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1. Premessa: la frammentazione del sistema bancario

Il progetto di realizzazione della moneta unica europea si presentava sin dall’inizio
come un progetto incompleto, che avrebbe probabilmente avuto bisogno di importanti
aggiustamenti. Nei documenti europei €, da tempo, indicata la strada che conduce al
rafforzamento dell’integrazione all’interno dei paesi dell’area euro. I passi piu urgenti sono
certamente due. L’unione bancaria per evitare la frammentazione del sistema bancario e
per proteggere la moneta unica, date le interazioni tra produzione di moneta e sistema
bancario. E 1’unione fiscale per prendere atto che, entrando nell’euro, gli Stati nazionali si
sono trovati indebitati in una moneta che non potevano piu emettere. Dal che consegue la
nota difficolta a sostenere un debito pubblico in moneta estera.

Se il progetto dell’unione fiscale sembra attualmente trovare molte resistenze,
I’unione bancaria ha, invece, compiuto negli ultimi mesi notevoli progressi, anche se per
una parte & ancora in via di definizione. Ad oggi I’unione bancaria rappresenta un elemento
centrale nella costruzione dell’edificio europeo, che tenta di offrire risposta alla
frammentazione (o balcanizzazione) dei mercati finanziari'.

Basta soffermarsi su un dato. Se compariamo I’attivita di bilancio delle banche al
PIL, risulta evidente come gli enti di credito europei sono proporzionati al PIL europeo, al
pari di quelle statunitensi, mentre sono sproporzionate rispetto al PIL del paese d’origine.
Dieci banche hanno un rapporto sopra al 50 % e cinque sopra al 100 % del PIL del paese
d’origine (Enria, 2013). Insomma, gli istituti bancari si sono adattati al mercato unico.
Mentre la rete di protezione é rimasta nazionale, con la capacita fiscale del paese che
doveva proteggerle. E gli investitori hanno valutato le banche sulla base del credit standing
del paese che offriva loro protezione, nonché dei titoli sovrani in bilancio. La rete non €
stata adattata alla dimensione ormai europea degli istituti.

Tre sono gli obiettivi che 1’unione bancaria si propone di raggiungere e sempre tre
sono 1 pilastri su cui la stessa si fonda. Cominciando dai primi, ['unione si propone di
spezzare il legame tra i rischi di default di un istituto bancario e le conseguenze finanziarie
per ’economia nazionale; di proteggere i risparmiatori; di garantire 1’uniformita delle
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condizioni del credito nel frammentato mercato bancario europeo, in cui le aziende pagano
tassi di interesse diversi a seconda dei paesi in cui operano. Quanto ai secondi, I’unione si
basa appunto su tre pilastri che corrispondono a tre interventi legislativi: la supervisione
europea, il meccanismo di risoluzione delle crisi, il fondo unico di risoluzione delle crisi
bancarie. La vigilanza centralizzata costituisce appunto il primo pilastro della futura unione
bancaria dell’eurozona, unitamente agli altri interventi legislativi.

Di ogni pilastro si provera a ricostruire il quadro normativo, ponendo attenzione ai
soggetti, ai poteri assegnati dalle norme europee, nonché ai meccanismi di ripartizione delle
competenze tra istituzioni nazionali e sovranazionali. Cio che si propone di far emergere &
la relativa architettura istituzionale, da cui trarre le finalita di tale intervento pubblico,
anche al fine di comprendere se I’unione bancaria possa essere annoverata quale esempio di
nuova unita in fieri.

2. La vigilanza della Banca centrale europea

Il Single Supervisory Mechanism (SSM) consiste nella creazione di una singola
istituzione europea di controllo e vigilanza bancaria. Si fonda su due fonti disciplinari, che
sono il regolamento (UE) n. 1024/2013% che conferisce alla Banca centrale europea poteri
per la vigilanza di tutte le banche della zona euro, e il regolamento (UE) n. 1022/2013° che
allinea al nuovo assetto della vigilanza bancaria il vigente regolamento istitutivo
dell’ Autorita bancaria europea (EBA). La nuova normativa e, inoltre, corredata da un
accordo inter-istituzionale tra Parlamento europeo e Banca centrale europea, che disciplina
la diffusione delle informazioni fornite dalla BCE, in qualita di autorita di vigilanza, ai
competenti organi del Parlamento europeo. Il meccanismo unico di vigilanza é gia
operativo a partire dalla seconda meta del 2014.

2.1. | soggetti

Nel SSM la funzione di vigilanza bancaria ¢ affidata alla BCE, in particolare ad una
divisione separata rispetto a quella che si occupa di politica monetaria per scongiurare
potenziali conflitti di interesse. Per assicurare che le funzioni di politica monetaria e quelle
di vigilanza prudenziale siano rigorosamente divise, in particolare, & stato adottato un
modello di separazione funzionale: da un lato, il personale coinvolto nell’assolvimento dei
compiti di vigilanza e separato dal punto di vista organizzativo, anche per quanto concerne
la struttura gerarchica, dal personale impegnato negli altri compiti*; dall’altro, le spese per
I’assolvimento dei compiti di vigilanza sono separate all’interno del bilancio della BCE®.
Oltre a cio, & garantito che il consiglio direttivo operi in modo differenziato per quanto
riguarda le funzioni di politica monetaria e di vigilanza. E istituito anche un gruppo di
esperti di mediazione per risolvere le eventuali divergenze in ordine alla separazione delle
due funzioni®,

% Regolamento (UE) del Consiglio, 15.10.2013, n. 1024/2013, che attribuisce alla Banca centrale
europea compiti specifici in merito alle politiche in materia di vigilanza prudenziale degli enti creditizi.

% Regolamento (UE) del Parlamento europeo e del Consiglio, 22.10.2013, n. 1022/2013, recante
modifica del regolamento (UE) n. 1093/2010, che istituisce 1’ Autorita europea di vigilanza (Autorita bancaria
europea), per quanto riguarda I’attribuzione di compiti specifici alla Banca centrale europea ai sensi del
regolamento del Consiglio (UE) n. 1024/2013.
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Per la pianificazione e I’esecuzione dei compiti di vigilanza, & prevista 1’istituzione
di un comitato di sorveglianza (supervisory board) — organo interno della BCE — incaricato
dell’istruttoria e delle attivita preparatorie delle decisioni in materia di vigilanza, a cui
partecipa un rappresentate dell’autorita nazionale per ogni Stato membro partecipante’. Le
decisioni del supervisory board — che istituisce al suo interno un comitato direttivo privo di
poteri decisionali — si considerano adottate a meno che non siano respinte dal consiglio
direttivo della BCE. I progetti di decisione sono trasmessi contemporaneamente anche alle
autorita nazionali competenti®. Alle riunioni possono partecipare, in veste di osservatori,
anche rappresentati della Commissione.

Le autorita di vigilanza nazionali e la banca centrale europea vigilano in modo
indipendente. Non possono chiedere né ricevere istruzioni da organismi dell’Unione
europea o dai governi degli Stati. Anche nell’eventuale rispetto di codici di condotta, i
membri della BCE agiscono in piena indipendenza e obiettivita «nell’interesse
dell’Unione»’.

La BCE é responsabile per i compiti di vigilanza ad essa attribuiti dinanzi al
Parlamento europeo, al Consiglio dell’UE e all’Eurogruppo’®. Deve trasmettere
annualmente una relazione sulle attivita svolte, pud essere convocata in audizione ed é
tenuta a rispondere alle interrogazioni e ai quesiti dei parlamentari europei. Cio implica
anche un rafforzamento del ruolo dei Parlamenti nazionali**, prevedendo, da un lato,
I’obbligo per la BCE di inviare la relazione che indirizza al Parlamento europeo e al
Consiglio dell’UE; dall’altro, la possibilita per i Parlamenti nazionali di formulare
osservazioni o quesiti alla BCE in merito all’assolvimento dei compiti di vigilanza, nonché
invitare il presidente o un membro del consiglio di vigilanza a partecipare a uno scambio di
opinioni, insieme con un rappresentante dell’autorita nazionale competente. E fatta salva la
responsabilita delle autorita nazionali nei confronti dei parlamenti nazionali sia per I’ attivita
espletata da queste ultime sia per ’assolvimento dei compiti non attribuiti alla BCE™2.

2.2. | compiti di vigilanza prudenziale

Per contribuire alla sicurezza e solidita delle banche, nonché alla stabilita del
sistema finanziario, sono attribuiti alla BCE compiti di vigilanza prudenziale degli enti
creditizi stabiliti negli Stati membri la cui moneta ¢ 1’euro, mantenendo le competenze
residue in capo alle autorita nazionali di vigilanza, con un rischio evidente di
frammentazione del mercato. Vi puo essere una cooperazione stretta tra la BCE e 1’autorita
bancaria di uno Stato la cui moneta non € I’euro, ma esclusivamente su base volontaria e su
esplicita richiesta*. Se non vi sono le condizioni, la BCE pud decidere anche di sospendere
tale cooperazione. Sono escluse dai compiti di vigilanza, invece, le societa finanziarie come
le Casse depositi e prestiti, presenti in diversi paesi europei.

