicion de motivos de la Posicion Comiin elaborada
por el Consejo —que introduce este articulo—, este precepto venia a confirmar y completar lo previsto
en el art. 3, de modo que el art. 5 DTT, «obliga[ba] a las entidades a comunicar al cliente las
condiciones aplicables a una transferencia transfronteriza especifica», porque el articulo se referia
expresamente a «las transferencias transfronterizas cuyas caracteristicas se precisen», es decir, sobre
las que se estuviera solicitando informacion, por lo que puede entenderse que se remite de forma
tacita al art. 3 DTT. Asi, devenia en cierta medida obligatoria una actitud activa en la transmision al
cliente de la informacién prevista en el art. 3 cuando este lo solicitaba, no siendo suficiente la mera
puesta a disposicion. Pero, ademas, la exigencia de compromiso respecto de dichas condiciones
suponia elevarlas a rango de propuesta vinculante. Estos arts. 3, 4 y 5 DTT se transponen al
ordenamiento juridico espafiol en el art. 4 LTT y en la Orden de transferencias transfronterizas®. Al
respecto, sefialar que en ellos queda maés claro que los requisitos de informacidn previa suponen, por
un lado, la obligacion de publicar de forma general la informacion sobre las transferencias
transfronterizas y, en segundo lugar, la de informar especificamente al cliente sobre una transferencia
en concreto y entregar una oferta vinculante con validez de, al menos, cinco dias (art. 5.3 de la Orden
de transferencias transfronterizas)>.

El plazo concreto de ejecucion quedaba a la voluntad de las partes, regulandose a la vez la
responsabilidad por la ejecucion con retraso de las operaciones (art. 6 DTT). Incumplido el pacto o,
a falta del mismo, al término del quinto dia laborable bancario siguiente a la fecha de aceptacion de
la orden de transferencia, la entidad del ordenante debia indemnizar a su cliente. Es decir, se
responsabiliza a la entidad del ordenante de proporcionar un servicio agil y de calidad a su propio
cliente: la operacion atravesara fronteras y serd necesaria la intermediacion de otras entidades; llegar

“8 Enmienda 10 del Parlamento en 12 lectura
49 Posicion Comun Consejo, exposicion de motivos, ap. 111.C).
%0 Se hace referencia aqui a la Sentencia del TJUE, de 25 de enero de 2017, BAWAG/Vfk, C-375/15,
ECLI:EU:C:2018:38.
51 En concreto y con idénticos requisitos formales que la informacion previa, el art. 4 Directiva 97/5/CE exigia facilitar,
como minimo: una referencia que permitiese identificar la operacién, el importe de todos los gastos y comisiones a cargo
del cliente, la fecha de valor y, en su caso, el tipo de cambio utilizado.
52 «Excepto cuando no deseen entablar relaciones con un cliente, las entidades deberan, a peticion de éste y respecto de
las transferencias transfronterizas cuyas caracteristicas se precisen, comprometerse en lo que se refiere al plazo de
ejecucion de las transferencias asi como a las comisiones y gastos correspondientes, con excepcion de los relacionados
con el tipo de cambio que se aplique».
%3 Orden de 16 de noviembre de 2000 de desarrollo de la Ley 9/1999, de 12 de abril, por la que se regula el régimen
juridico de las transferencias entre Estados miembros de la Unién Europea asi como otras disposiciones en materia de
gestion de transferencias en general.
54 Otros aspectos, sin embargo, podrian haberse beneficiado de mayor claridad. Por ejemplo, el art. 2.3 de la Orden
estipulaba que «[l]as condiciones que la entidad haga publicas serdn de obligada aplicacién a las operaciones a que se
refiere el articulo 1 de la presente Orden cuando contractualmente no se recojan otras distintas». Pero, a pesar de que la
literalidad del precepto no lo evidencie, esa libertad de pacto necesariamente tenia que mejorar las condiciones recogidas
en la informacidn publicada, al menos en cuanto al plazo y costes, pues las entidades tenian obligacién de comprometerse
a dichas condiciones ex art. 4.1 Ley 9/1999.
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a acuerdos comerciales con éstas compete a la entidad del ordenante, de modo que se asegure la
ultimacion®® en un plazo determinado. Por su parte, la entidad del beneficiario debia poner los fondos
a disposicion de su cliente en el plazo convenido o, si no habia acuerdo especifico, al final del dia
laborable bancario siguiente al de la acreditacion de los fondos en su propia cuenta. De lo contrario,
también estaba obligado a indemnizar al beneficiario. La indemnizacién debia consistir en un interés
calculado sobre el importe de la operacion por el periodo transcurrido entre el término del plazo
aplicable y la fecha en que se acreditasen los fondos en la cuenta de la entidad del beneficiario, cuando
el retraso fuese imputable a la entidad del ordenante. Cuando lo fuese a la del beneficiario, el periodo
de célculo era aquel que mediaba entre el momento del incumplimiento del plazo correspondiente y
la fecha en que finalmente se abonasen los fondos en la cuenta del beneficiario. La Directiva de
transferencias transfronterizas no fija el concreto interés de demora, dejandolo a la determinacion de
los Estados miembros. En Espafia, se establecio que seria el interés legal del dinero multiplicado por
1,25 (arts. 5y 6 LTT). La obligacion de indemnizacion tan solo se exceptuaba cuando el retraso fuera
imputable al respectivo cliente y la entidad pudiera demostrarlo, pero no cuando lo fuera a una entidad
intermediaria, instaurandose ya el principio que se mantendré vigente hasta nuestros dias de que cada
entidad es responsable frente a su usuario de la correcta ejecucion de la operacién, sin perjuicio del
eventual derecho de repeticion contra el intermediario que haya causado efectivamente el retraso.

Para evitar el problema de los dobles cargos, se obliga a realizar la transferencia
transfronteriza con arreglo a las instrucciones del cliente, estableciéndose como regla general que el
ordenante corria con todos los gastos salvo que expresamente indicase lo contrario®®. Ello sin
perjuicio de que, de forma independiente, la entidad del beneficiario le facturase los correspondientes
gastos relativos a la gestion de su cuenta. Cualquier entidad que interviniese en la operacion y
dedujese indebidamente gastos del importe de la misma, quedaba obligada a hacerle llegar la
deduccién corriendo con todos los gastos bien al ordenante, bien al beneficiario si aquél lo solicitaba
(art. 7 DTT).

Asimismo, se imponia a las entidades la obligacion de reembolso méas los correspondientes
intereses en caso de incumplimiento de la transferencia, salvo casos de fuerza mayor (arts. 8 y 9
DTT)®". De nuevo, y en la medida en que cada entidad debia ser responsable frente a su cliente, se

%5 El término «ultimacion» de una transferencia se definia en la Propuesta de Directiva como «su aceptacion por parte de
la entidad del beneficiario». Este concepto que, en nuestra humilde opinidn, resulta bastante Gtil en la medida en que se
refiere a un momento de la operacion muy concreto, se elimina en la Posicién Coman.
% |as practicas bancarias internacionales, diferenciaban segin las instrucciones del usuario respecto a los costes de una
transferencia, entre operaciones «BEN» cuando todos los gastos debian deducirse del importe debido al beneficiario,
«SHA» cuando el ordenante deseaba compartir los gastos, pagando los de su propio banco y dejando que los demas se
deduzcan del importe debido al beneficiario; y «OUR» si la instruccion del ordenante era que todos los gastos corrieran
a su cargo. En la Directiva 97/5/CE esta Ultima es la que se establece como regla general, a diferencia de lo que ocurrira
afios después con la Primera Directiva de servicios de pago.
57 En los comentarios a los articulos incluidos en la propuesta de la Comision se decia explicitamente que este derecho de
reembolso se reconocia en caso de que la transferencia se retrasase de forma importante o «se perdiese» en el sistema,
pero si pensamos en las posibilidades de «incumplimiento», aparte de las mencionadas, cabria pensar en una transferencia
que ni siquiera se inicia, que se perfecciona «a medias» —es decir, por un importe inferior al ordenado—, por importe
superior, o a distinto beneficiario, supuestos sobre los que nada se especificaba. Cabe llamar la atencidn también sobre el
hecho de que, a salvo de la rdbrica del art. 8, que utilizaba explicitamente la expresion «reembolso» y de los comentarios
a los articulos en la propuesta de la Comision, el cuerpo del precepto no decia nada que obligase a pensar que para que
surgiese esta responsabilidad de la entidad el importe habia tenido que ser adeudado en la cuenta del ordenante: aceptar
una orden de transferencia, no supone haber cargado el adeudo. De hecho, de acuerdo con la definicién de fecha de
aceptacion del art. 2.1) Directiva 97/5/CEE, en modo alguno cabe deducir que la aceptacion conllevase que el cargo ya
habia sido realizado. Mas alla de esta delimitacion cuestionable del «incumplimiento», conviene llamar la atencién sobre
el segundo pérrafo del art. 8.1 Directiva 97/5/CE que, al parecer, establecia una suerte de plazo de gracia de 14 dias
laborables bancarios, més alla del plazo pactado, a contar desde la solicitud de reembolso —que podria haberse producido
mucho después del agotamiento del plazo convenido-. Si la transferencia se ultimaba en esos 14 dias, el retaso quedaria
sancionado en los arts. 6.1 y 6.2. que obligaban al pago de intereses, pero no cubria los gastos.
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obligaba a cualquier intermediaria a reembolsar a su costa el importe, gastos e intereses
correspondientes a la entidad que les hubiera impartido la instruccion®®. Todo lo anterior se
excepcionaba cuando la no ultimacion se debiera bien a un error u omision en las instrucciones dadas
por el ordenante a su entidad, bien a la no ejecucion por parte de una entidad intermediaria elegida
expresamente por el ordenante. En estos casos, no existia obligacion estricta de reembolso, sino que
las entidades debian «procurar, en la medida de lo posible» efectuarlo, lo cual supone un régimen
més beneficioso para el usuario que el recogido en la regulacion posterior, como veremos mas
adelante.

Finalmente, se previo la necesidad de que existiesen procedimientos adecuados de resolucion
de litigios entre entidades y clientes. Pero el art. 10 DTT®®, cuya redaccion —si bien mucho mas
ampliada— ha perdurado hasta nuestros dias, quedd en un reflejo de lo que pudo haber sido. El
Parlamento introdujo una enmienda en primera lectura que, a pesar de ser aceptada por la Comision,
acabé no siendo aprobada. Enmienda que hubiera significado la primera introduccion en el
ordenamiento juridico europeo, con cierto grado de detalle, del antecedente al régimen actual de
defensa del cliente de servicios financieros®. La Gnica referencia en la exposicion de motivos de la
Posicion Comun aprobada por el Consejo justifico que se habia incluido la enmienda «[s]i bien esta
redactada en términos mas generales», tan generales que, de hecho, no se incluyd.

2. Pagos transfronterizos y dinero electronico

A partir de este momento, la actividad normativa se acelera y enseguida comienzan a
ampliarse también los limites del objeto de regulacion. Apenas unos meses mas tarde de la
publicacién de la Directiva de transferencias transfronterizas ve la luz la Recomendacion de la
Comision 97/489/CE, de 30 de julio de 1997, relativa a las transacciones efectuadas mediante
instrumentos electrénicos de pago, en particular, las relaciones entre emisores Yy titulares de tales
instrumentos (en adelante, Recomendacion 97/489/CE)®*, publicada junto a la Comunicacion de la
Comision Impulsando la confianza de los clientes en los medios electrénicos de pago en el mercado
unico. Con el mismo tel6n de fondo que todos los textos precedentes, la Comision ya no considera
como rasgo distintivo el elemento transfronterizo de la operacion, sino el electronico. Por ello, su
ambito de aplicacion era todavia mas amplio. Cubria las transacciones efectuadas mediante
instrumentos electronicos de pago, entendiendo por tales aquellos que permitian el acceso a distancia

% Fruto de la redaccion del Consejo, en el art. 8.1.in fine Directiva 97/5/CE se introdujo un Gltimo inciso algo
desconcertante que dejaba en desventaja a las entidades intermediarias. Estas debian procurar reembolsar una
transferencia que no se explicitaba que hubieran tenido que haber recibido: «si la transferencia transfronteriza no llegara
a ultimarse a causa del algan error u omision en las instrucciones dadas por esta Gltima entidad [la que ha impartido a la
intermediaria la instruccion], la entidad intermediaria procurard, en la medida de lo posible, efectuar el reembolso del
importe de la transferencia transfronteriza».
El ap. 2, del art. 8 tampoco destacaba por su redaccién: «no obstante lo dispuesto en el apartado 1, si la transferencia
transfronteriza no llegara a ultimarse a causa de su falta de ejecucién por parte de una entidad intermediaria elegida por
la entidad del beneficiario, esta Gltima entidad estara obligada a poner fondos a disposicion del beneficiario hasta un total
de 12.500 ecus». Al respecto, con gran acierto, el art. 8.2 de la Ley 9/1999 desarrolld este punto con mayor claridad: «...
todas las entidades intermediarias situadas en Espafia que hubieren aceptado realizar la orden de transferencia entre
Estados miembros de la Unidn Europea y recibido su importe...».
%9 Los Estados miembros velaran por que existan procedimientos de reclamacion y de recurso adecuados y eficaces para
la resolucion de los posibles litigios entre el ordenante y su entidad, o entre el beneficiario y la suya, utilizandose en su
caso los procedimientos existentes.
60 En la Enmienda 22, del Parlamento en 12 Lectura se proponia incluir un articulo con el siguiente tenor literal: «Articulo
7 bis. 1. Toda entidad que participa en un pago en la UE deberd decidir sin demora sobre las reclamaciones de sus clientes.
2. En caso de que una reclamacion no haya sido resuelta o de que no se haya adoptado una decision al respecto en el plazo
de cuatro semanas, los recurrentes podran dirigirse a una de las oficinas de reclamaciones independientes que los Estados
miembros constituiran a este efecto. 3. La lista con las direcciones de estas oficinas debera estar disponible en todas las
entidades que realicen pagos en la UE»
81 Publicada junto a la Comunicacién de la Comision «Impulsando la confianza de los clientes en los medios electrénicos
de pago en el mercado Gnico» [COM (97)353 final].
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a la cuenta de un cliente, en particular las tarjetas de pago y los servicios de telebanco (por teléfono
y por ordenador), incluyendo en las transacciones mediante tarjeta tanto el pago electronico como el
no electrénico —en las cuales se exigia firma manuscrita y justificante en soporte papel-; y
considerando también como instrumentos de pago los instrumentos de dinero electrénico recargables
(en forma de tarjetas en las que se almacenaban electronicamente los importes correspondientes o de
fichas electronicas almacenadas en la memoria de una red de ordenadores), sobre los que la proteccion
del cliente era mas acuciante®®. En este sentido, la Comunicacion sefialaba que las autoridades
publicas debian definir un régimen de supervision adecuado para la emision de dinero electronico y
anunciaba ya para finales del afio la presentacion de una propuesta de Directiva.

Con el objetivo de garantizar un elevado grado de proteccidn de los consumidores en el ambito
de los instrumentos electronicos de pago®, la Recomendacion 97/489/CE se centra en la transparencia
como eje central y en el establecimiento de unas obligaciones minimas para titulares y emisores.
Notese que, por el momento, no ha habido en ninguna de las normas una definicion clara del sujeto
objeto de proteccion en calidad de usuario y esta no es una excepcién. A menudo, se habla de
consumidores en los considerandos, pero no llegan a definirse, excepto en la Recomendacion
87/598/CEE que los identifica con los titulares de tarjetas (ap. 11.4). Este aspecto no sera objeto de
regulacion expresa hasta 2007.

En general, la Recomendacién 97/489/CE es continuacion y, en muchos aspectos, reiteracion,
de las Recomendaciones 87/598/CEE, 88/590/CEE y 90/109/CEE, aunque si destacan algunas
novedades que luego tendran su reflejo con poca variacién en las posteriores normas vinculantes. Por
ejemplo, en relacion a la informacion previa, se explicita la necesidad de que las condiciones
especificas aplicables a la emision y utilizacion de un concreto instrumento de pago se comuniquen
al usuario antes de quedar vinculado contractualmente, en concreto, al menos en el momento de la
firma del contrato y con «suficiente antelacion antes de la entrega del instrumento», debiendo incluir
entre la informacion a proporcionar la ley aplicable al contrato (art. 3). En relacion a las obligaciones
de las partes, afiade la recomendacion de establecer la obligacion del titular de no revocar una orden
que hubiera cursado mediante su instrumento electrénico de pago, salvo en caso de que el importe no
se hubiera determinado en dicho momento (art. 5); asi como la del emisor el mantenimiento del
registro interno de transacciones durante un periodo de tiempo suficiente para permitir rectificar los
posibles errores (art. 7). Respecto de la Recomendacién de 1988, en la Recomendacion 97/489/CE si
se desarrollé con mayor detalle las sugerencias en materia de responsabilidad, matizando que el
reembolso debia incluir el importe de la transaccion no ejecutada o ejecutada defectuosamente, los
intereses y «el importe necesario para restablecer al titular en la situacién en que se hallaba antes de
que tuviera lugar la transaccion no autorizada» [art. 8.2.b) Recomendacion 97/489/CE]. Ademas, se
sefialaba que el emisor seria responsable frente al titular de un instrumento de dinero electrénico por
«las pérdidas de valor cargado en dicho instrumento o de la ejecucion defectuosa de las transacciones
del titular, cuando la pérdida o la ejecucidn defectuosa sean atribuibles a una disfuncién del mismo,
del dispositivo o terminal o de cualquier otro equipo autorizado para el uso, siempre y cuando la
disfuncion no haya sido causada por el titular deliberadamente» (art. 8.4 Recomendacion 97/489/CE).

De forma paralela, se fue desarrollando la Directiva 98/26/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 19 de mayo sobre la firmeza de la liquidacion en los sistemas de pagos y de liquidacién
de valores, norma de legislacion conexa® a la del régimen juridico de los servicios de pago que tiene
en parte su mismo objetivo Gltimo: la plena realizacion del mercado interior y de la UEM,
especialmente, en relacion a la libre prestacion de servicios y la liberalizacion de los movimientos de

62 Considerando 3 Recomendacién 97/489/CE.
83 Considerando 8 Recomendacién 97/489/CE.
% Nos referimos asi a otra normativa que, sin regular el régimen juridico de los servicios de pago, si afecta al mismo por
resultar de aplicacion a determinadas entidades, instrumentos u operaciones.
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capitales®. En este caso, procurando un funcionamiento eficiente y rentable de los mecanismos
transfronterizos de pagos y de liquidacion de valores en la Comunidad, especialmente a través de la
reduccion del riesgo sistémico, que requeria sobre todo la firmeza de la liquidacion y la exigibilidad
juridica de las garantias®®. Si bien es cierto que la razon de ser de esta norma todavia vigente es,
fundamentalmente, garantizar la eficiencia de los sistemas de liquidacion de valores y de grandes
pagos, su ambito de aplicacion incluye aquellos sistemas, tanto nacionales como transfronterizos, que
liquidan también pagos minoristas —en el ambito nacional, a menudo coincidentes—. Aunque desde
una perspectiva estratégica lo ideal hubiera sido que la homogeneizacion de esta regulacion
promoviese la creacion de sistemas de pago transfronterizos. En Espafia, se transpuso mediante la
Ley 41/1999, de 12 de noviembre, sobre sistemas de pagos y de liquidacién de valores.

Pues bien, en este estado de desarrollo normativo, durante los afos siguientes se va fraguando
laidea de la Zona SEPA. A partir del Plan de Accion para los Servicios Financieros (PASF) de 1999%7,
que propugnd la integracion de los sistemas de pago de escasa cuantia a nivel paneuropeo, la
Comision elabord su Comunicacion Pagos de poco valor en el mercado interior que comienza con
una idea clara: «[IJa Unién Europea tiene un mercado interior y el euro, pero no cuenta ain con una
"zona Unica de pagos"»®. El mercado de pagos minoristas no avanzaba aln al ritmo deseado,
identificindose como una clara manifestacion del funcionamiento anémalo del mismo las grandes
diferencias entre las los plazos de ejecucidon y comisiones aplicadas a los pagos transfronterizos
respecto de los pagos nacionales®®. Es en marzo del afio 2000, en el Consejo Europeo de Lishoa,
cuando se toma la decisién de avanzar decididamente en la aplicacién del PASF y nace asi la zona
SEPA, proyecto planteado desde las instituciones europeas pero que debia ser liderado el sector
privado. Asi, la banca europea lanz6 la iniciativa «Eurolandia — nuestra zona Unica de pagos»
abogando por la colaboracién entre consumidores, empresas, bancos y autoridades normativas de la
Unidn Europea, a quienes debian proponer segin su propia planificacion aquellos criterios o
iniciativas juridicas que considerasen necesarias’®, lo cual llevo a la creacion en 2002 del Consejo
Europeo de Pagos’?.