" Art. 26. Tale organo & composto da un presidente — scelto in base ad una procedura di selezione
aperta tra persone di riconosciuto prestigio e grande esperienza professionale in campo bancario, che non sono
membri del consiglio direttivo — quattro rappresentati della BCE e un rappresentate per ogni autorita
nazionale competente.
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Aii sensi dell’art. 4, i compiti di vigilanza prudenziale sono attribuiti alla competenza
esclusiva della BCE nei confronti di tutti gli enti creditizi. Essi comprendono: rilasciare o
revocare 1’autorizzazione agli enti; aprire una succursale in uno Stato non partecipante;
valutare le notifiche di acquisizione e di cessione di partecipazioni qualificate; assicurare
requisiti prudenziali su fondi propri, su cartolarizzazione, sui limiti ai grandi rischi, sulla
liquidita, sulla leva finanziaria; assicurare la presenza di dispositivi di governo societario;
effettuare le prove di stress per accertare se i processi degli enti permettano una gestione
solida e la copertura dei rischi; esercitare la vigilanza su base consolidata; assolvere ai
compiti di vigilanza sui piani di risanamento.

La BCE esercita questi compiti cooperando con le autorita nazionali: & previsto un
dovere di cooperazione, nonché un obbligo di scambio di informazioni. Non solo. Spetta
alle autorita nazionali assistere la banca centrale nella preparazione e nell’attuazione degli
atti riguardanti i compiti di vigilanza prudenziale, seguendo le istruzioni fornite dalla banca
centrale stessa'®. Tuttavia gli interventi della BCE non riguardano tutto il mercato bancario,
ma solo le principali banche europee, definite enti di importanza significativa. Contano le
dimensioni, la forma giuridica e la relativa propensione al rischio. In particolare, la BCE
esercita i poteri di vigilanza sulle banche che hanno attivi per almeno 30 miliardi di euro o
un patrimonio almeno pari al 20% del Pil del paese (all’incirca centotrenta su oltre 6.000
banche presenti nell’eurozona™®). A dispetto di cio, la BCE assolve comunque i compiti di
vigilanza nei confronti dei tre enti creditizi piu significativi in ciascuno Stato membro
partecipante.

Per le banche che, viceversa, non rispettano questa soglia, tutte le pertinenti
decisioni di vigilanza sono adottate dalle autorita nazionali secondo gli orientamenti, i
regolamenti e le istruzioni generali definiti dalla BCE, in cui sono stabiliti criteri puntuali e
omogenei. La competenza rimane esclusivamente della BCE, invece, per il rilascio o la
revoca dell’autorizzazione e per le notifiche di acquisizione e di cessioni di partecipazioni
qualificate. Se necessario per 1’applicazione coerente di standard di vigilanza, la BCE puo
decidere di esercitare direttamente i poteri di vigilanza, dopo essersi consultata con le
autorita nazionali competenti. In altre parole, preso atto dell’obiettivo di garantire
I’esistenza di un solo sistema di regole, il regolamento calibra I’intervento diretto
dell’autorita europea, limitandolo, di norma, alle banche cross-border di dimensioni
maggiori, assegnando cosi alle autorita nazionali la vigilanza sulle banche minori sotto la
sorveglianza dell’autorita europea, che assicurerebbe la corretta applicazione degli standard
comuni fissati dall’EBA.

La creazione di un sistema di vigilanza centralizzata non esclude la necessita di far
fronte a situazioni specifiche del sistema finanziario e dell’economia di uno Stato membro.
A tal fine, le autorita nazionali possono applicare requisiti in materia di riserve di capitale
in aggiunta a quanto gia stabilito dalla BCE*®. Occorre, tuttavia, una notifica alla BCE, che
puo sollevare obiezioni, delle quali 1’autorita interessate deve tenere debitamente in
considerazione. Oppure, la stessa BCE, ove lo ritenga necessario, puo applicare requisiti

1 Art. 6, par. 3.

15 per quanto riguarda I’Italia, sono: Intesa SanPaolo, Mediobanca, UniCredit, Popolare dell'Emilia
Romagna, Popolare di Milano, Popolare di Sondrio, Popolare di Vicenza, Banca Popolare, Credito Emiliano,
Iccrea Holding, Unione di banche italiane e societa cooperative, Veneto Banca, Carige, Monte dei Paschi di
Siena, Credito Valtellinese.
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pil elevati o misure piu rigorose ad hoc miranti ad affrontare i rischi sistemici o
macroprudenziali®’.

2.3. | meccanismi di cooperazione

L’assolvimento dei compiti di vigilanza bancaria da parte della BCE deve avvenire
nel quadro del Sistema europeo di vigilanza finanziaria (SEVIF) e in stretta cooperazione
con le autoritd di vigilanza nazionali*® e I’ Autorita bancaria europea (EBA). Sotto questo
profilo, emerge un’architettura che combina insieme nuove istituzioni alla rivisitazione di
compiti di istituzioni gia pienamente operanti nello spazio giuridico europeo.

I1 rapporto tra BCE e banche centrale nazionali nell’esercizio della vigilanza ¢
costruito secondo un modello di integrazione amministrativa. Le autorita nazionali
agiscono in qualita di agenti della BCE dentro un quadro operativo europeo e centralizzato.
E la BCE a fissare le metodologie specifiche di vigilanza, a definire le procedure compresi i
termini’®. Le autoritd devono riferire periodicamente sui risultati delle attivita svolte,
devono notificare le procedure rilevanti di vigilanza, nonché trasmettere i progetti di
decisioni rilevanti di vigilanza per dare modo alla BCE di esprimere le proprie opinioni.
Tale stretta cooperazione, che caratterizza il meccanismo di vigilanza unico, presenta anche
delle criticita, nel momento in cui, ad esempio, dal regolamento non sono distinguibili con
certezza i provvedimenti di diretta competenza della BCE, impugnabili dinanzi alla Corte di
Giustizia, e quelli di competenza delle autorita nazionali, sui quali sarebbero competenti le
giurisdizioni di ciascuno Stato membro.

Le autorita nazionali mantengono il potere di ottenere informazioni dagli enti
creditizi e di svolgere ispezioni presso tali enti, conformemente al diritto nazionale. Delle
misure adottate devono informare la BCE e coordinare le attivita con quest’ultima.

Il punto centrale di questo sistema riguarda il coordinamento, che puo avvenire tra
banca centrale e autorita nazionali, come sopra menzionato, nonché con ’EBA. Ad
esempio, al fine di assicurare un maggiore coordinamento tra 1’ Autorita bancaria europea e
la BCE, al presidente dell’EBA ¢ attribuito il ruolo di osservatore, senza diritto di voto,
nelle riunioni del consiglio di vigilanza.

2.4. | poteri della BCE

Per assolvere ai compiti di vigilanza alla BCE sono riconosciuti in via generale
numerosi poteri. In primo luogo, al fine di assegnare una serie quanto piu possibile
completa di poteri alla banca centrale europea, quest’ultima ¢ considerata «autorita
competente» negli Stati partecipanti, secondo la terminologia impiegata dal diritto
dell’Unione. Dal che consegue che essa ha tutti i poteri e gli obblighi che il diritto europeo
conferisce appunto alle autorita competenti. Se necessari per assolvere i compiti di
vigilanza prudenziale, inoltre, la BCE pu0 chiedere alle autorita nazionali di utilizzare i
poteri assegnati a queste ultime, in base alle condizioni stabilite dal diritto nazionale,
sempreché si tratti di poteri non espressamente attribuiti alla banca centrale.

In secondo luogo, I’autorita europea dispone di poteri di indagine. La BCE puo
esigere la comunicazione delle informazioni di cui necessita per la vigilanza prudenziale,

7 Art. 5, par. 2.
8 Art. 9, par. 2.
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comprese quelle che devono essere inviate con frequenza periodica®®. E detta
comunicazione non €& considerata violazione del segreto professionale. Le informazioni
ottenute tramite richiesta europea sono messe a fattor comune, poiché sono a disposizione
anche delle autorita competenti interessate.

La BCE puo, inoltre, svolgere tutte le indagini necessarie sugli istituti bancari,
chiedendo documenti, esaminando libri e registri contabili, ottenendo spiegazioni scritte o
orali e organizzando audizioni. Le banche sono obbligate a sottoporvisi*. In caso di
ostacolo, sara 1’autorita nazionale a prestare 1’assistenza necessaria per 1’accesso ai locali.
Previa notifica all’autorita nazionale, possono essere effettuate anche ispezioni presso i
locali della banca®. Anche in questa ipotesi, in particolare qualora vi sia opposizione
all’ispezione, ¢ ammessa |’assistenza dell’autorita interna, conformemente al diritto
nazionale, sotto la vigilanza e il coordinamento della BCE. Pur non potendo mettere in
discussione la necessita dell’ispezione, I’autorizzazione dell’autorita giudiziaria nazionale ¢
richiesta, allorquando la stessa sia doverosa secondo le regole nazionali®®.

In terzo luogo, sono riconosciuti alla BCE poteri di vigilanza specifici. In tema di
autorizzazioni all’accesso all’attivita degli enti creditizi, la domanda si presenta all’autorita
nazionale, nel rispetto di tutte le condizioni previste dal diritto nazionale, e rispetto ad essa
I’autorita interna adotta un progetto di decisione da inoltrare alla BCE*. Salvo che non ci
siano obiezioni entro un termine di dieci giorni, il progetto é adottato dalla BCE. Anche
I’eventuale revoca dell’autorizzazione € adottata per via di un procedimento che coinvolge
’istituzione europea e quelle nazionali, ossia con [’iniziativa della BCE previa
consultazione dell’autorita nazionale competente. Per la valutazione delle acquisizioni di
partecipazioni qualificate & previsto un procedimento molto simile®.

La BCE pu0 poi imporre a qualsiasi ente creditizio di adottare le misure necessarie
per affrontare i problemi di salvaguardia della stabilita finanziaria. A tal fine puo esigere
dalle banche, tra le altre cose, il rafforzamento di alcuni dispositivi e processi, che
presentino un piano per ripristinare la conformita ai requisiti di vigilanza, che detengano
fondi propri in misura superiore a quanto stabilito, che applichino una specifica politica di
accantonamenti, che riducano i rischi connessi alle attivita, ai prodotti e ai sistemi degli
enti, che siano tenuti ad obblighi di segnalazione supplementari®. In caso di violazione da
parte degli enti creditizi agli obblighi previsti, la BCE pu0 imporre sanzioni amministrative
pecuniarie®’.

2.5. Il procedimento e il finanziamento

Quanto al procedimento per 1’adozione di decisioni di vigilanza, i provvedimenti
della BCE sono motivati. Agli enti interessati dalle scelte in materia di vigilanza é data la
possibilita di essere sentiti, salvo il caso in cui sia necessario intraprendere un’azione
urgente e adottare una decisione provvisoria. Sono in ogni caso assicurate le garanzie
procedurali del diritto di difesa delle persone interessate, nonché del diritto di accesso al
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fascicolo e ai documenti?®. Chi segnala violazioni perpetrate dagli enti creditizi merita
un’adeguata protezione®.

E previsto un procedimento di riesame amministrativo interno delle decisioni di
vigilanza della BCE, a seguito della presentazione di una richiesta da parte
dell’interessato®®. A tal fine, ¢ istituita un’apposita commissione di riesame preposta a
valutare la conformita procedurale e sostanziale dei provvedimenti europei. Si tratta di un
organo a composizione esterna, a cui non puo partecipare personale in servizio della BCE o
delle autorita bancarie nazionali. Detta commissione formula un parere, il consiglio di
vigilanza ne tiene conto e presenta un progetto al consiglio direttivo, al quale é rimessa la
decisione finale. E fatto comunque salvo il diritto di proporre ricorso alla Corte di giustizia.

L’attivita di vigilanza della BCE é finanziata con un prelievo a carico degli
operatori del settore®’. Tale contributo, versato annualmente dagli enti creditizi e dalle
succursali negli Stati partecipanti di banche stabilite in Stati non partecipanti, e calcolato e
pubblicato in via preventiva dalla banca centrale. Mira a coprire le spese sostenute in
relazione ai compiti di vigilanza e non puo superare tale misura.

2.6. Le regole comuni sulla vigilanza

La disciplina del meccanismo di vigilanza (SSM) prospetta 1’applicazione di regole
uniche di valutazione degli asset bancari: tale valutazione che prende il nome di asset
quality review verra effettuata dalla Bce con criteri comuni. A tal proposito, I’Autorita
bancaria europea ha poteri e compiti di elaborazione di standard tecnici, ai fini dello
sviluppo di un corpus unico di norme europee, alla convergenza e coerenza delle pratiche di
vigilanza e alla mediazione tra le autorita di vigilanza nazionali. In questo contesto, il ruolo
della European banking authority € ritagliato sulla definizione dei dettagli tecnici di
controllo stabiliti dalla banca centrale®.

Sara 1’Autorita bancaria europea a procedere all’armonizzazione delle normative
applicabili alle banche, anche attraverso 1’elaborazione di standard tecnici, che tengano
conto della valutazione di diversi profili di rischio all’interno del sistema bancario,
valorizzando — come peraltro gia espressamente previsto nella proposta di direttiva relativa
ai sistemi di garanzia dei depositi — I’azione di prevenzione e risanamento, soprattutto in
presenza di meccanismi di protezione istituzionale, anche riconoscendo la forma
organizzativa a rete integrata, ed assicurando comunque la massima omogeneita, a livello
europeo, delle regole e delle prassi di vigilanza applicate nell’ambito delle diverse tipologie
di banche®.

Per evitare il rischio di penalizzare i Paesi non aderenti al sistema unico di

8 Art. 22.
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% Art. 24.
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%2 Sj tratta di un ruolo delicato nella costruzione del sistema unico di supervisione bancaria europea.
Ad esempio, occorre rimarcare 1’esigenza di tenere conto — in relazione agli intermediari sottoposti a vigilanza
— della dimensione, dei modelli di business e dei diversi profili di rischiosita all’interno del sistema bancario,
evitando il rischio di un’omologazione delle regole e delle pratiche di vigilanza. Tale esigenza riguarda in
particolare le specificita del modello societario delle banche cooperative italiane, tradizionalmente impegnate
nel sostegno alle piccole comunita ed economie locali.

%% L’autorita di vigilanza unica e i nuovi requisiti di capitalizzazione dovranno funzionare come
interventi preventivi rispetto ai rischi di risoluzione, messi in atto per prevenire e quindi evitare il fallimento
delle banche.



vigilanza, le decisioni in seno all’Autorita bancaria europea (EBA) verranno ad essere
assunte con criteri di doppia maggioranza, ovvero con il voto favorevole dei Paesi membri
dell’eurozona e di quelli che non hanno adottato la moneta unica. Inoltre, per i Paesi che,
pur non facendo parte dell’eurozona, volessero aderire al sistema di vigilanza unica,
occorre valutare la possibilita di avvalersi di clausole di opt out, in caso di dissenso con le
decisioni adottate dal consiglio direttivo della BCE, prevedendo, in alternativa, che le
proposte dell’istituendo consiglio di sorveglianza, qualora adottate all’unanimita, possano
essere operative anche senza successiva pronuncia espressa del consiglio direttivo della
stessa BCE.

3. L’integrazione dei servizi bancari e la risoluzione delle crisi bancarie

Se il sistema unico di supervisione bancaria sembra essere ispirato ad una base
federale, viceversa il meccanismo di risoluzione delle crisi ha una chiara natura
intergovernativa.

Il secondo pilastro si propone di fissare norme e una procedura uniformi per la
risoluzione degli enti creditizi nel quadro di un meccanismo unico e di un fondo unico di
risoluzione bancaria. L’obiettivo finale ¢ prevenire il rischio che gli Stati europei possano
andare in default per colpa di un fallimento bancario. Questo rafforzamento strutturale della
solidita degli Stati e del sistema bancario dovrebbe portare all’armonizzazione delle
condizioni del credito, alla fine del legame finanziario tra banche e Stato e all’annullamento
del contagio delle crisi che da nazionali diventano transfrontaliere.

Con il Regolamento n. 806 del 2014 del Parlamento europeo e del Consiglio del
15.7.2014 sono fissate norme e procedure uniformi per la risoluzione degli enti creditizi e
di talune imprese di investimento nel quadro del meccanismo di risoluzione unico e del
Fondo di risoluzione unico. Tale regolamento sulla risoluzione delle crisi bancarie fa piu
volte riferimento alla direttiva n. 59 del 2014 del Parlamento europeo e del Consiglio®, la
quale ambisce all’armonizzazione delle norme nazionali in materia di risoluzione bancaria,
nonché alla previsione della cooperazione tra le autorita di risoluzione in caso di dissesto di
banche transfrontaliere®,

L’ambito di applicazione di tale meccanismo copre sia le crisi bancarie nell’area
euro sia quelle negli altri paesi aderenti, volontariamente, al sistema di vigilanza unico. La

% Direttiva 2014/59/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014 che istituisce un
quadro di risanamento e risoluzione degli enti creditizi e delle imprese di investimento e che modifica la
direttiva 82/891/CEE del Consiglio, e le direttive 2001/24/CE, 2002/47/CE, 2004/25/CE, 2005/56/CE,
2007/36/CE, 2011/35/UE, 2012/30/UE e 2013/36/UE e i regolamenti (UE) n. 1093/2010 e (UE) n. 648/2012,
del Parlamento europeo e del Consiglio.

% Come previsto nel considerando n. 6 del Reg., «Tale armonizzazione non ¢ perd assoluta né &
centralizzato il processo decisionale: essenzialmente, infatti, la direttiva [ ] prevede strumenti e poteri comuni
di risoluzione che sono messi a disposizione delle autorita nazionali di ciascuno Stato membro, alle quali
lascia tuttavia un certo livello di discrezionalita nell’applicazione degli strumenti e nel ricorso ai meccanismi
di finanziamento nazionali a sostegno delle procedure di risoluzione. A dispetto delle funzioni di
regolamentazione e mediazione attribuite all’Autorita europea di vigilanza (Autorita bancaria europea — ABE)
dal regolamento (UE) n. 1093/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio, la direttiva [ ] non esclude
completamente 1’eventualita che gli Stati membri adottino, riguardo alla risoluzione dei gruppi
transfrontalieri, decisioni distinte e potenzialmente incongruenti che possono incidere sui costi complessivi
della procedura. Inoltre, prevedendo meccanismi di finanziamento nazionali, non affranca sufficientemente le
banche dal sostegno dei bilanci nazionali né esclude la possibilita che i vari Stati membri seguano una linea
diversa riguardo all'impiego di tali meccanismi».



filosofia di fondo e maggiormente intergovernativa, per cui conservano una maggiore sfera
decisionale i governi nazionali per il tramite della Commissione europea. Sono Stati
partecipanti sia gli Stati la cui moneta ¢ 1’euro sia gli Stati che abbiano volontariamente
instaurato una cooperazione stretta ai sensi del Reg. n. 1024/2013%.