El afio 2000 fue también uno prolifico a nivel de legislacién conexa a la de servicios de pago.
Por un lado, se publico la Directiva 2000/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
marzo, relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio, que codific6 todas
las Directivas precedentes en materia de entidades de crédito y que, de algiin modo, comienza a dotar
de cierta sistematizacién normativa al Derecho bancario de la UE. Por otro lado, vieron la luz la
Directiva 2000/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de septiembre, sobre el acceso a
la actividad de las entidades de dinero electrdnico y su ejercicio asi como la supervisién cautelar de
dichas entidades (en adelante, Primera directiva de dinero electrénico [DDE1]) y la Directiva
2000/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de septiembre, por la que se modifica la

8 Considerando 3 Directiva 98/26/CE.

% Garantfas, entendidas como «todos los medios que un participante en un sistema de pagos y/o de liquidacién de valores
pone a disposicién de otros participantes para garantizar derechos y obligaciones en relacién con el sistema mencionado,
incluidos los pactos de recompra, derechos de retencion y transferencias fiduciarias» (Considerando 9 Directiva
98/26/CE).

57 ComIsION EUROPEA, Implementing the framework for financial markets: action plan, Comunicacién de la Comision al
Consejo, 11 de mayo de 1999 [COM (1999) 232 final].

8 ComISION EUROPEA, Pagos de poco valor en el mercado interior, Comunicacion de la Comisién al Consejo, 31 de
enero de 2000 [COM (2000) 36 final], p. 2.

89 CHULIA GARCIA, C., Un &rea (nica de pagos para el euro: la SEPA. Génesis y principales Ingredientes, documento de
trabajo del Banco de Espafia, 2006, p. 7.

0 CoMISION EUROPEA, Informe sobre la aplicacion de la Directiva 97/5/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de
27 de enero de 1997 relativa a las transferencias transfronterizas, COM (2002) 663 final, p. 29.

"L Una asociacion de proveedores de servicios de pago que se crea para la coordinacion y cooperacion del sector en materia
SEPA, que ha ido adquiriendo un papel especialmente relevante a nivel técnico —aunque no es el tnico—, en la medida en
que desarrolla los esquemas que posibilitan la consecucién y avance de la Zona SEPA. Su web:
https://www.europeanpaymentscouncil.eu/
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Directiva 2000/12/CE relativa al acceso a la actividad de las entidades de crédito y a su ejercicio, que
precisamente modificd la Directiva bancaria para incluir dentro de la definicidn de entidad de crédito
a las entidades de dinero electronico (art. 1). Esta primera legislacion de dinero electrénico no puede
entenderse fuera del contexto de la creacion del mercado Unico de pagos minoristas: el considerando
3 DDEL1 lo explicita al sefialar la vocacion del dinero electronico como medio para efectuar pagos de
cuantia limitada’®. Ademas, esta nueva norma dot6 de identidad legal a las entidades de dinero
electrdnico, estableciendo un sistema de licencia Unica, y configurando su régimen juridico bésico,
incluyéndola —a través de la Directiva 2000/28/CE— como una suerte de «subtipo» de entidad de
crédito especializada con un régimen aligerado’®.

En este contexto aparece el Reglamento (CE) 2560/2001 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 19 de diciembre, sobre los pagos transfronterizos en euros (en adelante, Primer
Reglamento de pagos transfronterizos [RPT1]), que serd la segunda norma de Derecho positivo
vinculante en materia de pagos, con un objetivo claro: la equiparacion de comisiones entre los pagos
nacionales y los transfronterizos. De los considerandos se desprende gue la Directiva 97/5/CE no fue
suficiente para la mejora del mercado de pagos transfronterizos, dado que el coste de estas
transferencias seguia siendo muy alto comparado con las domésticas y la informacion recibida por la
clientela continuaba siendo insuficiente. Tanto la Comision, como el Parlamento y el BCE venian
subrayando la necesidad de impulsar mejoras efectivas para que la zona euro se convirtiera en algo
transparente y tangible en tanto que «zona interior de pagos». Se instaura asi el principio de igualdad
de comisiones para los pagos electronicos transfronterizos en euros (art. 1 RPT1), para eliminar las
barreras a los intercambios transfronterizos que se consideran un obstaculo al desarrollo del mercado
interior y causa, ademas, de la falta de confianza de los ciudadanos en la utilizacion del euro.

Este Reglamento tiene un ambito de aplicacion significativamente mas amplio que el de la
Directiva de transferencias transfronterizas, aunque mantuvo el limite del importe de las operaciones
de hasta 50.000 €, que definia tacitamente el concepto de pago minorista. Se entendia por pagos
transfronterizos tanto las transferencias transfronterizas definidas en dicha Directiva, como los
cheques transfronterizos™ y los pagos electronicos transfronterizos, que incluian «las transferencias
de fondos transfronterizas, efectuadas mediante un instrumento de pago electronico’, distintas de las
ordenadas y ejecutadas por las entidades» y las «retiradas de dinero en efectivo transfronterizas,
efectuadas mediante un instrumento electronico de pago, y la carga (y descarga) de un instrumento
de dinero electrdnico en cajeros automaticos y maquinas de operaciones automatizadas situados en
los locales del emisor o de una entidad obligada contractualmente a aceptar el instrumento de pago»
[art. 2.8).i) RPT1]. Asi pues, en relacion a estas operaciones, siempre que se denominasen en euros,
el Primer Reglamento de pagos transfronterizos regula brevemente cuatro aspectos: las comisiones

2 El dinero electronico se define en el art. 1.3b) Directiva 2000/46/CE como un valor monetario representado por un
crédito exigible a su emisor, almacenado en un soporte electronico, emitido a la par al recibo de fondos y aceptado como
medio de pago por empresas distintas del emisor.
73 Decision legislativa que se corregira en la Segunda Directiva de Dinero Electrénico, a nuestro juicio acertadamente,
separando definitivamente las entidades de dinero electronico de las entidades de crédito, al respecto vid. MADRID PARRA,
A., «El dinero electrénico revisado» RDBB, 151, 2018, version digital. Habia dos opciones de politica legislativa:
regularlas al margen de las entidades de crédito, o bien incluirlas dentro de estas y establecer un régimen especial para
las mismas, y se opt0 por esa Ultima hasta la Segunda Directiva de dinero electrénico.
4 El considerando 8 explicaba que el principio de igualdad de comisiones no seria aplicable a los cheques en soporte
papel, en la medida en que su caracter no permite un tratamiento tan eficaz como el de los medios de pago electrdnicos,
pero si debia aplicarse el principio de transparencia de las comisiones.
5 El art. 2.b) incluia dentro de la definicién de instrumento de pago electrénico, tanto los denominados instrumentos de
pago de acceso a distancia (tarjetas de pago —ya sean tarjetas de crédito, de débito, de débito diferido o las denominadas
tarjetas recargables o «<monedero electrénico»— y las tarjetas que permiten realizar operaciones bancarias por teléfono o
desde el domicilio), como los recientes instrumento de dinero electrénico que permitian al portador efectuar operaciones
de pago electronico («instrumento de pago recargable, ya sea una tarjeta de recarga o una memoria de ordenador, en el
cual se almacenan electronicamente unidades de valor»).
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aplicables, la transparencia de las mismas, medidas de normalizacion técnica y la progresiva
supresion de las obligaciones de informacidn a los efectos de las estadisticas de la balanza de pagos.

Sobre las comisiones aplicables a los pagos transfronterizos, se establecié un régimen
transitorio para la equiparacién con las aplicadas a operaciones domésticas (art. 3 RPT1). Respecto a
la transparencia de las comisiones, la novedad no fue tanto el contenido material que no varid
sustancialmente respecto del establecido en la Directiva 97/5/CE, sino su ambito de aplicacion a todos
los pagos transfronterizos y, por supuesto, la aplicacion directa al instrumentarse mediante un
Reglamento, en lugar de una Directiva. Asimismo, se impulso la normalizacion bancaria en sentido
técnico, al imponer la utilizacién del nimero internacional de cuenta bancaria (IBAN) y del cédigo
de identificacion bancario (BIC) (art. 5 RPT1) y se obligd a la supresion progresiva de las
obligaciones nacionales de informacién sobre pagos transfronterizos a los efectos de elaboracion de
estadisticas de la balanza de pagos (art. 6 RPT1). Por otro lado, es resefiable que no se incluyese
regulacion material sobre los procedimientos de reclamacién y recurso, a pesar de que en el
Considerando 13 volviera a insistir en su necesidad, si bien es cierto que el art. 7 RPT1 impuso la
obligacion de establecer un régimen de sanciones por el incumplimiento del Reglamento. Por ultimo,
merece la pena llamar la atencion sobre el considerando 15, que sefialaba la conveniencia de prever
un procedimiento que permitiese aplicar el Reglamento a los pagos transfronterizos efectuados en la
moneda de otro Estado miembro cuando dicho Estado miembro asi lo decidiera, aunque tampoco
hubo desarrollo en el articulado. No obstante, visto en perspectiva, indica ya la inclinacién hacia una
regulacién mas amplia que se materializara pocos afios mas tarde en la Primera Directiva de servicios
de pago.

Se podria fijar el fin de esta etapa de la evolucion legislativa en 2002, con el informe de la
Comision sobre la aplicacion de la Directiva de transferencias transfronterizas en el que, ante las
carencias detectadas, se explicita la preferencia de las instituciones europeas por desarrollar una
regulacion mas amplia en materia de pagos. Muchas entidades no respetaban las obligaciones de
informacidn previa previstas en las leyes nacionales aplicables y, del mismo modo, la informacion
posterior a la ejecucion seguia sin ser satisfactoria; aunque con plazo de ejecucion mas reducidos, por
las transferencias transfronterizas seguian cobrandose elevadas comisiones y gastos, persistiendo
ademas incumplimientos en materia de duplicidad de gastos. También se identificd la falta manifiesta
de cumplimiento de la obligacion de indemnizar el retraso de ejecucion, asi como de la obligacion de
reembolsar todos los gastos indebidamente cobrados, aspectos calificados por la Comisiéon como
alarmantes y muy negativos’®. Igual de preocupante era la falta generalizada de informacion sobre la
existencia de sistemas de reclamacion. Sefialaba con acierto la Comision que «si los clientes no saben
de qué medios disponen para hacer valer los derechos que les reconoce la Directiva y las medidas de
aplicacion nacionales, no van a saber como reaccionar en caso de disfuncion o incorrecta aplicacion
de estas disposiciones. Seran sobre todo poco propensos a llevar a los tribunales litigios que en general
se refieren a sumas pequefias»’’, problema que persiste a dia de hoy.

En este estado de cosas, la propuesta que culminaba el informe se decantaba mas que por la
modificacion de la Directiva, por la revision de la legislacion general de la UE aplicable a los pagos
efectuados en el mercado interior. Decia la Comision que «con el fin de conseguir un verdadero
espacio Unico de pago en la Union Europea [...] Deberia concederse prioridad a una amplia consulta
sobre la definicion de un marco juridico completo y coherente, mas alla de propuestas aisladas»®. La
divergencia de las normas nacionales constituia un obstaculo al desarrollo de un mercado interior de
pagos, a la integracion de las infraestructuras y a la consolidacion de la tendencia a la baja de los
costes de las operaciones, ademas de que se comenzaba a vislumbrar el surgimiento de nuevos
operadores no bancarios que se encontraban con barreras legales de entrada y problemas de

6 COMISION EUROPEA, Informe sobre la aplicacion de la Directiva 97/5/CE... op. cit., pp. 18-19.
" Ibid. p. 22.
8 Ibid. p. 29.
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inseguridad juridica. Por otro lado, existia también un componente estratégico en el anlisis de la idea
de una legislacion mas amplia: los avances tecnologicos aplicados a los instrumentos e
infraestructuras de pago, y su coste, imponian la adopcidn de decisiones bien razonadas, al tiempo
que convenia estudiar sus repercusiones juridicas, en ese momento, aun incipientes tras la reciente
aparicion de las entidades de dinero electrénico y la progresiva proliferacién de nuevos instrumentos
de pago electrénico. Todo ello en el camino hacia esa zona Unica de pagos que ya se estaba poniendo
en marcha.

IV.  Creacion de un marco juridico europeo integral para los servicios de pago.
1. LaPrimera Directiva de servicios de pago

El 1 de diciembre de 2005 se presento la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre servicios de pago en el mercado interior’®, que complementd a nivel legislativo la
iniciativa de la Zona SEPA, presentada por el sector bancario y centrada en la integracion de las
infraestructuras y productos de pago nacionales en la eurozona. Esta Propuesta se inspiraba en los
principios orientadores que sent6 en 2003 la Comunicacion de la Comision relativa a un nuevo marco
juridico para los pagos en el mercado interior®, esto es, eficacia de los sistemas e instrumentos de
pago, altos niveles de seguridad, incremento de la competencia y de la proteccion del consumidor,
neutralidad tecnoldgica de la norma y creacion de valor afiadido®!. El proceso legislativo culminaria
dos afios después con la publicacion de la Directiva 2007/64/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de noviembre, sobre servicios de pago en el mercado interior, hoy conocida como
Primera Directiva de servicios de pago (en adelante, Primera Directiva de servicios de pago
[DSP1])%2,

En la exposicion de motivos de la propuesta la Comision anunciaba su intencion de crear un
Mercado Unico de Pagos con un marco juridico comun en el que pudieran reducirse los costes y los
precios, gracias a mayores economias de escala y mayores niveles de competencia. Las principales
carencias del mercado de pagos en ese momento pasan por la falta de adaptacion al Mercado Unico
de las normas de caracter nacional en materia de pagos, la ineficacia de los pagos transfronterizos, la
falta de competencia entre los sistemas de pago y el escaso volumen de operaciones gestionadas por
los sistemas de pago transfronterizo existentes, que ademas funcionaban a costes unitarios muy
superiores a los propios de los sistemas nacionales. Esto tenia su reflejo en el lado del usuario: acceso
limitado a productos que funcionasen en toda la UE, falta de acceso a proveedores de otros Estados
miembros que pudieran ofrecer servicios mas eficientes y, en general, costes muy elevados,
especialmente en el caso de operaciones transfronterizas. La solucion se vislumbra en la armonizacion
del marco juridico de los servicios de pago, pero no solo de los transfronterizos sino de todos los
servicios de pago, incluidos los nacionales. Solo esta medida se consideraba idonea para que los
proveedores lograsen racionalizar las infraestructuras y servicios de pago, y los usuarios dispusieran
de mayor proteccion y mayores opciones. Tras sendas consultas a la industria de pagos (bancos,
proveedores de dinero electronico y de servicios de pago mdviles, proveedores de infraestructuras
para el envio de dinero, organizaciones de tarjetas de pago, etc.), a las asociaciones de minoristas
(Eurocommerce), a la industria en general, a tesoreros de empresa (EACT, TWIST), organizaciones
de PYMEs, asociaciones nacionales y europeas de consumidores (BEUC, FIN-USE), expertos en

9 COM (2005) 603 final.
8 COM (2003)718 final.
81 PALMERO ZURDO, J., «Un marco juridico armonizado para los servicios de pago en el mercado interior» en Noticias de
la Unidn Europea, num. 296, 2009, pp. 5-17 (p. 6).
82 En Espafia, se transpuso mediante Ley 16/2009, de 13 de noviembre, de servicios de pago (en adelante, LSP), que,
recordemos, fue desarrollada reglamentariamente al afio siguiente, por el Real Decreto 712/2010, de 28 de mayo, de
régimen juridico de los servicios de pago y de las entidades de pago y la Orden EHA/1608/2010, de 14 de junio, sobre
transparencia de las condiciones y requisitos de informacion aplicables a los servicios de pago.
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pagos, consultoras, etc., se llegd a la conclusion comdn de la necesidad de adoptar medidas juridicas
a fin de crear un mercado unico de pagos®:.

Asi, se fijaron como objetivos de la propuesta: aumentar la competencia entre los mercados
nacionales y garantizar la igualdad de condiciones, aumentar la transparencia del mercado para los
proveedores y los usuarios, y establecer un marco coherente en materia derechos y obligaciones de
los usuarios y proveedores. Respecto a la competencia, se opt6 por la armonizacion de los requisitos
de acceso al mercado para los proveedores de servicios de pago (en adelante, PSPs) diferentes de las
entidades de crédito y por la introduccion, en este sentido, de una licencia especifica para un nuevo
tipo de proveedor: las entidades de pago, cuyo régimen juridico se articul6 el Titulo Il DSP1. Este
tipo de entidades ya estaba operando de facto en el mercado, pero sometidas a regimenes
absolutamente diversos en funcion del Estado miembro o incluso sin sujetarse a legislacion alguna.
Esta heterogeneidad, de acuerdo con la Comisidn, suponia una fragmentacion que estaba llegando al
punto de falsear la competencia, dando lugar a precios mas elevados para los usuarios y, en general,
permitiendo a los proveedores dominantes obtener grandes beneficios en los mercados nacionales lo
que desincentivaba la innovacion. En segundo lugar, el objetivo de aumentar la transparencia del
mercado pretendia lograrse, siguiendo la linea de las Recomendaciones de afios anteriores y de la
Directiva 97/5/CE, a través de la positivizacion de unos requisitos de transparencia e informacién
armonizados en el ambito de la UE, que se materializardn en el Titulo Ill. Finalmente, el
establecimiento de un régimen coherente de derechos y obligaciones de los usuarios y proveedores
pretendia ofrecer seguridad juridica, crear un alto nivel de proteccion del consumidor e incrementar
la eficacia de los pagos, favoreciendo un nivel mas alto de automatizacion y un procesamiento directo
en toda Europa, y acabd concretandose en el Titulo IV.

Con la Primera Directiva de servicios de pago estos adquieren carta de naturaleza, también
juridicamente. Hasta este momento venian regulandose de manera fragmentada como un servicio
accesorio prestado fundamentalmente por entidades de crédito y se habia dedicado poca atencién
juridica a aquellos prestados por otros tipos de entidades®*, pero esta nueva norma de Derecho
vinculante supone la definicidn de un sistema de pagos en sentido amplio completamente distinto y
abordado por primera vez de forma integral. A pesar de esta metamorfosis no hay que perder de vista
que la Directiva es, en buena medida, el resultado de la sedimentacion normativa que se ha ido
produciendo desde la primera Recomendacion de 1987, de modo que una parte considerable su
contenido no resulta en absoluto extrafio.

El Titulo | DSP1 —dedicado al objeto, el ambito de aplicacion y las definiciones— es esencial,
pues cimienta el nuevo sistema de pagos de forma radicalmente distinta a toda norma previa. El objeto
de la Directiva era establecer el listado numerus clausus de proveedores que pueden prestar servicios
de pago (entidades de crédito, de dinero electronico, instituciones de giro postal, entidades de pago y
bancos centrales, estados y autoridades regionales o locales cuando no actlen en condicion de
autoridad publica) y los requisitos de transparencia e informacidn para los servicios de pago, asi como
los derechos y obligaciones respectivos de las partes en la prestacion profesional de los mismos (art.
1 DSP1). Asi pues, la primera novedad que presenta esta norma respecto de toda la legislacién anterior

8 Propuesta de Primera Directiva de servicios de pago, p. 5.
8 A pesar de que las sucesivas medidas de soft law y las escasas normas europeas de Derecho vinculante tenian en cuenta
la prestacion de estos servicios por parte de otras entidades diferentes a las de crédito, lo cierto es que el modelo juridico
esta claramente pensado para el sector bancario. Cuestion absolutamente Idgica teniendo en cuenta la cuota del mercado
de pagos de las entidades de crédito, especialmente en los primeros afios de la regulacion. A dia de hoy, su participacion
sigue siendo mayoritaria y el sistema sigue tomando su sector como referencia, si bien a partir de la Primera Directiva de
servicios de pago y hasta ahora, se observa una apertura considerable de la éptica legislativa —en su momento se valorara
si suficiente o no—, lo cual tiene su mayor manifestacion, primero, en el énfasis cada vez mayor que de forma progresiva
se pone en el aumento de la competencia en el mercado, claramente destacado como objetivo de toda norma de pagos, y
segundo, en el ambito de aplicacion cada vez mas amplio de las normas de pago, consecuentemente con lo anterior.
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es la definicion de una lista cerrada de proveedores y la reserva de actividad en favor de esos tipos de
entidades (art. 29 en relacion con el art. 1.1 DSP1).