Il regolamento pu0 essere suddiviso in due parti, che saranno oggetto di specifica
analisi. Da un lato, I’istituzione di un meccanismo di risoluzione unica o Single Resolution
Mechanism (SRM), il quale ambisce a consentire di salvare le banche in difficolta
attraverso una parziale mutualizzazione dei rischi del settore finanziario e con un intervento
minimo delle finanze pubbliche. Dall’altro, la creazione di un fondo unico di risoluzione
delle crisi bancarie (Single Resolution Fund, SRF).

3.1. Il meccanismo di risoluzione delle crisi

L’istituzione di un meccanismo unico europeo per la risoluzione delle banche
(SRM) é un sistema che si propone di organizzare — secondo un meccanismo trasparente e
uguale per tutti — se aiutare una banca in difficolta, salvandola ed evitandone il fallimento,
oppure se favorirne il fallimento stesso®’. 1l meccanismo europeo di risoluzione & applicato
alle sole banche sottoposte alla vigilanza unica della Banca centrale europea, cui si
aggiungono quelle con almeno una filiale in un altro Stato membro (complessivamente,
circa 250 su un totale di 6.000 banche con sede nell’UE).

La procedura per la risoluzione degli enti creditizi e applicata da un Comitato unico
di risoluzione, appositamente costituito, insieme alla Commissione e alle autorita di
risoluzione degli Stati partecipanti, ossia quelle designate a tal fine®. Detto comitato &
qualificato quale “agenzia dell’Unione europea”, avente personalita giuridica®. E composto
dal direttore esecutivo e da un vice direttore, da un membro nominato dalla Commissione,
da un membro nominato dalla BCE, da un rappresentate dell’autorita nazionale di
risoluzione nominato dallo Stato partecipante, da un membro dell’Autoritda bancaria
europea, che partecipa in qualitd di osservatore’®. 1l Comitato deve informare la

% Art. 4.

" 11 quadro comune sugli strumenti nazionali di risanamento e di risoluzione delle crisi degli enti
creditizi di cui alla direttiva n. 59 del 2014 mira a limitare 1’impatto sui bilanci pubblici degli interventi di
salvataggio delle banche in crisi (c.d. bail-out), introducendo il principio per cui la ricapitalizzazione degli
istituti di credito € affidata, in primo luogo, ad azionisti, obbligazionisti e creditori delle banche stesse (c.d.
bail-in). Elementi essenziali sono: la vendita di parti delle attivitd detenute; la costituzione di una societa
“ponte” consistente nella cessione (bridge bank), anche senza il consenso degli azionisti, della totalita o di una
parte delle attivita, diritti o passivita ad un ente interamente o parzialmente di proprieta delle autorita
pubbliche (che possono includere I’autorita di risoluzione delle crisi), costituito allo scopo di esercitare alcune
0 tutte le funzioni dell’ente soggetto a risoluzione della crisi; la costituzione di una bad bank per la gestione
degli asset di cattiva qualita; il coinvolgimento dei creditori alla copertura delle perdite (bail-in). In
particolare, azionisti e creditori parteciperebbero al piano di ristrutturazione fino a un limite massimo dell’8%
delle passivita della banca, e secondo una precisa gerarchia di intervento (azionisti, obbligazionisti junior,
obbligazionisti senior e titolari di depositi oltre i 100.000 euro; i depositi sotto questa soglia verrebbero
dunque salvaguardati); qualora le risorse conferite da azionisti, obbligazionisti e creditori non siano
sufficienti, sara possibile rivolgersi al fondo unico di risoluzione, per un ammontare fino al 5% delle passivita
della banca in crisi; i singoli Governi potranno considerare eccezioni al contributo delle diverse categorie di
creditori, chiedendo tuttavia, caso per caso, autorizzazione alla Commissione europea, che pud dare parere
negativo.

%8 Art. 1, Reg. n. 806.

% Art. 38.

0 Art. 39.



Commissione di ogni provvedimento adottato: tra i due organismi esiste un stretto obbligo
di cooperazione*'. Non solo. Anche le autorita nazionali collaborano con il Comitato e lo
assistono nello svolgimento del suo compito di sorveglianza®.

Il Comitato — unitamente alle autorita nazionali — agisce in piena indipendenza e
nell’interesse generale®® ed & responsabile nei confronti del Parlamento europeo, del
Consiglio e della Commissione per i compiti in materia di meccanismo di risoluzione®.
Annualmente trasmette una relazione sull’attivita svolta. La relazione € trasmessa anche ai
parlamenti nazionali degli Stati partecipanti, i quali possono rivolgere a tal proposito
osservazioni motivate®. 11 direttore esecutivo® del Comitato pud essere convocato in
audizione oppure pu0 essere chiesto al Comitato di rispondere per iscritto ad eventuali
osservazioni.

Le riunioni del Comitato possono essere in sessione plenaria®’ o in sessione
esecutiva®. Insieme alle autorita nazionali di risoluzione, il Comitato elabora e approva i
piani di risoluzione per gli enti creditizi. Il progetto preliminare di piano puo essere
predisposto anche dall’autorita nazionale, da sottoporre poi all’approvazione e alla
revisione della Commissione. E quest’ultima a valutare in che misura e in che modo &
possibile procedere alla risoluzione di enti creditizi®.

La procedura di risoluzione é preparata dal Comitato, anche su iniziativa o
segnalazione della BCE™. A tal fine, il Comitato valuta se I’ente ¢ in dissesto, se non &
prospettabile alcuna misura alternativa, se 1’azione di risoluzione ¢ necessaria nell’interesse
pubblico. Prima di cio deve essere effettuata una valutazione equa e realistica delle attivita
e delle passivita dell’ente creditizio®". Il progetto di decisione del Comitato & poi inoltrato
alla Commissione. E quest’ultima a decidere se adottare o meno tale decisione e il quadro
di riferimento per gli strumenti di risoluzione e, ove opportuno, in merito al ricorso al fondo
a sostegno dell’azione di risoluzione. Se la Commissione decide di non sottoporre I’ente a
risoluzione, lo stesso é liquidato in conformita alla legislazione nazionale in materia di
insolvenza.

Il Comitato dispone di rilevanti poteri istruttori per 1’esercizio delle funzioni a esso
attribuite. Puo richiedere informazioni alle banche o avvalersi di tutti i dati a disposizione
della BCE o delle autorita nazionali competenti, mediante una procedura relativa allo
scambio di informazioni®’. 1l Comitato ha anche poteri di indagine, pud esigere la
presentazione di documenti, esaminare libri e registri contabili, organizzare audizioni®.
Infine, previa notifica all’autorita nazionale, il Comitato pud svolgere le ispezioni presso i
locali commerciali, con I’assistenza dei funzionari dell’organo nazionale™.

L Art. 27.

2 Art. 25.

3 Art. 43,

“ Art. 41,

 Art. 42.

“6 Sulla nomina e sui compiti del direttore esecutivo, si v. art. 52.
T Art. 46.

8 Art. 49.

“9 Art. 8.

S0 Art. 16.

SLArt. 17.

52 Art. 32.

5% Art. 33.

5 Art. 34, con riguardo all’autorizzazione giudiziaria, invece, si v. ’art. 35.

10



Gli strumenti di risoluzione, ai sensi dell’art. 19, sono i seguenti: la vendita
dell’attivita d’impresa, 1’ente-ponte, la separazione delle attivita e il bail-in. Il programma
di risoluzione stabilisce i dettagli relativi agli strumenti da applicare alla banca soggetta a
risoluzione®. La vendita dell’attivita d’impresa ¢ una cessione di azioni, proprieta, diritti a
un ente diverso dall’ente-ponte®®. Questo strumento & adottato quando il Comitato ritenga
che il dissesto dell’ente soggetto a risoluzione costituisca una minaccia sostanziale per la
stabilita finanziaria. Altrimenti possono essere cedute all’ente-ponte le azioni e i titoli di
proprietd, le attivita, i diritti e le passivitd®. La separazione delle attivita consiste nella
cessione di attivita, diritto o passivita della banca soggetta a risoluzione a una societa
veicolo, che agisce in modo conforme ai requisiti fissati dalla sopra menzionata direttiva
europea®. Tra queste attivita di cessione, & insito un rischio di aggravare la stretta
creditizia, ostacolo per la ripresa, poiché le banche possono ridurre le esigenze di
ricapitalizzazione mediante una riduzione dei rischi, ossia mediante la revoca dei crediti in
essere 0 una minor concessione di nuovi crediti. In ultimo, & possibile ricorrere allo
strumento del bail-in®.

Infine, deve essere considerata la direttiva n. 49 del 2014 relativa al sistema di
garanzia dei depositi, che consiste nella garanzia tramite fondi interbancari nazionali per
conti correnti sino ad un certa soglia (fino a 100 mila euro). Con cio si assicura, in caso di
liquidazione di una banca, la copertura di alcuni conti correnti bancari.

3.2. Il fondo unico di risoluzione delle crisi bancarie

In caso di fallimento di una banca, in prima battuta sarebbero penalizzati gli
azionisti, seguiti dagli obbligazionisti; ove le risorse fossero insufficienti, dovrebbe
intervenire lo Stato in cui ha sede la banca. Solo in ultima istanza subentrerebbe 1’apposito
fondo unico di risoluzione, che sara finanziato dai prelievi a carico delle banche stesse e
che dovrebbe avere — a regime — una dotazione di 55 miliardi di euro.

Il conto finale non sara piu a carico dello Stato e quindi dei contribuenti. Non sono
previsti, almeno per ora, interventi a fondo perduto dello Stato. Il primo passo sara quello
del bail-in, una quota di perdite verra distribuita presso i creditori privati fino all'8% degli
asset della banca in difficolta (azionisti, sottoscrittori di obbligazioni subordinate, forse
detentori di senior bond e di depositi oltre i 100.000 euro). In seconda battuta & previsto
I’intervento del fondo di risoluzione a livello nazionale (costituito con versamenti dalle
banche) oppure del fondo di risoluzione europeo chiamato SRF (Single resolution fund),
anch’esso costituito con i versamenti delle banche®.

Il fondo unico di risoluzione € istituito ricorrendo a un accordo intergovernativo, sul
modello del Meccanismo europeo di stabilita, il cd. “fondo salva-Stati”®®. E il Comitato ad
amministrare il fondo e a decidere le relative politiche di investimento®. L’entrata in vigore

\

di questa parte dell’accordo ¢ rinviata. Entra in funzione gradualmente, nell’arco di un

> Art. 20.
° Art. 21.
" Art. 22.
%8 Art. 23.
9 Art. 24.
%0 Art. 64.
%1 Non sono definite le modalita con le quali il Meccanismo europeo di stabilitd (MES) potra erogare
un sostegno diretto alle banche.
%2 Art. 70.
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periodo di transizione di dieci anni (dal 2016 al 2026): dunque, le risorse nazionali si
affiancano a quelle comuni (con una proporzione, il primo anno di 9 a 1), per poi essere
sostituite integralmente dal fondo comune al termine del periodo transitorio. Non vi e,
insomma, nel breve periodo una immissioni di capitali da parte dell’Europa.

La dote di questo fondo europeo e costituita con le risorse provenienti dai fondi di
risoluzione nazionali: operativo a regime dopo 10 anni di versamenti per un target totale di
55 miliardi di euro. La dimensione del suo intervento caso per caso € stimata attorno al 5%
degli asset della banca in difficolta.

Se le risorse dell’SRF non dovessero essere sufficienti, la gestione della crisi
bancaria prevede una rete di sicurezza, una specie di paracadute, ossia un backstop comune
europeo finanziato con risorse pubbliche oppure con ’ESM, il meccanismo europeo di
stabilita. Il backstop sara attivato fin dal primo giorno di vita dell’SRF, nella fase transitoria
di costituzione del fondo, dopo I’operativita a pieno regime del fondo di risoluzione
europeo. L’SRF potrebbe essere garantito dagli Stati europei: la garanzia permettera al
fondo di finanziarsi sul mercato e di ottenere un prestito-ponte se privo di liquidita a fronte
di gravi crisi bancarie. Ad ogni modo, il fondo di risoluzione dovra rimborsare i prestiti
ricevuti, con i contributi provenienti dallo stesso sistema bancario, quello sano, anche
nell’ipotesi in cui disponga di aiuti extra dagli Stati, ESM o mercati.

La decisioni relative alla mobilitazione del fondo sono assunte da un comitato
(board) composto dalle autorita nazionali di risoluzione e dalla BCE, con la possibilita per
la Commissione europea di porre un veto sulla raccomandazione del board: in quel caso, la
questione é rimessa alla valutazione dei ministri dell’Eurogruppo (integrato dai ministri dei
Paesi non euro che aderiscono al sistema unico di risoluzione), che si esprimono a
maggioranza.

4. L’unione bancaria: un sistema a cerchi concentrici

Dalla rassegna svolta emerge in modo evidente come 1’unione bancaria sia il frutto
complesso di uno sforzo politico teso a offrire una risposta ai mercati per porre rimedio al
circolo vizioso che puo instaurarsi tra crisi dei debiti sovrani e crisi degli istituti bancari,
principali finanziatori dei debiti stessi. Complesso perché raggiunto a scapito di una
stratificazione di interventi normativi, nonché di una sovrapposizione di regimi giuridici
differenti tanto nella natura quanto nelle modalita applicative.

In primo luogo, I’unione bancaria non sembra rispondere ad un unico e coerente
metodo, tale da indicare a chi spettano le decisioni. | poteri di supervisione e di risoluzione
delle crisi bancarie non sono stati organizzati né dagli Stati, «signori dei trattati e unici
detentori della sovranita in seno all’Unione» (Perissich, 2013, 267), all’unanimita o a
maggioranza, relegando in secondo piano le istituzioni sovranazionali, secondo il metodo
intergovernativo, né risultano dal dialogo istituzionale tra Commissione, Consiglio e
Parlamento, sulla base del metodo comunitario. In realta, sono una mescolanza dei due
metodi, il che costituisce una caratteristica di originalita del sistema. Cosi come é originale
che I'unificazione bancaria avvenga, di fatto, tra gli Stati che fanno parte dell’area euro,
purtuttavia al fine di evitare che quest’ultima costituisca in sostanza un passo avanzato
verso un’unione politica piu ristretta, gli Stati non aderenti all’euro non sono esclusi a
priori dai meccanismi di vigilanza, ma possono volontariamente prenderne parte, con
soluzioni in cui si immagina anche una eventuale uscita in via successiva dello Stato
aderente.
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In secondo luogo, diversi e disuguali sono gli strumenti normativi utilizzati per cui il
quadro che ne risulta ¢ frammentato. Vi sono regolamenti nel SSM e nel SRM, direttive,
come quella su bank recovery, nonché un accordo intergovernativo, quello su SRF adottato
sulla scorta della considerazione che 1’art. 114 TFUE non rappresentasse una base
sufficiente per intervenire in una materia che regola il trasferimento di contributi nazionali e
la parziale “mutualizzazione” — o quantomeno quella che si € riusciti a raggiungere — dei
costi dei fallimenti bancari e che deve essere compatibile con la sovranita fiscale. Per ogni
settore, inoltre, si riscontra piu di un intervento normativo. Il regolamento SSM é integrato
da una direttiva, approvata nel giugno 2013, che prende il nome di single rule book. Il
regolamento SRM & completato dalla direttiva di armonizzazione della legislazione
nazionale in materia di meccanismi di risoluzione (denominata BRRD)®. Quest’ultimo ¢,
inoltre, arricchito dall’accordo intergovernativo sul fondo sopra menzionato. La garanzia
dei depositi e disciplinata da due direttive, una del 1994 e una del 2010, e pare che un’altra
sia in fase di gestazione.

Il che si traduce in una duplice constatazione: da un lato, ogni settore ha la sua
propria fonte normativa; dall’altro, ¢ necessario un elevato coordinamento per evitare che vi
siano antinomie e sovrapposizioni tra questi testi, dato che non vi sono norme speciali che
derogano a quelle generali. Non solo. E differente pure la base normativa sulla base della
quale le istituzioni sovranazionali hanno operato. La procedura di supervisione bancaria si
fonda sull’art. 127 del TFUE, che prevede la consultazione del Parlamento europeo, poi
trasformata in approvazione. Viceversa il meccanismo di risoluzione trova la sua base
nell’art. 114 TFUE, che dispone una procedura legislativa diversa in cui il Parlamento e co-
legislatore. Fuori dalle materie disciplinate dal Trattato risulta essere, invece, il fondo di
risoluzione, per questo consacrato in un accordo intergovernativo, che vede estromesso il
Parlamento europeo dal processo decisionale. L’accordo si colloca fuori dall’Unione
europea, sebbene debba essere interpretato in conformita con il diritto dell’Unione.

Non mancano, come accennato, i rischi di sovrapposizione, basti citare due ipotesi.
Nel sistema di supervisione la Bee deve collaborare con 1’ Autorita bancaria europea, non
pregiudicando le sue competenze. Le modalita operative della vigilanza, dalla valutazione
al fair value dei titoli di stato posseduti allo haircut in caso di aiuto di Stato, dovranno
essere in pratica decise dalla cooperazione tra questi due organi. Nel SRM possono
verificarsi ipotesi di contrasto tra la disciplina sulle risoluzioni e quella sugli aiuti di Stato,
in particolare in materia bancaria, poiché gli interventi all’interno del sistema di risoluzione
sono subordinati al parere della Commissione europea in tema di aiuti.

In terzo luogo, pur a fronte di accelerazioni improvvise che hanno portato
all’adozione in tempi brevi, i mezzi approntati dall’unione bancaria hanno tempi di
gestazione diversi, a volte eccessivamente lunghi per divenire operativi. Il meccanismo di
supervisione unica €& entrato in vigore il 4 novembre 2014, mentre I’'SRM € in parte
esecutivo dal 1 gennaio 2015, e in parte dal 1 gennaio 2016 riguardo al perfezionamento
delle tecniche di salvataggio e alla piena operativita, ossia il bail in e la funzione di
risoluzione. 1l fondo, invece, sara funzionante a pieno regime di fatto tra otto anni.