La segunda novedad trascendental es el &mbito de aplicacion geogréfico. La Directiva debia
aplicarse a los servicios de pago dentro de la Comunidad (art. 2 DSP1), luego no se hablaba solo de
los pagos transfronterizos como habia sido el caso hasta el momento, sino de todos los pagos
efectuados dentro de la UE, incluidos los domésticos, cuando la moneda fuera el euro o la de cualquier
Estado miembro. Sin embargo, no se incluyeron dentro del ambito de aplicacion aquellas operaciones
que tenian su origen o destino fuera de la comunidad, conocidas como operaciones de una sola rama.
Ello se debi6 a una enmienda del Parlamento que consideraba que ello excedia del objetivo de crear
un mercado interior de pagos. Se adelanta ya que esta decision fue un error, prueba de ello es que la
ampliacion a las operaciones de una sola rama sera una de las novedades de la Segunda Directiva de
servicios de pago. Por otro lado, ha de notarse que, a diferencia de las normas previas, no se contiene
en la Primera Directiva de servicios de pago limitacion cuantitativa alguna: el limite de aplicacion a
pagos de como maximo 50.000 € propuesto por la Comisién y caracteristico de las normas
precedentes, se elimina tras una enmienda del Parlamento, que lo justifica en aras de la proteccion
del consumidor®®.

La tercera diferencia fundamental respecto del escueto régimen anterior consiste en lo que
algunos autores han venido a denominar ambito funcional de aplicacion®. La Primera Directiva de
servicios de pago regia de manera genérica la ejecucion de servicios de pago sin dar una definicion
de los mismos, sino enumerando en el Anexo de la DSP18” aquellos que quedan regulados. Lista
cerrada que se completaba en sentido negativo con las exenciones contenidas en el art. 3 DSP1. Los
servicios regulados se definieron de la manera mas aséptica posible, tratando de evitar la concrecion
de cualesquiera aspectos técnicos para garantizar la neutralidad tecnoldgica, de modo que la vigencia
temporal de la regulacion no se viera rapidamente afectada por la evolucién de la tecnologia.

La cuarta nota original es quizas una de las més relevantes: la creacion de las entidades de
pago como categoria juridica. En la evaluacion de impacto que acompafiaba la propuesta de Directiva,

8 Hasta la publicacion de la Primera Directiva de servicios de pago podia concluirse que una de las notas definitorias de
los pagos minoristas era, precisamente, que se realizase por importe de hasta 50.000 € o equivalente. Dado que la Primera
Directiva de servicios de pago no define el ambito de aplicacién en funcién de ninguna cantidad, quedé difuminada la
delimitacion de pago minorista. En 2011, la Comision publica el Libro Verde Hacia un mercado europeo integrado de
pagos mediante tarjeta, pagos por Internet o pagos moviles, en el que se definen los pagos minoristas como «operaciones
de pago en las que al menos una de las partes en la operacion (esto es, el ordenante, el beneficiario o ambos) no es una
entidad financiera. Los pagos minoristas representan, por tanto, todas aquellas operaciones de pago que no tienen lugar
entre dos bancos (vid. p. 2).
8 PALMERO ZURDO, J., «Un marco juridico...», op. cit., p. 8.
87 «1) Servicios que permiten el depdsito de efectivo en una cuenta de pago y todas las operaciones necesarias para la
gestion de una cuenta de pago. 2) Servicios que permiten la retirada de efectivo de una cuenta de pago y todas las
operaciones necesarias para la gestion de una cuenta de pago. 3)Ejecucion de operaciones de pago, incluida la
transferencia de fondos, a través de una cuenta de pago en el proveedor de servicios de pago del usuario u otro proveedor
de servicios de pago: ejecucion de adeudos domiciliados, incluidos los adeudos domiciliados no recurrentes; ejecucion
de operaciones de pago mediante tarjeta de pago o dispositivo similar; ejecucion de transferencias, incluidas las 6rdenes
permanentes. 4) Ejecucion de operaciones de pago cuando los fondos estén cubiertos por una linea de crédito abierta para
un usuario de servicios de pago: ejecucion de adeudos domiciliados, incluidos los adeudos domiciliados no recurrentes;
ejecucion de operaciones de pago mediante tarjeta de pago o dispositivo similar; ejecucién de transferencias, incluidas
las ordenes permanentes. 5) Emision y/o adquisicion de instrumentos de pago. 6) Envio de dinero. 7) Ejecucion de
operaciones de pago en las que se transmita el consentimiento del ordenante a ejecutar una operacion de pago mediante
dispositivos de telecomunicacion, digitales o informaticos y se realice el pago al operador de la red o sistema de
telecomunicacion o informético, que actla Unicamente como intermediario entre el usuario del servicio de pago y el
prestador de bienes y servicios».
De particular relevancia es la inclusién explicita y la regulacion detallada del régimen de los adeudos domiciliados, que
hasta el momento no habia sido objeto de legislacién comunitaria y constituia una de las grandes tareas pendientes,
especialmente por las dificultades de ejecucion transfronteriza, cuestion que a nivel juridico sera abordada un par de afios
mas tarde.
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la Comisidn sefialaba graficamente que las empresas que no siendo entidades de crédito prestaban
servicios de pago estaban sometidas a regimenes muy diferentes de un Estado miembro a otro,
pudiendo darse el caso de que para la misma actividad en un Estado tuviera que solicitarse
autorizacion como entidad de crédito, en otro como entidad de dinero electrénico y en otro se tratase
de una actividad no regulada®. Imperaba la necesidad de erradicar esta divergencia, un impedimento
mayUsculo a la creacion del Mercado Unico de pagos; por ello, se introduce como nueva categoria de
proveedor a las entidades de pago y se regula su régimen juridico en atencion a los riesgos operativos
y financieros que afronta este tipo de entidades en el ejercicio de sus actividades, entendiendo que los
requisitos impuestos «deben reflejar el hecho de que ejercen actividades mas especializadas y
limitadas, tales que generan riesgos mas limitados y de mas facil supervision y control que los que se
plantean en toda la gama mas amplia de actividades propias de las entidades de crédito»®°. Asi, en el
Capitulo 1 del Titulo Il se establecié el régimen juridico de estas nuevas entidades de pago,
definiéndose un sistema de autorizacién Unica para toda la UE si se cumplen los requisitos
prudenciales establecidos en los arts. 6 a 9 DSP1, con obligacién de registro (art. 13 DSP1) y de
elaboracion de cuentas anuales y consolidadas, asi como sometimiento de las mismas a auditoria, a
menos que la entidad de pago haya quedado exenta de esta obligacién en virtud de la legislacion
entonces vigente sobre cuentas anuales individuales o consolidadas. También se previd un régimen
aligerado para aquellas entidades que, prestando servicios de pago en el mercado con anterioridad,
no pudiesen cumplir todos los requisitos para obtener la autorizacion como entidad de pago, siempre
y cuando cumplan los previstos en el art. 26 DSP1%°. Ademas, se concretaron qué actividades —
ademas de la prestacion de servicios de pago— podrian realizar las entidades de pago (art. 16 DSP1),
asi como el régimen de utilizacidn de agentes y de externalizacion de actividades, el de su supervision
y el de ejercicio del derecho de libertad de establecimiento y libre prestacion de servicios (arts. 17 a
25 DSP1).

Como quinta novedad de calado, se regul6 en el art. 28 DSP1 un aspecto tan esencial para la
competencia en el mercado de pagos como es el acceso a las infraestructuras técnicas de sistemas de
pago. La pretension fue garantizar que no se dispensaba un trato discriminatorio a las diferentes
categorias de PSPs autorizados, de tal forma que todo proveedor que operase en el mercado interior
pudiera recurrir a los servicios de las infraestructuras técnicas de dichos sistemas de pago en igualdad
de condiciones. En la practica, esto supuso regular a través de este precepto el acceso a sistemas
abiertos de tratamiento de las transferencias y de adeudos domiciliados y sistemas cuatripartitos de
tarjeta®’. Este acceso, se supeditaba al cumplimiento de los requisitos pertinentes impuestos por cada
sistema con el fin de garantizar su integridad y estabilidad.

En cuanto a las obligaciones de transparencia y requisitos de informacion, y a los derechos y
obligaciones en relacion con la prestacién y utilizacion de servicios de pago (Titulos 111y 1V), debe
resaltarse su alto grado de detalle, en comparacion con las normas precedentes. En relacion a ambos,
procede subrayar la distincion entre el régimen juridico aplicable cuando el usuario es un consumidor

8 ComISION EUROPEA, Annex to the proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on Payment
Services in the Internal Market IMPACT ASSESSMENT, Commission staff working document, 1 de diciembre de 2005
[COM (2005) 603 final, SEC (2005) 1535], p. 38.
8 Considerando 11 DSP1.
% De acuerdo con el considerando 15 este régimen alternativo pretendia evitar que entidades, sobre todo de envio de
dinero, que operaban de facto en los mercados pasaran a la economia sumergida. Como contrapartida, estas entidades no
gozarian del derecho libertad de establecimiento ni de libre prestacion de servicios.
1 No asf a los sistemas de pago de importancia sistémica, lo sistemas tripartitos de tarjeta, servicios de pago ofrecidos
por proveedores de telecomunicaciones o servicios de envio de dinero en los que el operador del sistema es el proveedor
de servicios de pago tanto para el ordenante como para el beneficiario, asi como sistemas internos de grupos bancarios
(art. 28.2 DSP1).
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y cuando no lo es®, sin precedente en la legislacion comunitaria de pagos hasta la fecha. De
conformidad con el art. 30 DSP1, las disposiciones sobre informacién y transparencia solo serian
obligatorias en caso de que el usuario fuera consumidor o, si los Estados miembros asi lo dispusieran
en su normativa nacional, microempresas®®, pero en otro caso las partes podrian acordar que no se
aplicasen en todo o en parte. De otro lado, el art. 51 DSP1 regul6 el &mbito de aplicacion de las
disposiciones en materia de derechos y obligaciones, previendo la posibilidad de que las partes
acordasen la no aplicacion de parte de este régimen si el usuario de servicios de pago no era
consumidor®, permitiendo también a los Estados que aplicasen este régimen de la misma forma a las
microempresas que a los consumidores (ap. 2).

En relacion al Titulo 11l cabe destacar también la adaptacion del régimen transparencia e
informacion. Este mantuvo la prevision de obligaciones al respecto tanto en fase precontractual, como
en ejecucion del contrato y con posterioridad a la ejecucion de operaciones, del mismo modo que ya
preveia la Directiva 97/5/CE. Seria aplicable tanto a las operaciones de pago de caracter aislado®,
como a los contratos marco® y a las operaciones de pago reguladas por dichos contratos, si bien se
aligera en el caso de operaciones aisladas o de pago unico en la medida en que se entendia que la
informacion requerida habia de ser proporcional a las necesidades de los usuarios®’. Asi, la Primera
Directiva de servicios de pago recopila, moderniza y armoniza las obligaciones de transparencia para
garantizar que, en toda la UE, se les suministra a los usuarios la informacion necesaria y suficiente
respecto de las condiciones del contrato, de manera que puedan celebrarlo con pleno conocimiento
causa, comprendiendo las caracteristicas del servicio prestado y pudiendo comparar entre las
diferentes ofertas®®.

Por lo que se refiere al régimen de derechos y obligaciones de las partes, y volviendo sobre la
idea de su amplio desarrollo, puede afirmarse que la Primera Directiva de servicios de pago en
comparacion con sus predecesoras regula toda la dindmica de la operacién de pago, desde la
autorizacion de la operacidn, pasando por su recepcion, rechazo, irrevocabilidad y plazo de ejecucion,

92 Que tiene como base la definicion de consumidor recogida en el art. 4. 11) DSP1: «una persona fisica que, en los
contratos de servicios de pago que son objeto de la presente Directiva, actla con fines ajenos a su actividad econdmica,
comercial o profesional».
9 El art. 4.26) DSP1 remite la definicion de microempresa en este ambito a la Recomendacion 2003/361/CE». Que, en
definitiva, se refiere a una empresa con menos de 10 trabajadores y cuyo volumen de negocios anual o balance general
anual no supera los 2 millones de euros.
% En concreto, las disposiciones relativas al cobro de gastos por el suministro de informacion (art. 52.1); la consideracion
como no autorizada de la operacion que no haya sido explicitamente consentida (art. 54.2 in fine); la carga de la prueba
sobre el proveedor, relativa a las operaciones no autorizadas (art. 59), asi como la responsabilidad del ordenante en este
tipo de operaciones (art. 61); las reglas sobre devolucion de operaciones de pago iniciadas por un beneficiario o a través
del mismo (art. 62) y su solicitud (art. 63); la irrevocabilidad de una orden de pago (art. 66); el reparto de responsabilidades
en caso de no ejecucion o ejecucion defectuosa de érdenes de pago (art. 75). Asimismo, se prevé que se pueda pactar un
plazo de notificacion de operaciones no autorizadas o ejecutadas incorrectamente diferente al del art. 58, y que los Estados
miembros puedan regular que los procedimientos de reclamacion y recurso extrajudicial o sean aplicables cuando el
usuario no es consumidor.
% Son aquellas no cubiertas por un contrato marco (vid. art. 35.1 DSP1), como por ejemplo un envio puntual de remesas.
% De acuerdo con la definicién del art. 4.12) DSP1: «un contrato de servicio de pago que rige la ejecucion futura de
operaciones de pago individuales y sucesivas y que puede estipular la obligacién de abrir una cuenta de pago y las
correspondientes condiciones». Seria el caso de una cuenta de pago o de un instrumento de pago como una tarjeta.
9 Los considerandos 24 y 25 justifican esta diferenciacion sobre la base de una mayor frecuencia e importancia econémica
de los contratos marco y las operaciones de pago sujetas a los mismos, lo que exige unos requisitos de informacion mas
exhaustivos y la obligacion de que se facilite por escrito o a través de otros soportes duraderos, enumerandose ejemplos
como «impresos obtenidos mediante impresoras de extractos, disquetes, CD-ROM, DVD y discos duros de ordenadores
personales en los que se almacenen correos electrénicos y sitios de internet, en la medida en que para futuras referencias
se pueda acceder a dichos sitios durante un periodo de tiempo adecuado a efectos de informacion, y que permitan la
reproduccion sin cambios de la informacion archivada» (Considerando 24 DSP1). Sin embargo, en el caso de las
operaciones de pago individual solo se obliga a ofrecer la informacién esencial y no necesariamente en soporte duradero,
salvo que lo solicite el usuario.
% Considerandos 21 y 23 DSP1.
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y hasta el reparto de responsabilidades en casos patologicos. Ademas, completan el Titulo IV un breve
articulo en referencia al tratamiento de datos personales para la prevencion del fraude y un capitulo
final dedicado a los procedimientos de reclamacion y de recurso extrajudicial para la resolucion de
litigios.

La ultima cuestion destacable es que la Primera Directiva de servicios de pago no es una
directiva de minimos. Su art. 86 prohibe a los Estados miembros mantener o introducir disposiciones
distintas a lo previsto en la norma comunitaria, salvo en relacion a los preceptos expresamente
sefialados en este articulo, garantizandose asi la plena armonizacion.

Mientras iba avanzando el procedimiento de elaboracion de la Primera Directiva de servicios
de pago, también lo hacia la legislacién conexa. A fin de evitar que las organizaciones criminales
aprovechasen la libertad de circulacion de capitales para el blanqueo de dinero y la financiacion del
terrorismo se promulga el Reglamento (CE) 1781/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15
de noviembre, relativo 4a la informacion sobre los ordenantes que acompafia a las transferencias de
fondos®; que transpone la Recomendacion especial V11 sobre transferencias telegraficas (SR VI1) del
Grupo de accidn financiera sobre el blanqueo de capitales (GAFI). En él, se imponen a los
proveedores de servicios de pago ciertas obligaciones de recopilacion de informacién del usuario, de
verificacion y de mantenimiento de registros de operaciones.

2. EIl Segundo Reglamento de pagos transfronterizos

Dos afios después de la publicacion de la Primera Directiva de servicios de pago ve a luz el
Segundo Reglamento de pagos transfronterizos, de 16 de septiembre de 2009 (en adelante, RPT2)%,
que deroga a su predecesor de 2001. Se trata en realidad de un régimen transitorio en la regulacion
de los pagos transfronterizos en tanto se va articulando técnicamente la Zona SEPA, que la dota de
un primer marco juridico en combinacion con la Primera Directiva de servicios de pago. Asi, la
equivalencia entre pagos nacionales y transfronterizos que propone el proyecto de la Zona SEPA se
concreta en la equiparacion de tres instrumentos: las transferencias, los adeudos domiciliados y las
tarjetas'®®, y si el Primer Reglamento de pagos transfronterizos establecia ya el principio de
equiparacion de comisiones tanto para las transferencias como para los pagos con tarjeta, este
Segundo Reglamento afiade los adeudos domiciliados.