In quarto luogo, il regime di vigilanza bancaria che risulta dal processo di
unificazione europea non € nuovo né sconosciuto per gli istituti di credito, giacche esso
discende da una stratificazione delle pratiche di controllo applicate dalle banche centrali.
Nell’esercizio dei poteri di vigilanza la Bce seguira approcci consolidati, tesi a rendere

83 e cui linee guida sono state approvate nel Consiglio di giugno 2013.
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omogenee le prassi nazionali, tenendo conto del rischio, degli aspetti prospettici,
impiegando strumenti sia micro che macroprudenziali. E evidente, infatti, come le
attribuzioni della banca centrale europea, fatta eccezione per poche ipotesi, sono
sostanzialmente le stesse delle autorita bancarie nazionali. D’altronde, € necessario vi sia
una base comune per dare vita ad un effettivo decentramento, fondato sul principio di
sussidiarieta, che faciliti il dialogo, contenga i costi del sistema, agevoli lo scambio di
informazioni, consenta controlli in loco con personale nazionale. La rappresentazione
organizzativa di cio € data dai joint supervisory teams, alimentati da dipendenti delle
banche centrali nazionali e funzionali all’esercizio congiunto dei poteri con la Bce.

In quinto luogo, ad organi tecnici si affiancano organi politici. Basti vedere come é
articolato il meccanismo di supervisione, in cui ad uffici della Bce deputati all’istruttoria, ai
network di supervisione implementati dai rappresentanti delle autorita nazionali coinvolte e
ispirati alla tecnicita delle regole, si aggiungono organi piu politici come il Consiglio di
vigilanza. Nel sistema SRF, allo stesso modo, ai compiti del Consiglio corrisponde un
processo di politicizzazione delle questioni. Né risulta priva di spigolosita la coesistenza tra
organi di diverso tipo, al punto che per impedire che eventuali conflitti politici sorti nel
Consiglio di vigilanza entrino nel Comitato direttivo della Bce si € prevista la totale assenza
di canali di comunicazione tra il primo e il secondo. Di non facile definizione nemmeno € il
tema dei rapporti tra autorita indipendenti, come la Bce, 1’ Autorita bancaria europea e gli
organi operanti nella procedura di risoluzione bancaria.

Oltre a cio, sussistono anche problemi qualificatori di alcuni di questi organi. Ad
esempio, il comitato esecutivo nel SRM (il board), composto da quattro membri
indipendenti, e un organo collegiale qualificato come agenzia europea, pur avendo poteri
decisionali. Si tratta di un’autorita di nuovo conio, che implica uno stravolgimento rispetto
al modello di agenzia finora conosciuto nello spazio giuridico europeo, limitato a compiti di
studio ovvero ad un ruolo propositivo in specifici settori. Né appare come una soluzione
organizzativa pienamente rispettosa dei canoni giurisprudenziali definiti nel caso Meroni,
sulla base dei quali non & possibile delegare a organi specializzati decisioni rilevanti.

Fatta eccezione per specifiche ipotesi, I’unione bancaria non si fonda comunque su
una prevalenza degli organi politici tradizionali, come gli Stati, rispetto alle strutture
tecniche; e né poteva essere diversamente dato il clima di sfiducia dei mercati nei confronti
delle potenzialita dei meccanismi rappresentativi consueti. Per chiarire tale aspetto basta
soffermarsi sulle pratiche volte a consentire volontariamente la partecipazione al sistema
degli Stati non aderenti all’euro: il rapporto si instaura con un atto di sottomissione,
inoltrato alla Bce, ma a quest’ultima spetta il potere di decisione finale sulla relativa
ammissione, la quale puo essere eventualmente condizionata al rispetto di determinati
parametri. Parallelamente, anche la decisione di scioglimento dal vincolo di sottomissione,
di iniziativa dello Stato, non costituisce un atto unilaterale, ma segue ad una richiesta
motivata e ad un provvedimento della banca centrale europea.

In sesto luogo, benché la supervisione, la risoluzione e il fondo a protezione delle
banche si trovino in “pilastri” separati e autonomi, non sono esclusi canali di
comunicazione, poiché esistono passerelle mediante le quali le esperienze e le informazioni
raccolte in un settore sono impiegate in altro pilastro. Si pensi al ruolo di avvio della Bce,
nel sistema SRF, con il compito di segnalare il pericolo che un istituto di credito possa
fallire in presenza di una serie di condizioni previamente definite. A ci0 occorre
aggiungere, tuttavia, che tali passerelle non sono cosi frequenti, mentre dovrebbero essere
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molto piu strutturate per dare luogo ad un sistema veramente integrato.

Al fine di indagare meglio alcuni di questi profili e comprendere se prevalga
I’uniformita o la differenziazione ovvero quale sia il rapporto tra tecnica, politica e
amministrazione, si ritiene utile prendere a riferimento quattro problematiche specifiche,
che muovono da i problemi, per osservare in vitro come sono stati sciolti i nodi e quali sono
stati i valori di fondo a cui si e data prevalenza. Gli interrogativi affrontati riguarderanno gli
obblighi di capitalizzazione e il primo esercizio di revisione degli attivi bancari; la
convergenza delle pratiche di supervisione che ¢ I’esito di un processo di condivisione delle
funzioni amministrative a livello europeo; la dimensione “politica” dei piani di risoluzione
delle crisi bancarie; la previsione di un obbligo di separazione tra attivita di investimento e
raccolta bancaria tradizionale. In conclusione si proveranno a trarre alcune considerazioni
di carattere generale sulle problematiche sopra evidenziate.

5. Gli stress test tra tecnica e politica

La capacita di concedere credito delle banche e delimitata sia dalla liquidita
disponibile sia dai requisiti di capitale imposti dalle regole di Basilea. In attuazione delle
decisioni proprie di tale Comitato, il regolamento UE n. 575/2013, denominato CRR,
prevede che vi sia un rafforzamento della dotazione patrimoniale delle banche, a parita di
attivi di bilancio®. Si tratta di un processo a fasi graduali, che di fatto drenera risorse al
sistema produttivo e agli altri comparti dell’economia.

Per impedire disparita e garantire a tutte le imprese bancarie un quadro di
riferimento per quanto possibile unitario, la Banca centrale europea ha proceduto nei
confronti delle banche significative ad una attento riesame dei capital requirements, in
modo da evitare squilibri nell’applicazione degli obblighi di ricapitalizzazione.

| primi stress test, propedeutici all’avvio della vigilanza unica®, sono terminati alla
fine dell’ottobre 2014, e non hanno mancato di sollevare interrogativi sulle banche e sulla
metodologia dell’esercizio. La revisione degli attivi bancari — la Asset Quality Review — ha
preceduto lo stress test ed € questa una verifica importante, ai fini dell’indagine, poiché da
modo di misurare la credibilita dei supervisori domestici, paragonando i giudizi che essi
hanno dato alle stesse banche. Difatti, mediante un esame approfondito degli attivi per
verificarne la corretta valutazione in bilancio, la asset quality review ha comparato i valori
iscritti dalle banche a bilancio a fine 2013 — che erano gia stati controllati dalle autorita
nazionali di vigilanza — con i valori stimati secondo criteri condivisi a livello europeo. Qual
e stato il risultato? La Banca d’Italia non ottiene un buon punteggio: le banche italiane sotto
esame hanno riportato tra le maggiori correzioni di valore nel confronto internazionale. Se
comparata con gli altri supervisori europei, gli attivi bancari sono stati sopravvalutati dalla
banca centrale italiana nel complesso dell’1,1%, 0ssia quasi sei volte quanto hanno fatto
Francia e Germania (0,2%). A parte il caso di Monte Paschi (3,2%), le sopravvalutazioni
maggiori si sono avute per le banche popolari tra 1’1,3% e il 2,2%".

% Attualmente cio trova copertura nell’art. 53 ter d.lgs. 1.9.1993, n. 385, come modificato dal d.Igs.
12.5.2015, n. 72, ai sensi del quale «la Banca d’ltalia adotta le misure sulle riserve di capitale previste dal
capo 1V del titolo VII della direttiva 2013/36/UE nonché quelle di natura macro-prudenziale previste dal
regolamento (UE) n. 575/2013, quale autorita designata ai sensi di tali normative comunitarie».

% Che prende a riferimento la situazione in essere alla fine del 2013.

% Nondimeno il test & stato strutturato per capire la capacita del sistema bancario di sostenere la
ripresa economica, con 1’ausilio delle autorita nazionali, mettendo in luce gli eventuali maggiori fabbisogni di
capitale. Per adeguarsi a cio sono stati rafforzati e migliorati i target delle banche italiane: da un lato,
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E pure vero che, in questo clima di pesante recessione che ha colpito ’economia
nazionale, le banche hanno dovuto far fronte ad un cambiamento di contesto notevole: basti
pensare alla regola sui cuscinetti di capitale anti-crisi, decisivi per la crescita economica e
che possono portare a strette sul credito, per cui negli ultimi anni di fatto si e arrivati ad una
moltiplicazione quasi per tre del requisito di capitale minimo. Si € partiti dalle regole di
Basilea Ill, che fissavano un common equity capital ratio minimo del 4,5%.
Successivamente sono stati rafforzati i requisiti di patrimonializzazione con 1’asset quality
review: si ¢ saliti a un requisito dell’8% di capitale, per approdare, con gli stress test, a
indicatori impliciti di core tier one fino al 12 per cento®. Nel complesso, in Italia sono state
realizzate operazioni di rafforzamento patrimoniale per quasi 40 miliardi, di cui oltre 10 nel
corso del 2014.