En lineas generales, las novedades de este Reglamento fueron, en primer lugar, la ampliacion
de su ambito de aplicacion, no solo por lo que se referia a los adeudos —que en la préctica fue la
cuestion de mayor relevancia— sino cualquier tipo de operacion de pago de carécter transfronterizo,
al alinear las definiciones con las establecidas en la Primera Directiva de servicios de pago. Sobre el
principio de igualdad de comisiones, se establecio —aqui si— el limite a la aplicacion a operaciones de
hasta 50.000 €. Se eliminaron las obligaciones de transparencia en la medida en que ya se regulaban
en la Primera Directiva de servicios de pago. Como ya hiciera el Primer Reglamento de pagos
transfronterizos, se promueve la utilizacion del IBAN y el BIC como identificadores para facilitar la
automatizacion de los pagos transfronterizos pero no se impone, en coherencia con la libertad de

% Afios mas tarde, seria actualizado mediante el Reglamento (UE) 2015/847 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
20 de mayo de 2015, relativo a la informacidn que acompafia a las transferencias de fondos.
10 Reglamento (CE) 924/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de septiembre, relativo a los pagos
transfronterizos en la Comunidad y por el que se deroga el Reglamento (CE) 2560/2001.
101 A nivel técnico, el Consejo Europeo de Pagos fue trabajando desde su creacion en la elaboracion de unos esquemas
operacionales que pudieran ser adoptados por los proveedores de toda la UE y facilitasen la ejecucion transfronteriza de
operaciones. En enero de 2008, el Consejo Europeo de Pagos lanza el esquema «SEPA Credit Transfer (SCT)» cuyos
estandares facilitaban la iniciacion, el procesamiento y la conciliacion de pagos a través del tratamiento directo y
automatizado de pagos en euros —con el paso de los afios, todos los esquemas del EPC han ido evolucionando y ofreciendo
mayores posibilidades—. En noviembre de 2009 veria la luz el equivalente para los adeudos domiciliados: el esquema
«SEPA Direct Debit (SDD)». En materia de tarjetas, este mismo afio se publicé la primera version del «SCS Volume» —
acronimo de SEPA Cards Standardisation— un compendio de siete libros de estandarizacion.
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identificador establecida en la Primera Directiva de servicios de pago. Las obligaciones de
informacion a efectos de la balanza de pagos se suprimieron para los pagos hasta 50.000 € —en su
predecesor, la supresion se referia a los pagos de hasta 12.500 €—. Por lo que respecta a la mentada
introduccién de un régimen para los adeudos domiciliados, se fijo la tasa de intercambio maxima
aplicable a los transfronterizos (art. 6 RPT2), las reglas para la determinacion de la tasa aplicable a
los nacionales (art. 7 RPT2); y finalmente se establecié también la obligacion de que las cuentas de
los usuarios fueran accesibles para los adeudos transfronterizos cuando ya lo fuesen para los
nacionales denominados en euros, si bien se previo un periodo transitorio para la adaptacion técnica
necesaria, del afio para los proveedores situados en Estados miembros pertenecientes a la Zona Euro
y de 5 para aquellos situados fuera de la Zona Euro (art. 8 RPT2 y considerandos 12 y 13). Al contrario
de lo que sucedié con el primero, en el Segundo Reglamento de pagos transfronterizos si se obligd
expresamente a designar una autoridad competente para la supervision (art. 9 RPT2), se establecieron
reglas concretas en relacion a los procedimientos de reclamacion y recurso (arts. 10 y 11 RPT2), se
obligo a la cooperacion transfronteriza entre supervisores de los diferentes Estados miembros (art. 12
RPT2) y se habilité a cada Estado a desarrollar el correspondiente régimen de sanciones aplicable a
las infracciones de este Reglamento (art. 13 RPT2). Ademas, se establecid la posibilidad de que los
Estados miembros que no tuvieran el euro como moneda oficial, decidieran ampliar la aplicacion del
Reglamento a su moneda nacional mediante notificacion a la Comision (art. 14 RPT2). La fecha de
comienzo de aplicacién de esta norma fue el 1 de noviembre de 2009 (art. 17 RPT2), coincidente con
la finalizacion del plazo de transposicion de la Primera Directiva de servicios de pago (art. 94.1
DSP1). Tampoco es casual que la clausula de revisién establecida en el art. 15 indicase que el plazo
para que la Comision presentase su informe sobre la aplicacion de la norma finalizase el 31 de octubre
de 2012, pues el 1 de noviembre de dicho afio finalizaba también el equivalente para la revision de la
Primera Directiva de servicios de pago (art. 87 DSP1). Este Reglamento estuvo vigente hasta 2021,
cuando vio la luz su version codificada mediante el Reglamento (UE) 2021/1230 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 14 de julio de 2021 relativo a los pagos transfronterizos en la Unién (en
adelante, Tercer Reglamento de pagos transfronterizos, abreviado como RPT3)2,

En definitiva, la Primera Directiva de servicios de pago junto con este Segundo Reglamento
de pagos transfronterizos conforman por primera vez un marco juridico completo de los pagos en
Europa, al tiempo que la industria va desarrollando la tecnologia subyacente que de verdad permitira
un Mercado Unico de pagos de hecho y de derecho, estableciéndose un plazo de tres afios para
proceder progresivamente a la implementacion de este nuevo sistema, que esta llamado a transformar
radicalmente los pagos en la Union. Pero, en medio de todo este trajin legislativo, ese ansiado futuro
encuentra un obstaculo importante: la crisis financiera de 2008, que puso de manifiesto las debilidades
de la economia europea. En 2010, la Comision Europea lanza la estrategia «Europa 2020» con el
objetivo de superar la crisis, paliar las deficiencias del modelo de crecimiento europeo y «crear las
condiciones necesarias para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador»'%. Una de las
iniciativas que incluye es la Agenda digital para Europa, cuyo principal objetivo consiste en

102 E] Segundo Reglamento de pagos transfronterizos fue modificado en numerosas ocasiones. Primero, en 2012 por el
Reglamento SEPA tal y como se expondra infra. Pero afios mas tarde también es modificado por el Reglamento (UE)
2019/518, de 19 de marzo de 2019, por el que se modifica el Reglamento (CE) 924/2009 en lo que respecta a determinadas
comisiones cobradas por pagos transfronterizos en la Unién y a las comisiones por conversion de divisa, que incluye en
su d&mbito de aplicacidn reglas sobre transparencia de las comisiones por conversion de divisas dentro de la Union, tanto
en pagos nacionales como transfronterizos, y actualiza la clausula de revision; asi como por la Segunda Directiva de
servicios de pago.
103 |_a Estrategia Europa 2020 tenia cinco objetivos principales en materia de empleo, investigacion y desarrollo, energia,
educacidn, integracion social y reduccion de la pobreza, se articula con base en siete iniciativas distintas, siendo una de
ellas la Agenda digital para Europa. El principal objetivo de ésta consiste en desarrollar un mercado Unico digital a través
de varios paquetes de medidas de diversa indole tal y como se recoge en COMISION EUROPEA, Europa 2020: Una
estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, Comunicacion de la Comision al Consejo, 3 de marzo
de 2010 [COM (2010) 2020 final].
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desarrollar un Mercado Unico digital, definiéndose como segunda accion clave de la agenda la
propuesta de medidas para fijar una fecha limite que haga obligatoria la Zona SEPA%,

3. La Segunda Directiva de dinero electrénico

De la misma fecha es la Directiva 2009/110/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16
de septiembre, sobre el acceso a la actividad de las entidades de dinero electronico y su ejercicio, asi
como sobre la supervision prudencial de dichas entidades (en adelante, Segunda Directiva de dinero
electronico [DDEZ2]), que también es la vigente a dia de hoy. El régimen del dinero electrdnico debia
actualizarse y alinearse con el nuevo marco propuesto por la Primera Directiva de servicios de pago,
modificando —y, en general, detallando— algunas de las disposiciones de la Directiva 2000/46/CE que
habian obstaculizado la creacion de un verdadero mercado Unico de servicios de dinero electronico®®,
Se elimina la extrafia delimitacion juridica de las entidades de dinero electrénico como un subtipo de
entidad de crédito con régimen aligerado: las entidades de dinero electronico pertenecen a la nueva
categoria de los proveedores de servicios de pago, con un estatuto juridico propio y completo, que se
detalla en esta nueva normal®. Tanto es asi que se revisa el régimen de supervision prudencial de
estas entidades para adecuarlo a los riesgos en que incurren con su actividad y, para garantizar la
coherencia con la Primera Directiva de servicios de pago, se sefiala que las disposiciones en esta
materia contenidas en la misma seran de aplicacion mutatis mutandis, a las entidades de dinero
electronico?’. La propia estructura de la norma recuerda a la Primera Directiva de servicios de pago
mas que a la anterior de dinero electrénico: un Titulo | dedicado al ambito de aplicacion, el Titulo 11
regula el régimen juridico y de supervision de las entidades de dinero electronico, el Titulo 111 la
emision y reembolso del dinero electronico, cerrando la norma el Titulo IV dedicado a las
disposiciones finales. Aparte de la profunda modernizacion del régimen juridico de las entidades de
dinero electrénico, destaca fundamentalmente la del concepto de dinero electrénico, inspirada
también en ese principio de neutralidad tecnoldgica que trata de permear toda la legislacion
financiera'®, Se recoge en el art. 2.2 en los siguientes términos: «todo valor monetario almacenado
por medios electronicos o magnéticos que representa un crédito sobre el emisor, se emite al recibo de
fondos con el proposito de efectuar operaciones de pago, segun se definen en el articulo 4, punto 5,
de la Directiva 2007/64/CE, y que es aceptado por una persona fisica o juridica distinta del emisor de
dinero electronico», debiendo entender excluidos del ambito de aplicacion los instrumentos
prepagados especificos para uso dentro de una red limitada y aquel valor monetario utilizado para la

104 Sj bien no se cumplieron los plazos inicialmente previstos que pretendian establecer dicha obligacion antes de finales
de 2010 —a dia de hoy, este marco temporal visto con perspectiva parece mas bien una utopia que una propuesta real—,
esta Agenda tuvo un efecto estimulante pues tanto el mercado como los agentes publicos, lejos de acomodarse ante el
freno de la crisis, centraron su esfuerzo en la evolucién de los pagos, tanto a nivel técnico como legislativo en el
convencimiento de que serian una herramienta vital para la salida de la recesion. Pero mas alla de las medidas concretas
en relacion a la Zona SEPA —que llevarian, afios mas tarde, a la publicacién de la Segunda Directiva de servicios de pago
y al Reglamento de tasas multilaterales de intercambio—, lo cierto es que muchas otras medidas incluidas en esta Agenda
han tenido su influencia también en el mercado de pagos: desde la revision de la legislacion de comercio electronico,
pasando por el impulso a la firma digital, cuestiones de ciberseguridad, y hasta iniciativas sobre normalizacion (vid.
CoMISION EUROPEA, Agenda digital para Europa, Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 19 de mayo de 2010 [COM (2010) 245 final]).

105 Considerando 2 DDEZ2.

106 E] Considerando 4 lo expone de la siguiente manera «[a]l objeto de eliminar los obstaculos de entrada al mercado y
facilitar el acceso a la actividad de emision de dinero electrdnico, y su ejercicio, es preciso revisar las normas a que estan
sujetas las entidades de dinero electrénico, con el fin de garantizar la igualdad de condiciones a todos los proveedores de
servicios de pago» (subrayado afiadido).

197 En el Considerando 9 se detallan las equivalencias entre las referencias de la Primera Directiva de servicios de pago y
a qué articulos de la Segunda Directiva de dinero electrdnico tienen que entenderse hechas.

108 Considerando 8: «[d]icha definicion ha de ser suficientemente amplia, de modo que no se obstaculice la innovacion
tecnoldgica y entren en ella no solo todos los productos de dinero electrénico que existen actualmente en el mercado, sino
también los productos que puedan desarrollarse en el futuro».
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adquisicion de bienes o servicios digitales en los que el operador afiada valor intrinseco®®. Ademas,
el considerando 8 matiza que esta definicién ha de extenderse al dinero electronico tanto si esta
contenido en un dispositivo de pago en poder del titular del dinero electrénico o almacenado a
distancia en un servidor y gestionado por el titular del dinero electronico mediante una cuenta
especifica para el dinero electrénico.

En esta linea de garantizar la coherencia entre la Primera Directiva de servicios de pago y la
Segunda de dinero electrdnico, el art. 6.1.d) DDE2 prevé que las entidades de dinero electrénico estén
habilitadas para la gestion de sistemas de pago. Y también que, en aras de garantizar que los titulares
de dinero electronico dispongan de vias de reclamacion y de recurso extrajudicial para la resolucion
de litigios, resulte de aplicacion mutatis mutandis el titulo IV, capitulo 5, de la Directiva
2007/64/CE**°.

V. El presente de la legislacion de servicios de pago en la Unién Europea.
1. El Reglamento SEPA vy la Directiva de cuentas de pago

El 14 de marzo de 2012 se adopta el Reglamento SEPA!!L, Si la Primera Directiva de servicios
de pago alland el terreno y puso los cimientos juridicos para hacer posible el Mercado Unico de pagos,
el Reglamento SEPA es el armazon, la estructura técnico-juridica (ahora obligatoria) que hara
realidad el funcionamiento indistinto de los pagos nacionales y transfronterizos en euros en toda la
UE. La necesidad de esta norma se hace evidente en el momento en que se comprueba que, pese a los
avances conseguidos desde el sector privado —recuérdese, a la cabeza del proyecto de Zona SEPA-,
la migracion hacia los esquemas técnicos desarrollados no es lo suficientemente rapida, lo que estaba
provocando ademas cierta ralentizacion en los efectos visibles de la legislacion!'?, y unos costes
elevados al tener que gestionar tanto los productos tradicionales del mercado doméstico como los
productos SEPA. Pero, a pesar de su caracter marcadamente técnico, esta norma contiene también
disposiciones relativas al régimen contractual de la prestacion de los concretos servicios de pago de
transferencias y adeudos domiciliados, y es que, como bien sefiala su art. 1.1, el objeto del
Reglamento SEPA es establecer disposiciones para estos dos tipos de operaciones denominadas en
euros cuando ambos o el tnico PSP que intervenga esté situado en la UE —notese que se amplia ya el
ambito de aplicacion respecto del Primera Directiva de servicios de pago incluyendo las operaciones
de una sola rama—. Nada desdefiable es la lista de exclusiones contenida en el art. 1.2 R. SEPA: las
operaciones con tarjeta de pago, salvo que se utilice para iniciar una operacion de pago, ya sea en el
punto de venta ya sea de forma remota, que dé lugar a una transferencia o a un adeudo domiciliario
con origen y destino en una cuenta de pago identificada mediante el nimero basico nacional de cuenta
bancaria (BBAN) o el nimero internacional de cuenta bancaria (IBAN) en cuyo caso si que se aplica
el Reglamento; los giros monetarios; los pagos procesados internamente; las operaciones de pago de
elevado importe; los pagos entre PSPs por su propia cuenta; los pagos procesados a través de sistemas
de pago para grandes importes; y los pagos a través de teléfonos méviles o cualquier otro dispositivo
de telecomunicacion, digital o informatico, a los que, de nuevo, si les sera de aplicacion esta norma
cuando originen una transferencia o adeudo domiciliado con origen y destino en una cuenta
identificada mediante BBAN o IBAN.

Pues bien, dentro de estos limites, el Reglamento SEPA impone la accesibilidad en toda la UE
de las cuentas que se puedan utilizar a nivel nacional para efectuar transferencias o adeudos

109 Considerandos 5 y 6 respectivamente, equivalentes a las exclusiones del art. 3 DSP1, apartados k) y I).
110 Recogiéndose en el considerando 19 las equivalencias de las referencias.
111 Reglamento (UE) 260/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de marzo, por el que se establecen requisitos
técnicos y empresariales para las transferencias y los adeudos domiciliados en euros.
112 Todo ello, sumado a ciertas indefiniciones en la gobernanza del proyecto. El Considerando 5 Reglamento SEPA da
breve cuenta de ello, con mayor profundidad lo trata LANGA, J. L., en «Sistema de pagos europeo: descripcion e
implicaciones de la SEPA» en Anuario del Euro 2014, Fundacion I1CO, pp. 129-160 (pp. 150 y 151).
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domiciliados —amplia pues lo impuesto por el art. 8 del Segundo Reglamento de Pagos
transfronterizos— (art. 3 R. SEPA), obligando a eliminar la necesidad de que el ordenante indique el
Estado miembro del beneficiario e imponiendo la interoperabilidad de los regimenes de pago
acordados para efectuar transferencias y adeudos tanto nacionales como transfronterizos (arts. 9 y 4
R. SEPA). Se imponen sendos requisitos con doble naturaleza técnica y contractual para
transferencias y adeudos (art. 5 R. SEPA). Sefialadamente, la obligacion de operar a través del
identificador IBAN —y de eliminar progresivamente el requerimiento del BIC—, de utilizar el formato
de mensaje ISO 2022 XML, y de normalizar la informacidn que los usuarios deben proporcionar a su
proveedor para operar, asi como la que estos tienen que intercambiar entre si; también se exige
garantizar la correcta autorizacion por parte del ordenante asi como dotarle del derecho a dar
instrucciones de limitacion de cobros, de comprobacion, especialmente si no hay derecho de
reembolso, y de bloqueo.

En definitiva, este Reglamento eleva al grado de vinculantes los esquemas de pago SEPA
elaborados por el Comité Europeo de Pagos y fija como fecha limite de la migracion el 1 de febrero
de 2014 (art. 6). Se impulsa asi la consecucion del Mercado Unico de pagos desde la facultad
legislativa de la propia UE, que adquiere el papel protagonista en la propia implantacion del proyecto
SEPA. Esta progresiva dinamica intervencionista en el mercado de pagos, se convierte en una
caracteristica propia de su marco juridico en la UE, facilmente identificable desde las primeras
Recomendaciones de finales del siglo XX y que alcanza su maximo exponente entorno a la creacién
y busqueda de éxito de la Zona SEPA. No solo es la evolucién del propio mercado —a causa sobre
todo de las nuevas tecnologias— lo que hace necesaria mas y mejor legislacién sino, sobre todo, la
relevancia estratégica que en si mismo tiene este sector econdmico, que esta al servicio de tantas otras
politicas de la UE y, por encima de todo, de su propia identidad como herramienta fundamental de la
UEM!3, Lejos de acabar aqui, todas las iniciativas legislativas que se suceden después son
manifestaciones de esta intervencion estratégica en el mercado.

Por otro lado, hay que referirse a la Directiva 2014/92/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de julio, sobre la comparabilidad de las comisiones conexas a las cuentas de pago, el
traslado de cuentas de pago y el acceso a cuentas de pago bésicas (en adelante, Directiva de cuentas
de pago [DCP])'**. Lo primero que hay que resaltar es que su ambito objetivo es mucho mas definido
que la general referencia a las cuentas de pago Yy, en ningln caso puede entenderse que establezca un
régimen juridico integro para este tipo de cuentas, cuyas reglas basicas se establecian en la Primera
Directiva de servicios de pago y, ahora, en la Segunda Directiva de servicios de pago. La denominada
Directiva de cuentas de pago se refiere, exclusivamente, a la comparabilidad de las comisiones
aplicables a las cuentas de pago y a su portabilidad o traslado. Ademas de, eso si, establecer el régimen
juridico casi completo de las cuentas de pago basicas.

Esta Directiva tiene cuatro objetivos fundamentales: generar las condiciones de mercado
necesarias para incentivar la prestacion de servicios de cuenta pago transfronterizos, mejorar los
niveles de proteccién del consumidor, facilitar la movilidad financiera y garantizar la inclusion
financiera. Se trata de una Directiva de minimos cuyas disposiciones pueden ser mejoradas en
beneficio del consumidor en la transposicion a los ordenamientos juridicos de los Estados miembros,
aunque en Espafia no se ha ejercido esta opcién. Como se ha adelantado, establece reglas en materia

113 Al respecto, vid. GIMIGLIANO, G., «Monetary identity of the EU and the Drivers of Regulatory Change» en GIMIGLIANO
y CATTELAN (eds.), Money Law, Capital, and the Changing ldentity of the European Union, Hart Publishing, Oxford,
2022, pp. 9-17.
114 Al ordenamiento juridico espariol se transpuso mediante Real Decreto-ley 19/2017, de 24 de noviembre, de cuentas de
pago bésicas, traslado de cuentas de pago y comparabilidad de comisiones (en adelante, RDLCP); Real Decreto 164/2019,
de 22 de marzo, por el que se establece un régimen gratuito de cuentas de pago basicas en beneficio de personas en
situacion de vulnerabilidad o con riesgo de exclusién financiera (en adelante, RD 164/2019) ; y Orden ECE/228/2019, de
28 de febrero, sobre cuentas de pago basicas, procedimiento de traslado de cuentas de pago y requisitos de los sitios web
de comparacion (en adelante, Orden ECE/228/2019).
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de comparabilidad de las comisiones aplicables a las cuentas de pago y en relacién al traslado de las
mismas entre diferentes proveedores —o incluso de un tipo de cuenta a otro dentro del mismo
proveedor—, que obligan a todo tipo de proveedor de servicios de pago; asi como normas sobre el
acceso a las cuentas de pago, estableciendo la obligacion para las entidades de crédito de ofrecer una
cuenta de pago basica a casi cualquier usuario'®. Sobre estos aspectos no habia hasta el momento
una regulacion uniforme!!®, y como consecuencia, la pronunciada fragmentacion de los marcos
normativos nacionales suponia un importante obstaculo a la plena realizacion del mercado interior en
el ambito de las cuentas de pago. Especialmente, porque disuadia a los PSPs de entrar en nuevos
mercados domesticos ya que la escasa movilidad de los consumidores en el &mbito de los servicios
financieros minoristas hacia a priori poco rentable la inversion requerida. En el considerando 5 se
pone de manifiesto que dicha exigua movilidad se debia fundamentalmente a la falta de transparencia
y de comparabilidad de las comisiones y servicios que se ofrecen, asi como a las dificultades
existentes a la hora de trasladar una cuenta de pago, particularmente en el contexto transfronterizo.
Se expresaba también cierto temor ante la posibilidad de que las diferencias nacionales acabasen
conllevando el aumento del coste de las operaciones trasfronterizas. Y respecto del acceso
generalizado a las cuentas de pago, una norma vinculante se entendié como la Unica manera de
facilitar la participacion plena de todos los ciudadanos en el mercado interior para que pudieran
también aprovechar sus ventajast!’.

Asi, se regula la transparencia en materia de comisiones estableciendo una serie de
obligaciones de facilitar informacion de forma normalizada y con una terminologia uniforme (arts. 3
a 6 DCP). En concreto, todos los PSPs tienen que poner a disposicion de los clientes y posibles
clientes el «documento informativo de comisiones» en el que deben incluirse las comisiones cobradas
por los servicios méas habituales asociados a la cuenta de pago en cuestién; por otro lado, debe
informarse a los consumidores, de forma gratuita y al menos una vez al afio de todas las comisiones
cargadas en relacion con sus cuentas de pago mediante un documento especifico denominado «estado
de comisiones». Ademas, se establece la obligacion de que en cada Estado miembro exista al menos
un sitio web de comparacion de comisiones independiente y gratuito (art. 7 DCP). EI Capitulo Il
regula el traslado de cuentas de pago de consumidores denominadas en la misma moneda tratando de
garantizar que se trata de un procedimiento agil y facil, que favorece asimismo la movilidad financiera
de los consumidores entre diversos Estados miembros. Y el Capitulo 1V, positiviza el derecho de
acceso a una cuenta de pago y establece la regulacion de este subtipo especifico denominado «cuenta
de pago baésica», estableciendo sus caracteristicas, comisiones, normas sobre resolucion e
informacion. Nétese que, a diferencia de lo que ocurre con la Primera Directiva de servicios de pago,
el ambito subjetivo de aplicacion de la Directiva de cuentas de pago se reduce a la contratacion con
consumidores, lo cual podria ser cuestionado desde la perspectiva de la coherencia del régimen
juridico del contrato de cuenta de pago ya que, como enseguida se verd, el caracter tuitivo de la
Segunda Directiva de servicios de pago protege no solo a los consumidores sino también a las

115 En algunos Estados miembros tal obligacion se ha extendido a todos los PSPs, como en ltalia (art. 126-noviesdecies
TUB [D.Igs. 1 settembre 1993, n. 385 Testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia, Testo Unico Bancario -
TUB].), mientras que en Espafia solo las entidades de crédito estan obligadas a ofrecer este tipo de cuenta de pago (art. 3
RDLCP).
116 A pesar de que el sector bancario traté de abordar la transparencia y comparabilidad de las comisiones a través de una
iniciativa de autorregulacion, nunca se llegé a un acuerdo definitivo. Por otro lado, el Comité Europeo del Sector Bancario
previé en 2008 un mecanismo modelo no vinculante para el traslado entre cuentas de pago ofrecido por bancos ubicados
en un mismo Estado miembro (no contemplaba el traslado transfronterizo) pero su aplicacion no fue coherente en los
diversos Estados y por tanto, resultdé ineficaz. Sobre el acceso a una cuenta de pago basica, la Recomendacién
2011/442/UE de la Comision exhortaba a los Estados miembros a adoptar las medidas necesarias para garantizar su
aplicacion a corto plazo, pero solo unos pocos Estados miembros cumplian tres afios después los principales principios
de esa Recomendacién (Recomendacion de la Comisién 2011/442/UE, de 18 de julio de 2011, sobre el acceso a una
cuenta de pago bésica)
117 Considerando 6 Directiva 2014/92/CE.
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microempresas.

2. La Segunda Directiva de servicios de pago'*®

Tal y como establecian las clausulas de revision incluidas tanto en la Primera Directiva de
servicios de pago como en el Segundo Reglamento de pagos transfronterizos, en julio de 2013 se
publico el informe de la Comision relativo a la aplicacion de ambas normas!®. Respecto del
Reglamento, se decidio, dada la modificacion operada por el Reglamento SEPA, que no era necesaria
mayor revision. Por lo que se refiere a la Primera Directiva de servicios de pago, se concluyé que,
aunque habia cumplido su propdsito de establecer un marco juridico comunitario moderno y
coherente, quedaba margen de mejora para reforzar su efecto, introducir algunas aclaraciones,
promover condiciones equitativas de competencia y dar cabida a los nuevos avances tecnoldgicos, si
bien cualquier modificacion debia «suponer una evolucion y no un cambio radical»'?, Los aspectos
concretos que se identificaron susceptibles de revision fueron, en primer lugar, el ambito funcional
de aplicacion, especialmente para dar cabida a nuevos servicios de base tecnoldgica que habian ido
apareciendo en el mercado y que bajo la Primera Directiva de servicios de pago quedaban excluidos.
Queria protegerse a los usuarios ante estos nuevos servicios que, ademas, favorecian la competencia
y eficiencia del mercado: los servicios de iniciacion de pagos y los de informacion sobre cuentas. Al
respecto, la prioridad era dotar de seguridad juridica a esta nueva realidad, en favor de los usuarios,
pero también de los proveedores y del mercado en si mismo. Otros aspectos que se ponen sobre la
mesa son la duda sobre la conveniencia de que la normativa europea de pagos se aplicase Unicamente
a las operaciones de dos ramas, la heterogeneidad con la que se habian transpuesto las disposiciones
relativas a los recargos por la utilizacion de un instrumento de pago especifico o las normas sobre
devolucion de adeudos domiciliados*?L,

Junto a este informe, se presenta la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre servicios de pago en el mercado interior y por la que se modifican las Directivas
2002/65/CE, 2013/36/UE y 2009//110/CE, y se deroga la Directiva 2007/64/CE*?2, cuya tramitacion
culminaria dos afios mas tarde en la publicacion de la Segunda Directiva de servicios de pago. Las
principales novedades que incorpora esta norma son coherentes con el informe relativo a la aplicacion
de la Primera Directiva de servicios de pago y actualizan de manera significativa el régimen juridico
de los pagos europeos en consonancia con la evolucién tecnoldgica del mercado, que habia venido
provocando la obsolescencia de la Directiva de 2007, con base en tres piedras angulares: la
incorporacion en el &mbito de aplicacion de nuevos servicios, el régimen de prestacion de dichos
servicios y de las entidades que los proveen, y el incremento de las exigencias de seguridad. Aunque
variadas, todas las adiciones o modificaciones tienen como razon de ser las ya clasicas motivaciones
de la legislacion de pagos: la construccion de un Mercado Unico a través del fomento de la eficiencia
de los sistemas de pago en sentido amplio, promoviendo la competencia y altos niveles de proteccion
del usuario (especialmente consumidor), facilitando su acceso a los nuevos medios de pago'®, y
pretenden dotar al marco juridico de los pagos europeos de nuevas disposiciones que colmen las

118 Este apartado es un mero resumen de las principales novedades de la Segunda Directiva de servicios de pago en el
contexto del proceso de evolucion legislativa en materia de servicios de pago. Por motivos de espacio, en este articulo no
puede realizarse un analisis exhaustivo de esta norma.
119 ComISION EUROPEA, Informe relativo a la aplicacion de la Directiva 2007/64/CE, sobre servicios de pago en el
mercado interior, y del Reglamento n® 24/2009, relativo a los pagos transfronterizos en la Comunidad, 24 de julio de
2013 [COM (2013) 549 final].
120 |bid., p. 11.
121 |bid., p. 12.
122 COM (2013) 547 final - 2013/0264 (COD).
123 para algunos autores esta Ultima es, de hecho, la razén esencial de esta modificacion. En este sentido, PACHECO
JIMENEZ, M. N., «La nueva Directiva 2015/2366 de servicios de pago en el mercado interior» en Revista CESCO de
Derecho de Consumo, 16, 2016, pp. 139-143 (p. 141).
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lagunas legales identificadas, aporten mayor seguridad juridica y garanticen una aplicacion uniforme
del mismo en toda la Uni6n'?*,

Siguiendo exactamente la misma estructura que su predecesora, la primera novedad que
incorpora la Segunda Directiva de servicios de pago es la ampliacion de su ambito de aplicacion a las
operaciones de una sola rama y, como norma general, en cualquier moneda de curso legal en la UE
(art. 2 DSP2). Esto implica que ya no es necesario que tanto el proveedor del ordenante como el del
beneficiario estén situados en la Union, sino que la Directiva se va a aplicar a todas aquellas partes
de la operacion que se ejecuten en territorio de la UE, con independencia de que la operacion tenga
origen o destino final fuera de la misma, prevision, a mi juicio, mas coherente con el Reglamento
SEPA y con la vocacion de crear un mercado unico de pagos europeos. Es lo que algunos autores han
venido a denominar ultraactividad geografica parcial de la Segunda Directiva de servicios de pago,
que encuentra su fundamento en el animo de proteccion al consumidor, evitando que los diferentes
Estados miembros adopten medidas de transposicion divergentes que vayan en su detrimento!2,

También se actualiza el conjunto de servicios de pago objeto de regulacion. Primero,
afiadiendo los servicios de iniciacién de pagos y de informacion sobre cuentas (puntos 7 y 8 del anexo
en relacién al art. 1 DSP2) y eliminando las operaciones de pago de contenidos digitales y servicios
contratados a través de Internet en las que su prestador interviene como mero intermediario técnico
un operador de red o sistema de telecomunicacién o informatico, que pasan a estar excluidas del
concepto de servicio de pago, dentro de los margenes establecidos en el art. 3.1) DSP2%8, Es necesario
ahora que el intermediario genere valor afiadido, pero aun asi, solo cuando se superen los margenes
fijados en ese precepto seran operaciones sujetas a la Directiva'?’. Ademas de esta, se aclaran los
términos de otras de las exclusiones contenidas en el art. 3 DSP2, pues su aplicacion divergente en
los diferentes Estados miembros habia dado lugar a mayor fragmentacion del mercado y, sobre todo,
a ciertos abusos por parte de algunos PSPs que llegaron a modificar sus modelos de negocio de forma
que sus productos quedasen fuera del &mbito de aplicacion de la Primera Directiva, lo que llevo a un
aumento de los riesgos para los usuarios?®. Asi, se modifica la exencion en favor de agentes
comerciales, que restringe su aplicacion a aquellos que tan solo actien por cuenta de uno de los
usuarios, pero no si actian por cuenta de ambos [art. 3.b) DSP2]. La transposicion de la Primera
Directiva de servicios de pago al respecto habia sido muy heterogénea en los Estados miembros,
permitiéndose en algunos de ellos que las plataformas de comercio electrénico que actian como
intermediarios por cuenta de compradores y vendedores individuales sin posibilidad real de negociar
se acogiesen a esta exclusion. Sin embargo, ello excedia «del alcance que se habia previsto para la
exclusion y puede suponer mayores riesgos para los consumidores, al quedar estos proveedores al
margen de la proteccion que ofrece el marco regulador», llegando esta situacion al punto de falsear
la competencia en el mercado de pagos'?. En tercer lugar, se modifica la definicion de la exencion
de red limitada ajustandola a la prevista en la Segunda Directiva de Dinero electrénico [art. 3.k)
DSP2]. Hasta este momento, la exclusién habia venido aplicAndose a grandes redes que llevan
aparejados elevados volumenes de pagos y amplias gamas de productos y servicios, lo cual
contravenia claramente del propdsito inicial de la exencién, al dejar fuera del marco regulador
considerables volumenes de pagos y crear una desventaja competitiva en detrimento de los agentes

124 Considerando 6 DSP2.
125 TaPIA HERMIDA, A. J., «La segunda directiva de servicios de pago» en Revista de Estabilidad Financiera, 35, 2018,
pp. 57-80 (pp. 62 y 63).
126 BUESO GUILLEN, P.-J, «Servicios de pago, sistemas de pago y derecho de la competencia» en MARTI MIRAVALLS (dir.)
y RoDILLA MARTI (coord.), Competencia en mercados digitales y sectores regulados, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2021,
pp. 215-232 (p. 217).
127 Considerandos 15 y 16 DSP2.
128 Considerando 19 DSP2.
129 Considerando 11 DSP2.
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del mercado regulados®®. Finalmente, se matiza la exclusion contenida en el art. 3.0) DSP2, relativa
a los servicios de retirada de efectivo en cajeros automaticos prestados por proveedores que actien
en nombre de uno o varios emisores de tarjetas y que no sean parte del contrato marco con el
consumidor, exigiendo la aplicacion de las disposiciones sobre transparencia de la Segunda Directiva
y que se respetase lo dispuesto en el Segundo Reglamento de pagos transfronterizos en relacion a las
comisiones aplicadas. Pero mas alla de las concretas especificaciones, la novedad mas significativa
al respecto consiste en el establecimiento de un procedimiento de notificacion para la evaluacion de
determinadas operaciones exentas por parte de la autoridad competente (art. 37.2 a 5 DSP2), que
pretende paliar el arbitraje regulatorio fruto de la falta de consulta a dichas autoridades por parte de
los proveedores de servicios que deseaban acogerse a una exclusion para determinar si sus actividades
estaban incluidas o excluidas del &mbito de aplicacion de la Primera Directiva.

Respecto del régimen juridico de las entidades de pago, se introducen también ciertas
novedades. En primer lugar, se modifica —aunque sutilmente, como tendremos ocasion de detallar
mas adelante— la prevision relativa al acceso a los sistemas de pago designados (art. 35 DSP2). Mayor
relevancia tiene el nuevo art. 36 DSP2 que impone la obligacién de que las entidades de pago tengan
acceso a los servicios de cuentas de pago de las entidades de crédito de forma objetiva, no
discriminatoria y proporcionada, en la medida en que resulta imprescindible para que puedan prestar
servicios de pago. En tercer lugar, se prevé un régimen especifico y aligerado para aquellos
proveedores que prevean prestar Unicamente servicios de informacién sobre cuentas que, pese a
someterse a determinados requisitos, no necesitaran cumplir con todas las exigencias previstas para
las entidades de pago (art. 32 DSP2).

En cuanto al Titulo Il relativo a las obligaciones de transparencia e informacion, a grandes
rasgos, se mantiene el sistema de la Primera Directiva®3! pero se incrementa el detalle de los aspectos
concretos sobre los que ha de proporcionarse informacién al usuario, incluyéndose obligaciones
especificas para los proveedores de servicios de pago terceros (en adelante, TPPs por sus siglas en
inglés —third party providers—), categoria genérica que incluye tanto a los proveedores de servicios
de informacién sobre cuentas (en adelante, PSIPs), como a los de iniciacion de pagos (en adelante,
PSICs).

La regulacion del régimen de derechos y obligaciones de las partes (Titulo IV) sufre varias
modificaciones respecto del establecido en la Primera Directiva de servicios de pago con un marcado
caracter tuitivo del usuario, especialmente consumidor —que es al que, con toda seguridad, se aplicara
este régimen estrictamente pues no cabe pacto en contrario, lo que si sera posible si el usuario no es
consumidor o, en su caso, microempresa—. Asi, se limita la responsabilidad del ordenante en caso de
operaciones no autorizadas a un maximo de 50 € y, en general, se actualiza el régimen de distribucion
de responsabilidades entre proveedores ante la eventual la intervencidn de TPPs en la ejecucién de la
operacion; se modifica sustancialmente el régimen de modificacion y resolucién del contrato marco
en favor del usuario, asi como el de devolucién de adeudos y se prohibe a los beneficiarios aplicar
cargos adicionales por el uso de un instrumento de pago determinado.

Sin lugar a dudas, las adiciones mas interesantes se contienen en los arts. 65 a 67 DSP2, pues
estan especificamente destinadas a mejorar la eficiencia de los servicios de pago electronicos y a
incentivar la competencia en este ambito. En el art. 65 se regula la obligacion de los proveedores de
servicios de pago gestores de cuenta (en adelante, PSPGC) de confirmar inmediatamente la
disponibilidad de fondos en la cuenta de pago del ordenante para la ejecucion de una operacion de

130 ApaRICIO GONZALEZ, M., «Importante modificacion de la normativa europea sobre servicios de pago» en Revista
CESCO de Derecho de Consumo, nim. 7/2013, pp. 288-293 (p. 289). Para una explicacién detallada vid. el Considerando
13 DSP2.
131 Imponiendo obligaciones de informacion precontractual y antes y después de la ejecucion de cada operacion de pago,
diferenciando segun se trate de un contrato marco u operaciones a él sujetas o se trate de operaciones de pago individual,
estableciendo un régimen imperativo en caso de consumidores y dispositivo en caso distinto, etc.
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pago basada en una tarjeta bajo una serie de condiciones de habitual cumplimento. Por su parte, los
arts. 66 y 67 regulan el derecho del usuario a recurrir a proveedores de servicios de pago terceros, las
condiciones de prestacion de dichos servicios, y la consiguiente obligacién del proveedor gestor de
cuenta de garantizar el acceso a la misma de modo seguro, facilitdindole la informacion necesaria para
la prestacion del servicio y tratando las operaciones o peticiones de datos sin discriminacion. Esta
cuestion de la accesibilidad a las cuentas de los usuarios es trascendental en lo que al aumento de la
competencia en el mercado se refiere, pues equivale en cierto modo a obligar a los bancos —
tradicionales gestores de cuenta— a permitir a proveedores de servicios de pago terceros,
esencialmente entidades Fintech, acceder al «centro neuralgico de su negocio bancario» que son las
cuentas de sus clientes™?, y evidencia como una de las grandes preocupaciones de la Segunda
Directiva de servicios de pago es regular con detalle el uso de determinados datos y de las medidas
de seguridad a ellos ligados, precisamente, con el fin de articular un espacio para la competencia en
el mercado de servicios de pago®,

Abordadas someramente dos de las tres piedras angulares de la Segunda Directiva de servicios
de pago, procede ahora pasar a la tercera: las novedades en materia de seguridad. EI Capitulo 5 del
Titulo IV rubricado «riesgos operativos y de seguridad y autenticacidn» es totalmente nuevo y tiene
como claro fundamento la nueva realidad caracterizada por la absoluta globalizacion y digitalizacion,
en la que preocupa considerablemente la seguridad electrénica y técnica, dada la automatizacion casi
total del sector. Estas nuevas obligaciones pueden dividirse entre medidas preventivas y medidas
paliativas*®*. En el primer grupo, se encuadran la imposicion a los PSPs de la obligacion de establecer
y mantener procedimientos eficaces de gestion de incidentes, en particular para la deteccién y la
clasificacion de los incidentes operativos y de seguridad de carécter grave, asi como la obligacion de
informar de forma periddica a la autoridad competente sobre los resultados de la evaluacion de riesgos
operativos y de seguridad asociados a los servicios de pago que prestan y sobre la adecuacion de las
medidas paliativas y los mecanismos de control aplicados en respuesta a tales riesgos. La ultima
medida preventiva, que ha contado con una cobertura mediatica considerable, es la autenticacién
reforzada, que supone la obligacion de comprobar la identidad del usuario mediante al menos dos
factores seguros e independientes entre si —bien de posesion, de inherencia o de conocimiento—
cuando acceda a su cuenta de pago online, inicie una operacion de pago electrénico o realice por un
canal remoto cualquier accién que pueda entrafiar un riesgo de fraude en el pago u otros abusos,
aspecto desarrollado por Reglamento Delegado (UE) 2018/389 de la Comisidn, de 27 de noviembre
de 2017, por el que se complementa la Directiva (UE) 2015/2366 del Parlamento Europeo y del
Consejo en lo relativo a las normas técnicas de regulacion para la autenticacion reforzada de clientes
y unos estandares de comunicacion abiertos comunes y seguros. Como medida paliativa, se regula la
obligacion de notificar a la autoridad competente los incidentes graves de seguridad, para minimizar
en lo posible el perjuicio causado a los usuarios, a otros proveedores de servicios de pago o a los
sistemas de pago!®.

Como novedades finales cabe destacar el incremento de la cooperacion entre las autoridades
supervisoras de los diferentes Estados miembros (art. 100 DSP2) y el requerimiento de implantacion
de un procedimiento de reclamaciones ante el propio proveedor, al que puedan acudir los usuarios
con caracter previo a las vias de resolucion de conflictos extrajudicial o judicial, estando obligada la
entidad a resolver la reclamacion en soporte duradero y, como norma general, en el plazo de 15 dias

132 TaPIA HERMIDA, A.J. «La Segunda...», op. Cit. p. 74. Para parte de la doctrina, sin embargo, las previsiones de la
Segunda Directiva de servicios de pago no resuelven satisfactoriamente la cuestién (en este sentido vid. ALONSO
LEDESMA, C., «Los nuevos proveedores de servicios de pagos: una primera aproximacion a la Segunda Directiva de
servicios de pagos» en Revista General de Derecho de los Sectores Regulados, n° 1, 2018, p. 7 (consultado
electronicamente).
133 BUESO GUILLEN, P.-J, «Servicios de pago, sistemas...», op. Cit., p. 225.
134 Clasificacion propuesta por TAPIA HERMIDA, A. J., «La Segunda...», op. Cit. p. 77.
135 Vid. al respecto el Considerando 91 DSP2.
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habiles (art. 101 DSP2). Este nuevo precepto es digno de cierto alarde, pues hace cobrar vida a la
propuesta nonata que en su dia hiciera el Parlamento Europeo en el proceso de elaboracion de la
Directiva de transferencias transfronterizas.