Cio dimostra come, con l’ausilio di strumenti di valutazione tecnica, i poteri
sovranazionali non si limitino a definire un quadro regolamentare comune, ma a
conformare le modalita di valutazione dei presidi patrimoniali a copertura dei rischi di
mercato. Tanto da arrivare a giudicare 1’operato dei regolatori domestici, nonché la loro
capacita di distinguere attivita rischiose da attivita che non lo sono.

Sotto questo profilo, & evidente come la vigilanza unica sta portando ad un
mutamento di approccio. Nel senso che il supervisore statale, quando opera come ufficio
decentrato, in funzione di Francoforte, non potra agire come un supervisore generoso verso
le banche importanti rispetto all’economia del singolo Stato. Al contrario, operando a
stretto contatto con funzionari europei e in base a linee guida comuni e notificando i
progetti di decisioni, adottando prassi condivise e omogenee, sara certamente un regolatore
meno catturabile e un supervisore chiamato ad interagire in una visione autenticamente
europea con le strutture amministrative costituite a livello sovranazionale.

Allo stesso tempo, se € giusta I’attenzione del supervisore alla dotazione
patrimoniale delle banche, é parallelamente vero che un tale quadro regolatorio accentua le
difficolta per gli operatori di competere sui mercati, nonché di sostenere le necessita di
finanziamento delle imprese. Il che é particolarmente vero in una realtd come quella
italiana, in cui il sistema produttivo sta subendo un ridimensionamento e una contrazione
anche a causa della carenza di liquidita.

Sul punto I’impostazione europea ¢ inflessibile, poiché non riconosce alcuno spazio
di cittadinanza a regole asimmetriche: a prescindere dalle condizioni di partenza, le regole
dell’unificazione devono essere le medesime. Il principio di proporzionalita — che pure €
richiamato piu volte in questo complesso ordinamento — trova una modesta (se non nulla)
applicazione e anzi opera nei fatti in senso inverso, nel momento in cui a fronte di una
disparita di condizioni e dimensioni, gli oneri piu stringenti ricadono sugli intermediari dei
paesi piu in difficolta. E le iniezioni di liquidita, avviate dalla Bce, attraverso il
Quantitative Easing delineano una risposta solo parziale al problema della restrizione del
credito.

Lo stesso ragionamento puo essere fatto a proposito di quello che viene chiamato il

«numerosi intermediari hanno operato in bilancio ingenti svalutazioni delle poste dell’attivo (per oltre 30
miliardi nel solo 2013, per quasi 130 dal 2008), accrescendo la trasparenza dei bilanci», dall’altro, «sono state
realizzate operazioni di rafforzamento patrimoniale per quasi 40 miliardi, di cui oltre 10 nel corso del 2014».

¢ Ora si & discusso al G20 di Brisbane della proposta del Financial Stability Board di accrescere
ulteriormente tale indicatore per le banche sistemiche. E chiaro che si tratta di una regola decisiva per la
crescita economica e che pud provocare strette sul credito.
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capital charge per i titoli del debito sovrano, sulla base di una previsione transitoria
contenuta nel Regolamento n. 575/2013. Introducendo un requisito massimo di capitale
della banca ammissibile per I’acquisto di debito pubblico, si rende in sostanza pit oneroso
il debito sovrano e si incide sulla liquidita dei titoli di Stato. Basti soffermarsi su un dato: al
31 marzo 2015 I’esposizione creditizia del sistema bancario nazionale verso il settore
pubblico ammontava a 270 miliardi di euro. In altre parole, se si include 1’esposizione verso
le amministrazioni centrali nel calcolo del limite di concentrazione per le grandi
esposizioni, gli acquisiti di debito pubblico potranno essere fatti nel limite del 25% del
capitale della banca. Il che comportera una significativa diminuzione del credito sovrano.
L’assenza di soluzione asimmetriche materialmente si dimostra un grave ostacolo al
raggiungimento di una effettiva unificazione del sistema bancario.

6. La convergenza delle pratiche di supervisione elaborata dall’EBA

Il quadro regolatorio bancario é frutto di una disciplina in parte comune e in parte
nazionale, nel senso che 1’attuazione della vigilanza unica, da un lato, ha uniformato regole
e prassi statali per coordinarle tra loro, dall’altro, ha valorizzato le norme europee che
recepiscono gli accordi di Basilea Ill (CRR/CRD 4), definendo un sistema omogeneo di
regole prudenziali®®. Tale sistema omogeneo prende il nome di single rulebook, che tuttavia
non elimina, ma anzi lascia intatte alcune discipline nazionali, come quelle sul calcolo degli
interessi®.

L’obiettivo ¢ quello di costruire una disciplina unica e di armonizzare le normative
prudenziali degli Stati membri. La direttiva 2013/36/UE™ — ora recepita nell’ordinamento
nazionali con il d.lgs. 12 maggio 2015, n. 72" — contiene disposizioni in materia di:

% |1 regolamento (UE) n. 575/2013 (Regolamento “CRR™) e la direttiva 2013/36/UE (Direttiva
“CRD IV”) introducono nell’Unione europea le regole definite dal Comitato di Basilea per la vigilanza
bancaria nel dicembre 2010 (come successivamente modificate e integrate) con I’intento di promuovere un
sistema bancario piu solido e resistente agli shock finanziari. Tali nuovi provvedimenti — che sostituiscono
integralmente la Direttiva 2006/48/CE (“CRD”), relativa all’accesso all’attivita degli enti creditizi e al suo
esercizio, e la Direttiva 2006/49/CE (“CAD”), relativa all’adeguatezza patrimoniale delle imprese di
investimento e degli enti creditizi — costituiscono il quadro normativo di riferimento nell’Unione europea per
banche e imprese di investimento (SIM) dal 1° gennaio 2014. Il nuovo quadro normativo - promosso con
un’iniziativa legislativa della Commissione europea del luglio 2011 - costituisce ’attuazione del progetto
definito nel Consiglio europeo del giugno 2009 relativo all’istituzione di un single rulebook applicabile alle
istituzioni finanziarie del mercato unico.

% Del resto la Bce, pur essendo un organo accentrato, applica diritti e regole nazionali diverse.

" e disposizioni della direttiva che non richiedono la modifica di disposizioni legislative sono state
attuate dalla Banca d’Italia con la circolare 285 del 17 dicembre 2013 ¢ i successivi aggiornamenti.

™ Recante attuazione della direttiva 2013/36/UE, che modifica la direttiva 2002/87/CE e abroga le
direttive 2006/48/CE e 2006/49/CE, per quanto concerne ’accesso all’attivita degli enti creditizi e la vigilanza
prudenziale sugli enti creditizi e sulle imprese di investimento. Il decreto legislativo riforma la disciplina dei
requisiti dei manager e dei partecipanti al capitale integrando i requisiti oggettivi di onorabilita e di
professionalita con criteri di competenza e correttezza. In applicazione del principio in base al quale gli
esponenti debbono dedicare un tempo adeguato all’espletamento del proprio incarico, € prevista una disciplina
dei limiti al cumulo degli incarichi. In materia di poteri di intervento e correttivi delle autorita di vigilanza, si
inserisce la possibilita di rimuovere uno o piu esponenti aziendali quando la loro permanenza in carica sia di
pregiudizio per la sana e prudente gestione della banca e non sia possibile pronunciare la decadenza per
perdita dei requisiti. Vengono introdotti meccanismi per la segnalazione, sia all’interno dell’ente sia verso
Pautorita di vigilanza, di eventuali violazioni normative da parte del personale delle banche (c.d.
whistleblowing) e ’obbligo di astensione di soci ¢ amministratori nelle deliberazioni in cui abbiano un
interesse in conflitto. Infine, viene riformata complessivamente la disciplina delle sanzioni amministrative e si
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autorizzazione all’esercizio dell’attivita bancaria, liberta di stabilimento e libera prestazione
dei servizi, cooperazione fra autorita di vigilanza, processo di controllo prudenziale,
metodologie per la determinazione delle riserve di capitale (buffer), disciplina delle
sanzioni amministrative, regole su governo societario e remunerazioni. Il Regolamento
(UE) n. 575/2013, immediatamente applicativo, definisce le norme in materia di fondi
propri, requisiti patrimoniali minimi, rischio di liquidita, leva finanziaria (leverage),
informativa al pubblico.

Oltre ai menzionati regolamento e direttiva, il single rulebook europeo si compone -
anche degli standard tecnici vincolanti e delle linee guida dell’European Banking Authority
(EBA), cui il nuovo framework affida la disciplina di attuazione della normativa primaria,
nonché la definizione delle regole ai fini del reporting alle autorita di vigilanza. In
particolare, 1’art. 107 della direttiva n. 36 puntualizza che ’EBA «valuta le informazioni
fornite dalle autorita competenti al fine di sviluppare una coerenza nel processo di revisione
e valutazione prudenziale. Essa puo chiedere informazioni supplementari alle autorita
competenti per completare la sua valutazione in misura proporzionatax.