3. El Reglamento de tasas de intercambio

Unos meses antes de la adopcién de la Segunda Directiva de servicios de pago, se adopto el
Reglamento (UE) 2015/751 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril, sobre las tasas de
intercambio aplicadas a las operaciones de pago con tarjeta (en adelante, Reglamento de tasas de
intercambio —RTI-), cuyo &mbito de aplicacidon se circunscribio en el art. 1 a las operaciones de pago
con tarjeta de crédito, débito o prepago —excluidas las tarjetas de red limitada, la de empresa y las
retiradas de efectivo en cajero automatico—, cuando ambos proveedores de servicios de pago, tanto el
del ordenante, en calidad de emisor del instrumento, como el del beneficiario, en calidad de adquirente
de las operaciones de pago, estén situados en la UE (art. 1 RTI) .

El Reglamento SEPA excluyé las operaciones de pago con tarjeta debido a su complejidad
técnica y empresarial, a pesar de ser el método de pago mas popular en compras minoristas. La
integracion del mercado de tarjetas ha sido lenta y con poca competencia, afectada por licencias
territoriales y reglas especificas de aplicacion de tasas en puntos de venta que limitaban soluciones
de pago transfronterizas y la entrada de nuevos actores. Ademas, la diversidad de normativas
nacionales sobre las tasas de intercambio aumentaba la fragmentacion del mercado, subrayando la
necesidad de esta regulacién. El Reglamento de tasas de intercambio pretende eliminar estos
obstaculos y mejorar el mercado de pagos con tarjeta, incluyendo pagos en internet y movil.

Aunque la mayor parte de las reglas que establece este Reglamento se refieren a la relacion
entre proveedores emisores y proveedores adquirentes, contiene también algunos preceptos aplicables
a la relacion entre adquirente y beneficiario e incluso, en relacion al usuario ordenante. No hay que
perder de vista que las tasas de intercambio cobradas por el emisor al adquirente son habitualmente
repercutidas por este al beneficiario, a través esencialmente de la tasa de descuento y, a su vez, el
beneficiario comerciante traslada ese coste al precio de sus productos o servicios. De modo que unas
tasas de intercambio elevadas acaban repercutiendo en todos los consumidores. Razon por la cual se
establece un tipo maximo de tasa de intercambio para todas las operaciones con tarjeta tanto de débito
como de crédito (arts. 3 y 4 RTI) —basados en la denominada «prueba de indiferencia para el
comerciante»'3— siempre y cuando sean tarjetas emitidas por regimenes de pago cuatripartitos®®’.

Pero mas alla de estos limites, y de la prohibicion de acordar remuneraciones que superen
dichos limites bajo otros conceptos que tengan el mismo efecto que una tasa de intercambio (art. 5
RTI), el Capitulo Il (arts. 6 a 12 RTI) recoge una serie de normas empresariales relativas a la
concesion de licencias, en concreto la prohibicién de restricciones territoriales y de exigencia de
licencias especificas para la realizacion de actividades transfronterizas; la separacion de los regimenes
de tarjetas de pago y de las entidades procesadoras; reglas sobre el régimen de marcas compartidas,
una de las cuales impone la obligacion del emisor de facilitar informacion al consumidor con
suficiente antelacion a la firma del contrato sobre todas las marcas de pago disponibles, sus

136 «...desarrollada en la literatura econdmica, que permite determinar el nivel de la tasa que un comerciante estaria

dispuesto a pagar si tuviera que comparar el coste de la utilizacion por parte del cliente de una tarjeta de pago con el de
los pagos no efectuados con tarjeta, es decir en efectivo (habida cuenta de la tasa de servicio pagada a los bancos
adquirentes, es decir, la tasa de descuento y la tasa de intercambio» Considerando 20 Reglamento de tasas de intercambio.
137 De acuerdo con el art. 2.17 RTI, se trata de «un régimen de tarjetas de pago en el que las operaciones con tarjeta de
pago se efectlian desde la cuenta de pago de un ordenante a la cuenta de pago de un beneficiario por intermediacién del
régimen, un emisor (por parte del ordenante) y un adquirente (por parte del beneficiario)» o bien por un régimen de
tarjetas de pago tripartito que conceda licencia a otros proveedores de servicios de pago para emitir instrumentos de pago
basados en una tarjeta y/o adquirir operaciones de pago con tarjeta, 0 que emitan instrumentos de pago basados en una
tarjeta con marca combinada con un socio o a través de un agente, que tendran la consideracion también de sistemas
cuatripartitos (art. 1.5 RTI).
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caracteristicas, funcionalidad, coste y seguridad; el desglose por categorias y marcas de tarjetas de
las tasas de descuento aplicadas a los beneficiarios; normas en relacién a la libertad de aceptacion por
parte del beneficiario de tarjetas de pago, asi como sobre la posibilidad —dentro de lo permitido por
la Segunda Directiva de servicios de pago— de que el beneficiario adopte practicas orientadoras en
favor de unas tarjetas concretas; y la informacion que el proveedor de servicios de pago adquirente
debe proporcionar al beneficiario tras la ejecucion de cada operacidn de pago con tarjeta. Por ultimo,
el Capitulo IV (arts. 13 a 18 RTI) incluye el mandato a los Estados miembros de designar una
autoridad competente para la supervision, de establecer un régimen de sanciones, de establecimiento
de procedimientos de reclamacién y recurso y una clausula de revision.

El Reglamento, todavia vigente, entré en aplicacion por fases entre junio de 2015 y junio de
2016, y aunque la mencionada clausula de revision encomendaba a la Comision la presentacion del
informe sobre su aplicacion a mas tardar el 9 de junio de 2019, finalmente se presento el 29 de junio
de 2020'%, El informe revela que la aplicacion del Reglamento ha reducido las tasas de intercambio,
beneficiando a los PSPs adquirentes y a los comerciantes, que han trasladado estos ahorros a los
consumidores mediante precios mas bajos y servicios de pago con tarjeta mas eficientes. EI nimero
de pagos con tarjeta ha aumentado debido a una mayor aceptacion por parte de los comerciantes. Sin
embargo, se observa una concentracion en el mercado de adquisicion de pagos, lo que requiere un
seguimiento bajo las normas de competencia. La entrada de BigTech y nuevos instrumentos de pago
innovadores, especialmente en pagos instantaneos, estd cambiando la dinamica de competencia. Por
otro lado, y aunque los datos sobre el impacto en las PYMEs son insuficientes, parece que la
transparencia de precios ha mejorado, permitiendo a los comerciantes negociar mejor y decidir qué
tarjetas aceptar. Finalmente, el informe sefiala que debe realizarse un seguimiento sobre determinados
aspectos: el nivel de competencia entre los proveedores de tarjetas de pago y los regimenes de tarjetas
de pago, los requisitos técnicos y sus implicaciones asi como los efectos de la marca compartida en
cuanto a la facilidad de uso, sobre todo para los usuarios de edad avanzada y otros usuarios
vulnerables; también sobre la aplicacion en la practica de las normas sobre la separacion del régimen
de tarjetas de pago y del procesamiento y la necesidad de reconsiderar su desvinculacion juridica; y
finalmente en relacion a los efectos sobre el mercado de las disposiciones especiales sobre las tasas
de intercambio para operaciones nacionales con tarjeta de débito y la eventual necesidad de reducir
las tasas maximas en dicho segmento®3.

4. EIl Tercer Reglamento de Pagos Transfronterizos

La actualizacién mas reciente del marco juridico de los servicios de pago se produjo con la
publicacién del Reglamento (UE) 2021/1230 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de julio,
relativo a los pagos transfronterizos en la Unidn (en adelante, Tercer Reglamento de pagos
transfronterizos en euros —-RPT3-).

Por un lado, se trata de la codificacion del Segundo Reglamento de pagos transfronterizos,
que se actualiza conforme a las modificaciones introducidas por el Reglamento SEPA, eliminando
los antiguos arts. 6 a 8 RPT2, sobre tasas de intercambio en operaciones de adeudos domiciliados y
accesibilidad de los PSPs para las operaciones transfronterizas (regulacion incluida en el Reglamento
SEPA desde 2012), asi como la limitacion de aplicacion a operaciones de hasta 50.000 € (vid. art. 3
RPT3 vs. Art. 3 RPT2). Por otro lado, y esta es la gran novedad del Tercer reglamento de pagos
transfronterizos, se amplia su ambito de aplicacion al servicio de conversion de divisas que, aunque
no es un servicio de pago, si es accesorio a la prestacion de estos, y es precisamente uno de los
elementos que en los ultimos afos se habia detectado que encarecia de forma méas notable las

138 ComIsION EUROPEA, Report on the application of Regulation (EU) 2015/751 on interchange fees for card-based
payment transactions, Commission staff working document, 29 de junio de 2020 [SWD (2020) 118 final].
139 |bid., pp. 14 a 19.

40



operaciones transfronterizas'“°. El objetivo primordial es facilitar su comparabilidad y que el usuario
pueda tomar decisiones informadas'*!. Asi, los arts. 4 y 5 RPT3 establecen obligaciones de
informacion en relacién a las comisiones por cambio de divisa aplicadas por los PSPs tanto en relacion
a pagos trasfronterizos con tarjeta (ya sea en cajero automatico o en el punto de venta), como en el
caso de transferencias transfronterizas.

El art. 4 requiere que la informacion sobre estas comisiones se presente de manera
estandarizada, como un porcentaje sobre los tipos de cambio del BCE. Todas las partes involucradas
en la transaccion deben informar claramente sobre las comisiones de conversion de manera accesible,
como en mostradores, terminales digitales o pantallas en compras en linea. Esta informacion debe
afiadirse a la exigida por la Segunda Directiva de servicios de pago y debe enviarse gratuitamente al
ordenante por correo electrénico de manera periodica. En suma, la idea es que si el usuario recibe
informacidn de forma comparable sobre la comision que cobra su propio PSP y la que ofrece, en su
caso, el PSP del beneficiario o cualquier otro intermediario, podra tomar una decision correctamente
informada sobre como quiere que se realice la operacion. Por eso, junto a estas obligaciones, resulta
imprescindible la que obliga a permitir que el usuario escoja entre la conversion por parte de su PSP
antes de ejecutar la operacion, o que esta se ejecute directamente para que la conversion la realice el
PSP del beneficiario o el intermediario correspondiente (art. 4.4 RPT3).

Finalmente, en relacién a las comisiones por conversién de divisas relacionadas con
transferencias el PSP del ordenante debe comunicarle, antes del inicio de la operacion, el importe
total estimado de la transferencia en la divisa de la cuenta del ordenante, incluidos los gastos de la
transaccion y las comisiones por conversion de divisas y una estimacion del importe que se transferira
al beneficiario en la divisa utilizada por el beneficiario. En definitiva, el art. 5 RPT3 viene a concretar
lo dispuesto en los arts. 45.1.d) y 52.3 DSP2.

VI.  El futuro de la legislacion europea de servicios de pago.

1. El paquete de medidas para las finanzas digitales, en particular, la Estrategia de Pagos
minoristas para la UE

La Comisidon Europea adopto el 24 de septiembre de 2020 un paquete de medidas sobre
finanzas digitales, que pretende impulsar un mercado Unico en este &mbito que sitle a Europa al frente
del sector y dar respuesta al fendmeno internacional de remodelacion de los mercados financieros
provocado por la innovacion digital. Este paquete incluia: la Estrategia de Finanzas Digitales para la
UE*?, la Estrategia de Pagos Minoristas para la UE, la Propuesta de Reglamento MiCA, la Propuesta
de Reglamento sobre un régimen piloto de las infraestructuras del mercado basadas en la tecnologia
de registro descentralizado, la Propuesta DORA y la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo
y del Consejo por la que se modifican las Directivas 2006/43/CE, 2009/65/CE, 2009/138/UE,
2011/61/UE, 2013/36/UE, 2014/65/UE, (UE) 2015/2366 y (UE) 2016/2341, propuestas legislativas
que ya han sido tramitadas, adoptadas y publicadas!*®.

140 Considerando 8 RPT3.

141 Considerando 9 RPT3.

142 ComIsION EUROPEA, Estrategia de Finanzas Digitales para la UE, Comunicaciéon de la Comision al Parlamento

Europeo, al Consejo, al Comité Econédmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, 24 de septiembre de 2020

[COM (2020) 591 final].

143 Se trata del Reglamento (UE) 2022/858 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo, sobre un régimen piloto

de infraestructuras del mercado basadas en la tecnologia de registro descentralizado; el Reglamento (UE) 2022/2554 del

Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de diciembre, sobre la resiliencia operativa digital del sector financiero (en

adelante, Reglamento DORA); la Directiva (UE) 2022/2556 del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de diciembre,

por la que se modifican las Directivas 2009/65/CE, 2009/138/CE, 2011/61/UE, 2013/36/UE, 2014/59/UE, 2014/65/UE,

(UE) 2015/2366 y (UE) 2016/2341 en lo relativo a la resiliencia operativa digital del sector financiero; y el Reglamento
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Ademas, las estrategias publicadas por la Comision Estrategia marcaron un camino ya iniciado
y que dirige el mercado hacia las finanzas abiertas, poniendo el foco en la competencia entre
proveedores y la generacion de servicios que aporten valor afiadido a la cadena de pago, el fomento
de los pagos instantaneos y la actualizacion de la Segunda Directiva de servicios de pago.

En la Comunicacion sobre una Estrategia de Pagos Minoristas para la UE, la Comisidn recalca
de nuevo la importancia estratégica de este mercado y sefiala que los nuevos desarrollos basados en
la tecnologia podrian suponer una transformacién mas profunda. La legislacion vigente no puede dar
respuesta a esta tendencia y se identifican lagunas y deficiencias clasicas: fragmentacion, debida
sobre todo a la falta de sistemas de tarjeta y de pagos inmediatos transfronterizos, y falta de
competencia. A nivel institucional, la vision es que el futuro de los pagos en Europa pase por la oferta
a los usuarios de alternativas de pago de calidad, «respaldadas por un mercado de pagos competitivo
e innovador, y sustentadas en infraestructuras seguras, eficientes y accesibles»'**; que dichas
soluciones de pago sean competitivas, de origen europeo y caracter paneuropeo, consolidando la
soberania econdmica y financiera de Europa; y, ademas, que todo ello contribuya a mejorar los pagos
internacionales potenciando asi la relevancia internacional del euro y la autonomia estratégica abierta
de la Unién'*. Para ello, se proponen cuatro pilares de actuacion estratégica, y en cada uno de ellos
determinadas acciones clave temporalizadas entre 2020 y 2024.

El primer pilar se titula «[m]éas soluciones de pago digital inmediato de alcance paneuropeo»
y parte de la pretension de que los pagos inmediatos se conviertan en la nueva normalidad'*®. Se
entiende que el desarrollo de los sistemas de pago inmediato, en combinacion con los servicios de
pago por movil, complementaran los sistemas de tarjetas aumentando asi la eficiencia del mercado
de pagos europeo Yy la autonomia de la Unidn Europea en esta materia. Para ello, es necesario avanzar
en materia de normas técnicas, de soluciones para los usuarios finales y de infraestructuras. Por un
lado, al hilo de este pilar, hay que poner de manifiesto que la falta de migracion voluntaria a los
nuevos esquemas de pago ha constituido desde el inicio del proyecto una manifestacion de la
necesidad de impulsar desde las instituciones la implantacion de la Zona SEPA y su expansion a
nuevos servicios. Seis afios después —en el momento de publicacion de la estrategia, ahora ya mas de
diez— de la fecha limite impuesta en el Reglamento SEPA para la migracion obligatoria a los
esquemas de transferencia y adeudo, seguian persistiendo algunos problemas recurrentes. En
particular, preocupaba la denegacién de las domiciliaciones SEPA transfronterizas (discriminacion
basada en el IBAN), que constituye una infraccién del Reglamento SEPA confirmada por la
jurisprudencia del TJUE!. La Comisién encomendé a las autoridades nacionales investigar y
subsanar estas infracciones para hacer cumplir lo dispuesto en dicho Reglamento*®. Por otro, el foco
principal a futuro se centré en las aplicaciones de los pagos inmediatos en punto de venta, tanto en

(UE) 2023/1114 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de mayo, relativo a los mercados de criptoactivos (en
adelante, Reglamento MiCA).
144 COMISION EUROPEA, Estrategia de Pagos..., 0p. Cit., p. 4.
145 E| objetivo de alcanzar la autonomia estratégica abierta fue fijado de forma prioritaria en el Consejo Europeo de 1y 2
de octubre de 2020, y consiste en garantizar la independencia integral de la UE desde todos los puntos de vista —pero
sobre todo desde una perspectiva econdmica y financiera—, al tiempo que amplia su influencia en el exterior. Al respecto,
vid. L’HOTELLERIE-FALLOIS, MANRIQUE y MILARUELO «La autonomia estratégica abierta de la UE» en Boletin econémico
1/2021, informe trimestral de la economia espafiola, 2021.
146 prioridad que ya se fijaba en la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo «Hacia una mayor
relevancia internacional del euro», de diciembre de 2018 (COM/2018/796 final).
147 Sentencia del TIUE de 5 de septiembre de 2019, VfK/Deutsche Bahn, C-28/18, ECLI:EU:C:2019:673, aps. 28-40.
148 Por otro lado, el art. 5 Reglamento (UE) 2018/302 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de febrero, sobre
medidas destinadas a impedir el blogueo geogréfico injustificado y otras formas de discriminacion por razén de la
nacionalidad, del lugar de residencia o del lugar de establecimiento de los clientes en el mercado interior, aborda la
cuestién para los pagos con tarjeta desde la perspectiva de los comerciantes, prohibiéndoles aplicar condiciones distintas
a las operaciones de pago por motivos relacionados con la nacionalidad, con el lugar de residencia o con el lugar de
establecimiento de un cliente, con la ubicacion de la cuenta de pago, con el lugar de establecimiento del PSP o con el
lugar de emisidn del instrumento de pago en la Unién.
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tienda fisica como en linea, un ambito tradicionalmente dominado por los sistemas de tarjeta de
pago'“®. Desde el punto de vista juridico, se planted como accién clave valorar la proposicion de
legislacion que, igual que sucedi6 con los adeudos domiciliados y las transferencias SEPA, obligase
a los PSPs a adherirse al esquema de transferencias inmediatas en euros desarrollado por el Consejo
Europeo de Pagos en 20170,

Asi, en marzo de 2021 y hasta junio del mismo afio, la Comision lanz6 dos consultas publicas
sobre pagos instantaneos. La primera®!, pretendia recabar informacion sobre los obstaculos del
mercado, las medidas que podrian considerarse para garantizar una amplia disponibilidad y usabilidad
de los pagos instantdneos en la UE y los factores relevantes de cara al fomento de la demanda. Los
resultados de la misma inciden en esta linea presentada en la Estrategia de promover la creacion de
soluciones competitivas, paneuropeas y de origen europeo para fomentar la autonomia estratégica
abierta de la Union en el area macroecondémica y financiera. Junto a esta, se presentaba una segunda
consultat® con los mismos objetivos, dirigida en especial a los PSPs y a los proveedores de servicios
técnicos, con preguntas en relacién a los incentivos para la adhesion a un esquema de transferencias
inmediatas, la gestion de liquidez, el impacto de las obligaciones de examen de sanciones en relacion
a las transferencias inmediatas, el riesgo de identificador incorrecto y el desarrollo soluciones
integrales e interoperables.

Como resultado de lo expuesto, en octubre de 2022 vio la luz una propuesta de Reglamento
para modificar el Reglamento SEPA y el Tercer Reglamento de pagos transfronterizos®®3, a fin de
incluir dentro de la homogeneizacion operada por estas normas también a los pagos inmediatos
imponiendo la obligatoriedad del esquema SEPA para la ejecucion técnica de transferencias
instantaneas (SCT Inst), adoptada finalmente en el primer trimestre de 2024: Reglamento
(UE) 2024/886 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de marzo, por el que se modifican los
Reglamentos (UE) 260/2012 y (UE) 2021/1230 y las Directivas 98/26/CE y (UE) 2015/2366 en lo
que respecta a las transferencias inmediatas en euros (en adelante, Reglamento de transferencias
inmediatas en euros).

Otra linea de actuacion es la seguridad. Se anuncia como accion clave, y en el marco de la
Revision de la Segunda Directiva de servicios de pago, la evaluacion de las medidas de proteccién de
los consumidores vigentes en la UE para valorar si son suficientes para garantizar el mismo nivel de
proteccién de los usuarios en pagos inmediatos que en otros instrumentos, y lo mismo en relacién a
las comisiones cobradas por este tipo de pagos, exigiendo, en su caso, que no sean superiores a las
que se cobran por las transferencias normales. Y, en la linea de fomentar la innovacion y seguridad
de los pagos electronicos la Comision se comprometio a estudiar junto con la ABE la promocion del

149 A nivel técnico, en esta materia se estaban desarrollando algunas iniciativas desde el Consejo de Pagos Minoristas en
Euros (ERPB, por sus siglas en inglés) en relacion con la interoperabilidad de las soluciones de pago inmediato para los
pagos en tiendas y en comercios electronicos, soluciones para usuarios finales basadas en la iniciacién de pagos desde
dispositivos maviles y soluciones de pago inmediato en el punto de interaccion; y desde el EPC, desarrollando los sistemas
de bisqueda de proxy SEPA (SEPA Proxy look-up) y de envio de solicitudes de pago (Request-to-Pay), y funcionalidades
como la facturacion electronica (e-invoice presentment) y los recibos electronicos (e-receipts). COMISION EUROPEA,
Estrategia de pagos..., 0p. Cit., p. 6.

150 Es el esquema «SCT Inst», segln el cual los fondos estan disponibles para el beneficiario en menos de 10 segundos —
es el utilizado, por ejemplo, por el servicio Bizum—. En marzo de 2021, el 64.6% de los proveedores de servicios de pago
de la eurozona se habian adherido a este esquema —que también tiene sus equivalentes en algunos Estados miembros con
otra moneda oficial—, si bien se consider6 un nivel insuficiente en la medida en que la adhesién practicamente total se
considera un prerrequisito para que se ofrezca una disponibilidad generalizada de este tipo de servicio paneuropeo, que
constituye una de las principales lineas de avance del proyecto SEPA (CoMmISION EUROPEA, Consultation document:
public consultation on instant payments, 2021, p. 3).
81https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/12931-Instant-Payments/public-consultation
182 https://ec.europa.eu/info/consultations/finance-2021-instant-payments-targeted _es

153 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulations (EU) No 260/2012
and (EU) 2021/1230 as regards instant credit transfers in euro, 26 octubre 2022 [COM (2022) 546 final].
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uso de identidad electronica y las soluciones basadas en los servicios de confianza. Ademas, en el
contexto de la revision del Reglamento eIDAS™* —que preveia, entre otras cosas, ampliar su
aplicacion al sector privado— la Comision anuncio en la Estrategia de finanzas digitales para elaborar
a lo largo del 2024 un marco juridico que hara posible el uso de soluciones de identidad digital
interoperables y permitiré el acceso répido y sencillo de los nuevos clientes a los servicios financieros,
incluidos los servicios de pago.

Dentro de este pilar de actuacion se incluye también la preocupacion por la disponibilidad del
dinero de Banco Central, proponiendo acciones encaminadas a garantizar la disponibilidad del
efectivo y su aceptacion. La accion clave planteada es la colaboracion con el BCE para fijar los
objetivos y evaluar las opciones de actuacién a la hora de emitir una moneda digital en euros (CBDC),
de modo que se garantice la complementariedad entre el desarrollo de soluciones de pago privadas y
la intervencion de las autoridades publicas. En julio de 2021, el Consejo de Gobierno del BCE decidio
poner en marcha un estudio sobre la posible emision de un euro digital, que seria CBDC de la Zona
Euro. Actualmente el proyecto se encuentra en fase de preparacion desde noviembre de 2023, en la
que va a desarrollar un euro digital sobre la base de los resultados de la fase de investigacion®.
Ademas, a esto hay que sumar la propuesta de Reglamento de servicios de Euro Digital y la propuesta
de Reglamento de dinero en efectivo

El segundo pilar que fija la estrategia se titula «[mJercados de pagos minoristas innovadores
y competitivos». Y el foco de esta innovacion se pone en los datos financieros. En el segundo
trimestre de 2022, se puso en marcha el proceso de preparacion de una propuesta de Reglamento
sobre finanzas abiertas, que contemplara el acceso y la reutilizacion de los datos de los clientes de
servicios financieros, en principio, previo consentimiento. Se pretende asi permitir el intercambio de
datos y generalizar el acceso a una amplia gama de sectores y productos financieros, de conformidad
con las normas en materia de proteccion de datos y de proteccion de los consumidores. Se basa en el
principio de que los clientes de los servicios financieros poseen y controlan los datos suministrados
por ellos y creados en su nombre. En junio de 2023 se publico la Propuesta de Reglamento FIDA™,

Ademas, y mas allé de la revision general de la aplicacion de la Segunda Directiva de servicios
de pago, se anunci6 también la evaluacién de la idoneidad de los limites legales vigentes para los
pagos sin contacto, asi como el impacto de la autenticacion reforzada en los niveles de fraude y la
ampliacion del ambito de aplicacion subjetivo de la norma para incluir en ella a proveedores
tecnoldgicos —excluidos en calidad de proveedores de servicios técnicos— cuya actividad tiene cada
vez mayor relevancia en las operaciones y en el mercado. Se reveld también que se incluiria la emision
de dinero electrénico como un servicio de pago en la Segunda Directiva de servicios de pago —o la
norma que la sustituya—y que el hoy Reglamento MiCA sometera a los emisores de fichas de dinero
electronico a disposiciones adicionales que completarian las de la Segunda Directiva de Dinero
Electrdnico.

El tercer pilar, rubricado «[s]istemas de pagos minoristas, y otras infraestructuras de apoyo,
eficientes e interoperables» aborda cuestiones a medio camino entre lo técnico y lo juridico,
tradicionalmente conflictivas en materia de pagos. En primer lugar, la dificultad de contar con
sistemas de pago paneuropeos, que proviene fundamentalmente de la falta de interoperabilidad de los
sistemas de compensacion y liquidacion. A falta de soluciones privadas, fue el Eurosistema quien
tomd la iniciativa en materia de pagos inmediatos'®" y la Comision, encomendaba a continuar el

154 Reglamento (UE) 910/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, relativo a la identificacion

electrénica y los servicios de confianza para las transacciones electrdnicas en el mercado interior y por la que se deroga

la Directiva 1999/93/CE (e-IDAS 2)

185 https://www.ecb.europa.eu/paym/digital_euro/html/index.es.html (visitado por Gltima vez el 12/02/2024).

156 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52023PC0360.

157 Seguin la cual todos los proveedores de servicios de pago que se hayan adherido al Esquema de transferencia SEPA

inmediata y sean accesibles en TARGET?2 también deberan serlo en una cuenta de liquidez en dinero de banco central del
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trabajo en la linea de ampliar la disponibilidad de esas infraestructuras transfronterizas a otras
monedas de la UE.

En segundo lugar y a pesar de que el acceso a los sistemas de pago por parte de todos los PSPs
autorizados esta supuestamente garantizado desde la Primera Directiva de servicios de pago —
actualmente, en el art. 35.1 DSP2—, ello queda limitado por la Directiva sobre la firmeza de
liquidacién que impone el cumplimiento de requisitos legales para la participacion en dichos sistemas
lo que, en la préctica, se ha traducido en la dificultad de acceso a proveedores de servicios de pago
que no sean entidades de crédito. La competencia en igualdad de condiciones queda en entredicho
desde una doble perspectiva. Por un lado, si las entidades de pago Yy las entidades de dinero electronico
no pueden participar de forma directa en los sistemas de pago, deberan operar a través de sus propias
competidoras: las entidades de crédito. Por otro lado, permitir su participacion directa con el marco
juridico actual, deja en desventaja a las propias entidades de crédito que estan sometidas a una
supervision mucho mas intensa, lo que requiere mayor inversion en cumplimiento normativo. En este
estado de cosas, la accion clave propuesta por la Comision consistio en estudiar la posibilidad de
ampliar el &mbito de aplicacion de la Directiva sobre firmeza de la liquidacion para incluir a las
entidades de pago y de dinero electrénico, modificacion que parece que va a ser materializada a través
de la Tercera Directiva de servicios de pago.

En tercer y altimo lugar, se ponian de manifiesto ciertos problemas de acceso a las
infraestructuras técnicas necesarias para el desarrollo de soluciones de pago innovadoras. En
concreto, se planteaba la frecuente restriccion de acceso a la tecnologia de comunicacion de campo
proximo integrada en los moviles inteligentes por parte de los fabricantes a algunos proveedores de
servicios de pago; y también algunos regimenes europeos de tarjetas de pago alegaban tener
dificultades para acceder al nucleo sin contacto de los terminales de los puntos de venta dependientes
de regimenes internacionales de tarjetas de pago, dificultando asi los pagos transfronterizos. A este
respecto, la accion clave consistiria en estudiar si procede proponer legislacion para garantizar
legalmente dicho acceso o si, por el contrario, la legislacion vigente de competencia y de servicios
digitales resulta suficiente para dar soluciones®®,

Finalmente, el cuarto pilar se refiere a los pagos a través de las fronteras exteriores de la UE.
Con el objetivo de mejorar la rapidez, la asequibilidad, accesibilidad, transparencia y comodidad de
estos pagos y fomentar el uso del euro, reforzando su posicion como moneda mundial, la Comision
proponia una seria de medidas, algunas de caracter politico y, en la medida de sus competencias,
algunas otras de caracter juridico. Por un lado, animaba a los operadores de los sistemas de pago a
promover los vinculos entre los sistemas europeos y los de terceros paises, velando por la seguridad
en todas sus facetas —técnica, sistémica, de los consumidores, etc.—, también a la adopcién de normas
de estandarizacién internacionales de mensajeria y al fomento de la transparencia en de los pagos
internacionales®™®. A nivel juridico las propuestas concretas giran en torno a la revision de la Segunda
Directiva sobre servicios de pago, en cuyo seno debe valorarse la necesidad de modificacion de las
reglas de transparencia aplicables a las operaciones de pago internacionales, asi como si procede

sistema de pago inmediato TARGET (TIPS), ya sea como participantes 0 como partes accesibles (es decir, a través de la

cuenta de otro proveedor de servicios de pago que sea participante).

Vid.: https://www.ecb.europa.eu/paym/intro/news/html/ecb.mipnews200724.en.html

158 Al respecto vid. BUESO GUILLEN, P.-J, «Aproximacion al tratamiento antitrust de las conductas de los guardianes de

acceso en el mercado digital de servicios de pago» en ROBLES MARTIN-LABORDA y OLMEDO PERALTA (dirs.), Estudios

de la Red Académica de Defensa de la Competencia (RADC) 2021, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2022, pp.

425-443; BUESO GUILLEN, P.-J, «kDominance, Bigtechs and Digital Payment Services: Regulatory Approaches» (April 8,

2024). 111 Valencia Intl. Meeting on Competion Law, 2024, Disponible en http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.4787492.

159 Estos aspectos se concretan en la norma I1SO 20022, que facilitan la inclusion de datos mas completos en los mensajes

de pago y la Global Payment Initiative (GPI) de la Sociedad de Telecomunicaciones Financieras Interbancarias Mundiales

(SWIFT), que facilita el seguimiento en tiempo real de los pagos transfronterizos por parte de las entidades participantes.
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extender a las operaciones de una sola rama las disposiciones sobre los plazos maximos de ejecucion
previstos para las operaciones de dos ramas.

2. El Reglamento de transferencias inmediatas en euros

En el seno de la revision del régimen juridico de los servicios de pago en la UE, la primera
norma adoptada ha sido el Reglamento de transferencias inmediatas en euros (abreviado en adelante
como RTIE), que modifica el Reglamento SEPA. Tal y como se anuncio en la Estrategia de pagos
minoristas el objetivo es que la ejecucion inmediata de las transferencias se convierta en la norma
porque la alta aceptacion de las transferencias inmediatas en euros a nivel de la Union puede llevar a
una mejora en la eficiencia econdmica tanto para los usuarios, como para los proveedores de servicios
de pago, a menor concentracion del mercado y a mas opciones para pagos electrénicos, especialmente
en transacciones transfronterizas. Ante la insuficiente adopcion voluntaria del esquema de pago SEPA
Inst desde 2017, la Unidn Europea Toma medidas legales vinculantes con este Reglamento que busca,
en el entendido de que solo un aumento generalizado y rapido de la aceptacion de las transferencias
inmediatas puede propiciar los efectos de red a gran escala que redundaran en una mayor eficiencia
econdmica. Es una forma, ademas, de promover el desarrollo de nuevos productos de pago a escala
de la Union y facilitar el acceso a los nuevos participantes en el mercado. Los nuevos requisitos
establecidos por el Reglamento de transferencias inmediatas buscan asegurar que las transferencias
inmediatas en euros funcionen de manera eficiente y se integren adecuadamente en el mercado
interior, promoviendo asi una mayor competencia y opciones para los usuarios.

Asi, el reglamento obliga a los proveedores de servicios de pago que ofrezcan la ejecucion de
transferencias en euros a ofrecer también la ejecucion de transferencias inmediatas en euros, que se
definen como aquellas que se ejecutan inmediatamente las veinticuatro horas del dia y cualquier dia
natural®®®. Ademas, en caso de que se apliquen comisiones a las transferencias inmediatas, estas no
podran ser superiores a las que se aplican a las transferencias normales. Otra novedad interesantisima
es el establecimiento de la obligacion para los proveedores de ofrecer el servicio de verificacion del
beneficiario que consiste, en esencia, en comprobar que no existe discrepancia entre el nombre del
beneficiario indicado por el ordenante de la operacion y el nombre del titular de la cuenta en la que
debe abonarse el importe de la operacion de acuerdo con el identificado unico facilitado por el
ordenante.

Ademas de la modificacion del Reglamento SEPA el Reglamento de transferencias inmediatas
en euros modifica también el Tercer Reglamento de pagos transfronterizos en euros, la Segunda
Directiva de servicios de pago y la Directiva sobre firmeza de la liquidacion. En el primero, tan solo
se introducen un par de preceptos en materia de comisiones para alinearlo con la nueva redaccion del
Reglamento SEPA. En cambio, las modificaciones introducidas en las dos directivas en relacion a los
sistemas de pago tienen un calado mucho mayor. Por un lado, se actualiza el régimen de salvaguarda
de fondos aplicable a las entidades de dinero electrénico, idéntico ahora al aplicable a las entidades
de pago al incluirseles en el art. 10 DSP2. Por otro, se actualiza el régimen juridico de los sistemas
de pago designados o sistémicos, permitiendo la participacién de las entidades de dinero electrénico

y de las entidades de pago por participantes directos del sistema®®?.

Todas estas modificaciones deberan comenzar a aplicarse, a mas tardar, el 9 de abril de 2025.

160 Art. 1 RTIE.
161 Arts. 3y 4 TRIE.
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3. El proceso de revision de la Segunda Directiva de servicios de pago: la Propuesta de
Reglamento de servicios de pago y la Propuesta de Tercera Directiva de servicios de

pago.

El 18 de octubre de 2021 la Comisién Europea solicito el asesoramiento de la ABE sobre una
serie de temas relacionados con la aplicacion y el impacto de la Segunda Directiva de servicios de
pago'®? que tuvo como respuesta la Opinion de la ABE publicada en junio de 2022'%% y, a principios
de 2023, la Comisién Europea publico el estudio sobre la aplicacion y el impacto de la Segunda

Directiva de servicios de pago*®*.

Este estudio concluy6 que la Segunda Directiva de servicios de pago ha supuesto un gran paso
para este sector y que, en general, se ha avanzado en la consecucion de sus objetivos, aunque todavia
no se han alcanzado plenamente!®®. Como resumen, las recomendaciones para la actualizacion del
régimen de servicios de pago se distribuyeron en torno a tres aspectos: ambito de aplicacion y
exclusiones, open banking y proteccion del consumidor, y es que la evaluacion determiné que sigue
habiendo desigualdad de condiciones entre los proveedores de servicios de pago, que persisten los
obstaculos al acceso a los datos por parte de los proveedores de servicios de informacion de cuentas
y los proveedores de servicios de iniciacion de pago'®, que a pesar de los esfuerzos por eliminar las
fronteras del mercado muchos sistemas de pago siguen siendo en gran medida nacionales y que han
surgido nuevos tipos de fraude para los que la Segunda Directiva de servicios de pago no esta
preparada.

Como se ha adelantado, al inicio, en junio de 2023 se publicaron la Propuesta de Reglamento
del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a los servicios de pago en el mercado interior y la
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los servicios de pago y los
servicios de dinero electrénico en el mercado interior. Junto a ellas, también se presentaron propuestas
en relacion al marco juridico de las finanzas abiertas, a la disponibilidad de efectivo y al euro
digital®®’. Por cuestiones de espacio en este trabajo centraremos la atencion Gnicamente en las dos
primeras propuestas.

Lo primero que llama la atencion y que debe destacarse como un gran acierto es la division
del régimen juridico de los servicios de pago en dos instrumentos legislativos diferentes. La Propuesta
de Tercera Directiva de servicios de pago tiene como objeto el régimen de acceso por parte de las
entidades de pago a la actividad de prestacion de servicios de pago y servicios de dinero electrénico
dentro de la Unidn y el establecimiento de normas en relacién a la supervision de las entidades de

162 ComISION EUROPEA, Call for advice to the European Banking Authority (EBA) regarding the review of Directive (EU)
2015/2366 (PSD2). Disponible en: https://finance.ec.europa.eu/system/files/2021-12/211018-payment-services-calls-
advice-eba_en.pdf (visitado por ultima vez el 12/02/2024).

163 AUTORIDAD BANCARIA EUROPEA, Opinion of the European Banking Authority on its technical advice on the review
of Directive (EU) 2015/2366 on payment services in the internal market (PSD2) (EBA/Op/2022/06), 23 de junio de 2022.
Al respecto, vid. BUESO GUILLEN, P.-J., «Dictamen de la Autoridad Bancaria Europea en respuesta a la solicitud de
asesoramiento sobre la revision de la Directiva (UE) 2015/2366 sobre servicios de pago en el mercado interior (DSP2)»
en Revista de Derecho del Sistema Financiero, nim. 5, 2023. De mayo a agosto de 2022 se llevaron a cabo dos consultas
publicas —una general y otra dirigida a PSPs, autoridades y reguladores,.— sobre la aplicacion y el impacto de la Segunda
Directiva de servicios de pago. https://ec.europa.eu/info/law/better-requlation/have-your-say/initiatives/13331-Payment-
services-review-of-EU-rules/F_en y https://finance.ec.europa.eu/regulation-and-supervision/consultations/finance-2022-
psd2-review_en (visitados por Ultima vez el 12 de febrero de 2024)

164 CoMmISION EUROPEA, DIRECTORATE-GENERAL FOR FINANCIAL STABILITY, FINANCIAL SERVICES AND CAPITAL
MARKETS UNION, BOSCH CHEN, I., FINA, D., HAUSEMER, P., ET AL., A study on the application and impact of Directive
(EU) 2015/2366 on Payment Services (PSD2), Publications Office of the European Union, 2023.

165 CoMmISION EUROPEA, DIRECTORATE-GENERAL FOR FINANCIAL STABILITY, FINANCIAL SERVICES AND CAPITAL
MARKETS UNION, BOSCH CHEN, I., FINA, D., HAUSEMER, P., ET AL., 4 study on the application..., op. cit., p. 179-180.

166 Se trata de servicios que recopilan y consolidan informacion sobre las diferentes cuentas bancarias de un consumidor
en un solo lugar y servicios que establecen un vinculo de pago entre el pagador y el comerciante en linea, respectivamente.
167 Vid. nota 3.
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pago (art. 1 PDSP3). Por su parte, el objeto de la Propuesta de Reglamento de servicios de pago es
establecer requisitos uniformes para la prestacion de servicios de pago y servicios de dinero
electrénico en lo que respecta a la transparencia de las condiciones y los requisitos de informacion
aplicables a estos servicios; y en relacion a los derechos y obligaciones de los usuarios y proveedores
de servicios de pago y de servicios de dinero electronico (art. 1 PRSP). A mi juicio, que el régimen
juridico de la prestacion de servicios de pago se establezca en un reglamento de aplicacion directa es
fundamental para eliminar la fragmentacién del mercado y conseguir una verdadera integracion.
Notese, ademas, que estas propuestas fusionan el régimen juridico del dinero electronico con el de
los servicios de pago, medida anunciada ya en la Estrategia de pagos minoristas para la UE, y acertada
en tanto racionaliza el complejo régimen juridico aplicable a la intermediacion en los pagos.

Ambas propuestas son inseparables, y no pueden entenderse la una sin la otra. Estas iniciativas
responden a los problemas detectados en la evaluacion de la aplicacion de la Segunda Directiva de
servicios de pago a través de cuatro objetivos: primero, el de reforzar la proteccién de los usuarios y
la confianza en los pagos; segundo, mejorar la competitividad de los servicios de banca abierta;
tercero, mejorar el cumplimiento y la aplicacion en los Estados miembros; y, en cuarto lugar, mejorar
el acceso directo o indirecto de los PSP no bancarios a los sistemas de pago y a las cuentas
bancarias®®.

En relacion al primer objetivo, la Propuesta de Reglamento de servicios de pago incluye
medidas como una extension a todas las transferencias de crédito de los servicios de verificacion;
proporciona una base legal para que los PSP compartan entre ellos informacion relacionada con el
fraude respetando plenamente el RGPD; el fortalecimiento del seguimiento de las transacciones; la
obligacion de los PSP de llevar a cabo acciones educativas para aumentar la conciencia sobre el fraude
en los pagos entre sus clientes y su personal; una ampliacion de los derechos de reembolso de los
consumidores en determinadas situaciones. Por otro lado, en relacion a la autenticacion reforzada de
clientes se aclara en qué circunstancias ciertos tipos de transacciones pueden estar exentas de doble
autenticacion; se aclara como debe hacerse la autenticacion en el caso de pagos remotos, en los que
la cantidad de la operacidn y el beneficiario deben estar vinculados explicitamente a la transaccion
que debe ser autenticada por el ordenante; se simplifica la aplicacion de la autenticacion reforzada
respecto de los servicios de informacidn de cuentas de pago; se fortalecer el uso de la autenticacion
reforzada para pagos de billeteras digitales de paso (donde se almacena una tarjeta de pago virtual en
la billetera); y se exige a los proveedores de servicios de pago que garanticen que todos los usuarios
puedan beneficiarse de métodos para realizar autenticacion reforzada que se adapten a sus
necesidades y situaciones y, en particular, que dichos métodos no dependan de una Unica tecnologia,
dispositivo o0 mecanismo, por ejemplo, de la posesion de un teléfono inteligente. Ademas, se refuerzan
algunas de las obligaciones de informacidn y transparencia, en particular, en relacién a los cargos por
conversion de moneda, a los extractos de cuentas de pago y a los cargos en cajero automatico.

Para abordar el segundo objetivo, relativo a la mejora de la competitividad de los servicios de
banca abierta se establecen novedades como la obligacion de que los proveedores de servicios de
pago gestores de cuentas establezcan una interfaz especifica de acceso a los datos; «cuadros de
permisos» que permitan a los usuarios gestionar los permisos otorgados de acceso a los datos sobre
servicios de banca abierta; y especificaciones mas detalladas de los requisitos minimos para las
interfaces de datos relativos a la banca abierta. En este sentido, debe aclararse que el open banking
seguira regulado en la legislacion especial de servicios de pago, mientras que la Propuesta de

168 ComIsION EUROPEA, Documento de trabajo de los servicios de la comision. Resumen del informe de la evaluacién de
impacto que acompafia al documento Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a los
servicios de pago en el mercado interior y por el que se modifica el Reglamento (UE) n.° 1093/2010 y Propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a los servicios de pago y los servicios de dinero electrénico en
el mercado interior y por la que se modifica la Directiva 98/26/CE y se derogan las Directivas (UE) 2015/2366 y
2009/110/CE (COM/2023/366), SWD/2023/232 final, 28 de junio de 2023, p.1.
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Reglamento FIDA se refiere a todos los demas tipos de productos y servicios financieros, excluidos
los seguros de vida y de salud/enfermedad, asi como los datos relacionados con la evaluacion de la
solvencia de los consumidores. Esta propuesta, ademas, parte de un enfoque regulatorio diferente a
la Segunda Directiva de servicios de pago y a la Propuesta de Reglamento de servicios de pago. En
estos el acceso no tiene una base contractual, mientras que la Propuesta de Reglamento FIDA requiere
que los titulares y usuarios de datos acuerden esquemas de intercambio de datos financieros que
contengan los términos contractuales para compartir datos y da derecho a los titulares de datos a
obtener una compensacion razonable por ponerlos a disposicion®®®.

Por lo que se refiere al tercer objetivo, consistente en mejorar el cumplimiento y la aplicacion
en los Estados miembros la gran medida ha sido trasladar el régimen de transparencia e informacion
y de derechos y obligaciones de las partes a un Reglamento directamente aplicable que clarifique
aspectos ambiguos de la Segunda Directiva de servicios de pago, ademas, se han actualizado las
normas de supervision y reforzado las disposiciones en materia sanciones.

En relacidn al cuarto objetivo, la cuestion fundamental es el acceso a los sistemas de pago por
parte de las entidades de pago y de las entidades de dinero electronico. Estas propuestas fortalecen
los derechos de acceso indirecto de los proveedores de servicios de pago no bancarios a través de
cuentas bancarias; y permiten su participacion directa en todos los sistemas de pago, incluidos
aquellos designados por los Estados miembros segun la Directiva sobre la firmeza de la liquidacion,
con clarificaciones sobre los procedimientos de admision y evaluacion de riesgos. Esta medida era
absolutamente necesaria desde hace tiempo, pues incluso algunos sistemas de pago estaban
articulando formas sui generis de participacion para estas entidades'’®. La propuesta de Tercera
Directiva de servicios de pago también endurece los requisitos que deben cumplir las entidades de
crédito para denegar la apertura de una cuenta o para decidir el cierre de una existente titularidad de
una entidad de pago o de dinero electrdnico. Y ademas de los bancos comerciales, l0s bancos centrales
también podran proporcionar servicios de cuentas a proveedores de servicios de pago no bancarios,
a su discrecion.

Estas son, en resumen, las principales novedades que plantea el nuevo régimen juridico de los
servicios de pago propuesto por la Comision. Se trata de un marco juridico complejo y fundamental
para el mercado Unico respecto del cual estas iniciativas suponen una evolucién, mas que una
revolucion'’. Si bien es cierto que algunas medidas —singularmente la propuesta de un Reglamento
de aplicacion directa— son, desde luego, una apuesta valiente y que requiere de un gran acuerdo
politico a nivel de la Union. Resta por ver cdmo se concretan todas las modificaciones propuestas a
lo largo del procedimiento legislativo que, probablemente, no culminaré hasta el segundo semestre
de 2025.

4. Una breve referencia a la interaccién entre el Reglamento MiCA y la legislacion de
servicios de pago

El Reglamento MiCA tiene un objeto muy amplio acorde con la realidad a la que pretende dar
cobertura juridica, tan variada como aplicaciones financieras pueden tener los criptoactivos excluidos

169 ComiIsION EUROPEA, «Payment services: revised rules to improve consumer protection and competition in electronic
payments», European Commission - Questions and answers, 20/06/2023, Disponible en:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_23 3544

170 IBERPAY, Se habilita el acceso de las fintech al sistema nacional de pagos, diciembre 2020, disponible en:
https://www.iberpay.es/es/pages/novedad-evento/?ne=Yntohlr3VV24%3d. Consultado por Gltima vez el 27/02/2024. Este
tipo de acceso replica el ya admitido por otros sistemas de pago europeos como STEP2 y RT1, de EBA Clearing, o TIPS,
del Banco Central Europeo.

171 DUCOULOMBIER, E., «What do the PSD3 and PSR mean for the payments sector?», EPC News and insghts,
18/09/2023, Disponible en: https://www.europeanpaymentscouncil.eu/news-insights/insight/what-do-psd3-and-psr-
mean-payments-sector (consultado el 30/03/2024).

49


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_23_3544
https://www.europeanpaymentscouncil.eu/news-insights/insight/what-do-psd3-and-psr-mean-payments-sector
https://www.europeanpaymentscouncil.eu/news-insights/insight/what-do-psd3-and-psr-mean-payments-sector

los que tienen la consideracion de instrumentos financieros, que quedan sometidos al Derecho
europeo de los mercados de valores. En general, pretende fijar normas uniformes de proteccion de
consumidores, en especial en materia de transparencia e informacion en la emisién y admision a
negociacion de criptoactivos; establecer reglas de funcionamiento, organizacion y gobernanza, asi
como un régimen de supervision y autorizacion para los proveedores de servicios de criptoactivos,
los emisores de fichas referenciadas a activos y los emisores de fichas de dinero electronico; e
implantar medidas dirigidas a prevenir el abuso de mercado, con el fin de garantizar la integridad de
los mercados de criptoactivos (art. 1). No obstante, en este trabajo solo nos detendremos en aquellos
aspectos que entran en conexion directa con el mercado de pagos minoristas’2.

Por lo que respecta a su ambito de aplicacion el Reglamento MiCA es aplicable a toda persona
(ue emita criptoactivos o preste servicios relacionados con los criptoactivos en la Unién (art. 2.1)173,
El concepto de criptoactivol™® es definido de manera genérica para luego diferenciar tres
subcategorias: las fichas referenciadas a activos, las fichas de dinero electrénico y otros criptoactivos
de caracter financiero que no tienen esta consideracion (entre los que se incluyen, por ejemplo, las
fichas de servicios o utility tokens). La regulacion diferenciada a la que se somete cada tipo de
criptoactivo estd presidida por el principio de proporcionalidad en funcién de los riesgos,
imponiéndose requisitos mas estrictos en relacion con las «criptomonedas estables»™.

En teoria, cualquier tipo de criptoactivo podria utilizarse como medio de intercambio,
exactamente igual que cualquier otro bien o derecho. Pero la propia propuesta preveia originariamente
que hay dos tipos especificos que se emiten con vocacion de servir como medio de pago, en mayor o
menor medida: las fichas de dinero electrénico y las fichas referenciadas a activos'’®. Estos son los

172 Es numerosa la doctrina juridica en nuestro pais que ha abordado el estudio de la tecnologia blockchain y sus
aplicaciones, asi como la propuesta de Reglamento MiCA. En general, vid. IBANEZ JIMENEZ, J. W., Derecho de blockchain
y de la tecnologia de registros distribuido, Aranzadi Thomson Reuters, Cizur Menor, 2018; iDEM, Blockchain: primeras
cuestiones en el ordenamiento espafiol, Dykinson, Madrid, 2018; iDEM, «La aplicacion de las tecnologias de registros
distribuidos (DLT) a los mercados financieros» en CUENA e IBANEZ (dirs.), Perspectiva legal y econdmica del fendmeno
FinTech, La Ley, Madrid, 2021, pp. 114-144; IDEM, «Criptoactivos negociables y fichas de servicio (tokens no
monetarios) en la propuesta de reglamento europeo de mercados distribuidos o blockchain» en RDMV, 28, 2021; IDEM,.,
Tokens valor (security tokens). Régimen de los criptoactivos negociables y sus mercados (MICAS), Reus, Madrid,
GONZALEZ-MENESES, M., Entender blockchain. Una introduccidn a la tecnologia de registro distribuido, Aranzadi, Cizur
Menor, 2017. Sobre la propuesta de Reglamento MiCA y siguiendo sus planteamientos, vid. MADRID PARRA y PASTOR
SEMPERE (dirs.), BLANCO SANCHEZ y CEDIEL (coords.), Guia de criptoactivos MiCA, Aranzadi, Cizur Menor, 2021; 2021,
PALA LAGUNA, R., «Los criptoactivos valores negociables como nueva categoria de los derechos-valor» RDMV, 31, 2022;
PACHECO JIMENEZ, M. N., «De la digitalizacién de los pagos a los tokens del metaverso» La Ley mercantil, 91, 2022.
173 La emision de criptoactivos es la actividad consistente en la oferta al plblico de cualquier tipo de criptoactivo
financiero o la solicitud de admisién de cualquier tipo de criptoactivo en una plataforma de negociacion de criptoactivos
(art. 3.1.6) en relacién a qué es un «emisor de criptoactivos»). Por otro lado, los servicios de criptoactivos regulados de
acuerdo con el art. 3.1.9) son los siguientes: la custodia y la administracién de criptoactivos por cuenta de terceros; la
explotacion de una plataforma de negociacidn de criptoactivos; el canje de criptoactivos por una moneda fiat de curso
legal; el canje de criptoactivos por otros criptoactivos; la ejecucién de érdenes relacionadas con criptoactivos por cuenta
de terceros; la colocacién de criptoactivos; la recepcion y transmision de érdenes relacionadas con criptoactivos por
cuenta de terceros; y el asesoramiento sobre criptoactivos. De entre todos estos, los que podrian entrar en conexién directa
con los servicios de pago son la custodia y la administracion de criptoactivos por cuenta de terceros, por su paralelismo
con el mantenimiento y gestion de una cuenta de pago; y la ejecucion de 6rdenes relacionadas con criptoactivos por cuenta
de terceros, si bien en este caso la definicion literal de la propuesta no permite una analogia tan evidente con los servicios
de pago regulados en la Segunda Directiva de servicios de pago.
174 Art. 3.1.3) del Reglamento MiCA: «una representacion digital de valor o derechos que puede transferirse y almacenarse
electrénicamente, mediante la tecnologia de registro descentralizado o una tecnologia similar».
175 MARTINEZ NADAL, A., «Ambito de aplicacion y conceptos esenciales de la propuesta de Reglamento relativo a los
mercados de criptoactivos: la nocion de criptoactivo y sus subcategorias (arts. 2 y 3)» en MADRID PARRA y PASTOR
SEMPERE (dirs.) Guia de criptoactivos MiCA, Aranzadi, Cizur Menor, 2021 (consultado en version electronica).
176 \/éanse los considerandos 9, 10, 41 y 66 de la propuesta original. Las fichas de dinero electronico se definen en el art.
3.1.4) como «un tipo de criptoactivo cuya principal finalidad es la de ser usado como medio de intercambio y que, a fin
de mantener un valor estable, se referencia al valor de una moneda fiat de curso legal». En los considerandos 9 y 10, la
propuesta original sefiala literalmente que la principal finalidad de esta subcategoria de criptoactivos es la de ser usados
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dos tipos de criptoactivo conocidos popularmente como criptomonedas estables, pero conviene
diferenciarlos dado que el Reglamento MiCA prevé para cada uno de ellos un marco juridico diverso.
Ahora bien, en la medida en que cualquiera de estos criptoactivos sea utilizado como medio de pago,
es preciso plantearse si cabe aplicar a los mismos legislacion europea sobre servicios de pago, asi
como determinar si la conexion entre las diferentes normas genera lagunas o incoherencias que
requieran ser abordadas desde el Derecho positivo®’’. Desde luego, en los términos actuales de la
legislacion vigente, las fichas de dinero electronico constituiran fondos a los efectos de la normativa
de servicios de pago'’8, en tanto tendran la consideracion de dinero electronico de acuerdo con la
Segunda Directiva de dinero electronico, no asi las fichas referencias a activos.

El principal reto que plantea la conexion entre el Reglamento MiCA y la Segunda Directiva
de servicios de pago tiene que ver con el solapamiento de determinados servicios de criptoactivos con
algunos de los servicios de pago regulados y el régimen aplicable a los proveedores
correspondientes’®. En este sentido, una de las propuestas que habia recibido la Comision ha sido,
precisamente, incluir un nuevo titulo en la proxima norma de servicios de pago sobre autorizacion y
supervision de emisores de fichas de dinero electronico y de fichas referenciadas a activo. Esto, por
el momento, no ha sucedido. Aungue pareceria mas apropiado que lo que se regule en la norma de
servicios de pago, en su caso, sea el régimen aplicable a aquellas entidades que «movilicen» los
criptoactivos, en calidad de intermediarias en el pago, y no necesariamente a las que los emitan,
cuando no sean las mismas.

Algunas otras propuestas a considerar por la Comision en el seno de la revision de la Segunda
Directiva de servicios de pago son, por un lado, afiadir una definicion de «cuasi-fondos» que permita,
en lo que sea necesario, aplicar las normas de servicios de pago a las operaciones en fichas
referenciadas a activos. En segundo lugar, extender la aplicacion de las normas de informacién y
transparencia a estas operaciones y a las efectuadas en fichas de dinero electrénico!®. En cambio, se
recomienda que el Titulo IV DSP2, dedicado a los derechos y obligaciones de las partes no se aplique
a estas operaciones'®!, lo cual, a mi entender, podria ser un error en la medida en que el tipo de fondos
—sea dinero escriturario®®? o fichas de dinero electronico— no parece justificar la no aplicacion del
mismo régimen juridico a la operacién de pago y al propio contrato. Cuestion distinta sera que todo
lo que no tenga que ver estrictamente con la prestacion de un servicio de pago, evidentemente, no
deba sujetarse a la Directiva. Por el momento, en los términos de las propuestas de normas de

como medio de pago, por lo que su funcién es muy similar a la del dinero electronico. Por su parte, las fichas referenciadas
a activos se definen en el art. 3.1.3) como «un tipo de criptoactivo que, a fin de mantener un valor estable, se referencia
al valor de varias monedas fiat de curso legal, una o varias materias primas, uno o varios criptoactivos, o una combinacién
de dichos activos».
177 Con disculpas por la autocita, este asunto ha sido analizado, con base en la Propuesta original de Reglamento MiCA
en CASTILLO OLANO, A., «European payments in the foreseeable future: in pursuit of a coherent legal framework for
stablecoins» en lanus. Diritto e Finanza, nim. 21, 2020, pp. 63-103; asi como en «La potencial regulacion europea de las
criptomonedas estables como medio de pago» en GARCIA y NUNEZ (dirs.), El Derecho ante la tecnologia: innovacién y
adaptacion, Colex, A Corufia, 2022, pp. 173-207. Por tanto, en este aparado solo se apuntan sucintamente alguna de las
cuestiones abiertas.
178 Es por ello por lo que no se entiende la razén por la que en el Informe de aplicacién de la Segunda Directiva de
servicios de pago se recomienda a la Comision revisar la definicion de fondos a los efectos de incluir estos criptoactivos
(EUROPEAN COMMISSION, DIRECTORATE-GENERAL FOR FINANCIAL STABILITY, FINANCIAL SERVICES AND CAPITAL
MARKETS UNION, BOSCH CHEN, I., FINA, D., HAUSEMER, P., ET AL., 4 study on the application..., op. cit., p. 17).
179 Esta y el resto de las cuestiones abiertas que suscitan las conexiones entre ambas legislaciones se abordan en el Capitulo
I, epigrafe VI, subepigrafe 1.3. Una resefia sobre los criptoactivos con funcién de pago.
180 Se insiste en que cualquier operacion denominada en fichas de dinero electronico estara, en principio, sujeta a la
Segunda Directiva de servicios de pago en tanto estos criptoactivos constituyen fondos.
181 CoMmISION EUROPEA, DIRECTORATE-GENERAL FOR FINANCIAL STABILITY, FINANCIAL SERVICES AND CAPITAL
MARKETS UNION, BOSCH CHEN, I., FINA, D., HAUSEMER, P., ET AL., 4 study on the application..., op. cit., p. 17.
182 E] art. 4.25 DSP2 se refiere al «dinero escritural», pero en esta tesis se aludira a él como «dinero escriturario» siguiendo
nuestra doctrina juridica bancaria. En cualquier caso, se trata de expresiones sindénimas.
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servicios de pago no hay mencion expresa a ningln criptoactivo, mas alla de reiterar lo evidente: tan
solo las fichas de dinero electronico (e-money tokens), en tanto dinero electronico, son fondos.

Esta cuestién merece mayor atencion por parte del legislador europeo y también por parte de
la academia. Es imprescindible garantizar una interaccion consistente entre el Reglamento MiCA, las
futuras norma de pagos y, en su caso, la normativa del euro digital®® y el momento de hacerlo es
ahora, en el seno de la revision de la legislacion sobre servicios de pago.

183 «Es necesaria una estrecha interaccion entre la DSP2, la MICA v la futura regulacion de los CBDC, debido al impacto
que los CBDC y los criptoactivos tendran en los pagos transfronterizos y en la competencia entre los métodos de pago.
Al mismo tiempo, es posible que haya que replantearse las necesidades de proteccion de los consumidores ante estos
nuevos métodos de pago» (id. [traduccion propia]).
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