Non solo. L’EBA riferisce ogni anno al Parlamento europeo e al Consiglio sul grado
di convergenza dell’applicazione delle regole prudenziali. A tal riguardo, nell’aprile 2015
ha adottato un Report on convergence of supervisory practices. In esso si dimostra che, dal
2011, si registrano significativi progressi nel rafforzare la convergenza nelle modalita di
supervisione. Nondimeno, «further steps will be needed to neutralise the risks to the Single
Market», anche perché «differences have still been identified in some aspects of
supervisory methodologies; supervisory practices; and supervisory outcomess.

Ne consegue che si registra un attento monitoraggio, da parte di un organo tecnico
diverso dalla Bce, per comprendere se le attuali regole comuni saranno sufficienti a
garantire condizioni di parita concorrenziale tra operatori bancari nel mercato europeo.
Oppure se sara necessario procedere ad un passo ulteriore — per eliminare gli arbitraggi e le
interpretazioni nazionali divergenti — superando il sistema di normative bancarie
storicamente diversificate all’interno dell’Europa, e mettendo a punto un testo unico
bancario europeo, che sistematizzi la materia e sia in grado di stabilire entro un una cornice
normativa uniforme un comune piano di gioco e un sistema bancario realmente integrato.

Nel frattempo, nel Regolamento n. 1022/2013, si da mandato all’EBA, sulla base
delle sue prerogative, di «continuare a sviluppare e contribuire all’applicazione coerente di
un corpus unico di norme valido per tutti gli Stati membri e rafforzare la convergenza delle
prassi di vigilanza in tutta ’Unione». Sulla scorta di cio, I’autorita europea sta elaborando
un european supervisory handbook on the supervision of financial institutions. Che non
sara un atto legalmente vincolante, ma raccogliera «best practices across the Union as
regards supervisory methodologies and processes that competent authorities should use in
conducting supervisory activities».

L’intento ¢ quello di raggiungere un livello di armonizzazione molto piu elevato
rispetto al passato. Con strumento di questo tipo di soft law si realizzera nel breve periodo
un robusto allineamento delle prassi di vigilanza, che si viene ad affiancare all’assetto
organico di regolamentazione e controllo sulle banche e sulle imprese di investimento in cui

sancisce il passaggio ad un sistema volto a sanzionare in primo luogo I’ente e solo sulla base di presupposti
individuati nel decreto legislativo anche I’esponente aziendale o la persona fisica responsabile della
violazione.
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sono accolti i contenuti del terzo accordo di Basilea sul capitale’®. Nel complesso, strumenti
di soft e di hard law mirano al rafforzamento della disciplina prudenziale e
all’accrescimento del livello di armonizzazione delle regole applicabili agli intermediari
che operano nel mercato unico europeo.

7. 1l piano di risoluzione tra discrezionalita e politica: il ruolo della Commissione e del
Consiglio europeo

| piani di risoluzione sono diretti ad individuare ex ante le modalita con cui la crisi
di ciascuna banca puo essere gestita, nonché quando si manifestano le attivita di vera e
propria gestione della crisi. Sono predisposti dal Single Resolution Board, al quale
partecipano i rappresentanti delle autorita di risoluzione nazionali.

Le scelte che riguardano la risoluzione contengono ineliminabili aspetti
discrezionali. Per questa ragione la decisione sul se avviare la risoluzione ¢ 1’individuazione
degli strumenti da utilizzare non sono unicamente di competenza del Board, ma in tali
scelte sono coinvolti la Commissione ed eventualmente il Consiglio.

Tra gli strumenti di risoluzione adottabili, con i quali si mira a rendere sempre meno
indispensabile il backstop pubblico, impiegabile solo in casi estremi, si annoverano
innanzitutto tecniche innovative, come la bridge bank, ossia il trasferimento dei rapporti
“sani” della banca in crisi a terzi acquirenti o a veicoli appositamente costituiti che
potranno gestirli temporaneamente in modo da preservare la continuita delle funzioni
essenziali dell’intermediario. Oppure la bad bank con cui si acquisiscono le attivita
deteriorate dell’intermediario da sottoporre a procedure di realizzo e recupero. Altrimenti,
si puo fare fronte alla risoluzione con il bail in, che prevede di mettere a carico degli
azionisti e dei creditori dell’intermediario le perdite emerse a seguito della crisi. Tali
tecniche si affiancano a strumenti piu tradizionali, come le procedure di amministrazione
straordinaria, gia sperimentate nell’ordinamento domestico.

Il Single Resolution Board dovra sottoporre alla Commissione europea il
programma di risoluzione, la quale potra approvare oppure chiedere ulteriori modifiche ai
fini dell’approvazione medesima. Nondimeno, nei casi in cui ¢ previsto 'impiego del
Single Resolution Fund ovvero si riscontri un generico interesse pubblico, la Commissione
dovra trasmettere al Consiglio europeo il programma, il quale a sua volta potra approvare o
rigettare la proposta di risoluzione del SRB.

E evidente il tasso di discrezionalita delle scelte sottese al programma di
risoluzione, in cui si decide “quanto” azionisti e creditori devono sopportare le perdite e
“guanto” gli oneri possono ricadere a carico della collettivita mediante un sostegno
pubblico. Tali decisioni, peraltro, devono parallelamente valutare gli effetti sulla stabilita
finanziaria. Se cosi €, risulta troppo delicato affidare un compito del genere ad un board
indipendente e tecnico, per cui appare corretto che cid sia mitigato da una procedura di
approvazione che vede I’intervento di organi politici — che di quelle scelte sono tenuti ad
assumere 1’accountability — benché privi di poteri di tipo istruttorio.

8. La separazione tra attivita di investimento e raccolta bancaria tradizionale
Al fondo del tema dell’unificazione bancaria si trova una impostazione strutturale

"2 E indubbio che le norme di Basilea Il e 111, da un lato, livellano il campo di gioco, ma, dallaltro,
comportano un vantaggio competitivo a favore delle imprese bancarie che operano in paesi che non vi hanno
dato immediato recepimento.
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particolarmente rilevante, che & quella relativa alla scelta se consentire il modello bancario
generalista ovvero se introdurre forme di separazione tra attivita bancaria di tipo
tradizionale e attivita di investimento, svolta direttamente dall’intermediario € non per
conto dei propri clienti.

Ritenendo che la combinazione di attivitd bancarie tradizionali con attivita di
investment banking produca criticita, la Commissione ha elaborato una proposta di riforma
strutturale del sistema bancario europeo’, con cui si prevede che I’obbligo di separazione
trovi applicazione esclusivamente per le banche che superano determinate soglie
dimensionali o siano considerate, in base a predeterminati parametri, di importanza
sistemica globale. Cosi la banca “corporate” e di investimento diventa inevitabilmente
diversa e separata dalla banca generalista, oggi prevalente.

In particolare, nella proposta sara assegnato alle autorita di risoluzione il potere di
chiedere modifiche agli assetti strutturali e organizzativi dei gruppi bancari, anche
attraverso la separazione o la dismissione di attivita o rami di azienda, se in assenza di
queste misure vi fossero gravi ostacoli alla possibilita di risolvere una crisi in modo
ordinato. In qualche modo, € alla banca centrale e al mercato lasciato il compito di ordinare
la separazione organizzativa tra le attivita bancarie tradizionali e quelle di investment
banking. Il che implica un cambiamento significativo nell’approccio alla regolamentazione
bancaria, tradizionalmente neutrale rispetto agli assetti organizzativi e operativi delle
banche.

9. Considerazioni conclusive

Obiettivo del sistema amministrativo europeo con I’unione bancaria € consentire
alle industrie finanziarie di competere ad armi pari nel mercato unico europeo, bilanciando,
da un lato, il rischio di ripetersi di crisi finanziarie e, dall’altro, evitare di pregiudicare la
capacita delle banche di finanziare la crescita delle imprese.

Nel suo complesso 1’unione bancaria rappresenta un ingente sforzo di condivisione
delle funzioni amministrative di vigilanza e di risoluzione. Sotto tale profilo essa costituisce
chiaramente un modello di unificazione. Anzi, se si adotta un approccio di piu lungo
periodo, puo dirsi che I’unificazione bancaria — come sottolineato non ancora integralmente
completata — € parte di un progetto ancora piu ambizioso, ossia la costruzione dell’unione
del mercato dei capitali: che ambisce ad una maggiore diversificazione del finanziamento
dell’economia, riducendo il costo della raccolta di capitali; ad una piu robusta integrazione
dei mercati dei capitali per ottenere maggiori investimenti senza aumentare i livelli di
indebita;anento; a migliorare il flusso di capitali dagli investitori ai progetti di investimento
europei’”.

® COM(2014) 43 final

™ Commissione europea, Libro Verde Costruire un’Unione dei mercati dei capitali, 18 febbraio
2015, COM(2015) 63 final, in cui si specifica che «I’Unione dei mercati dei capitali non ¢ 1’Unione bancaria:
mercati dei capitali di maggiore spessore necessitano di misure che differiscono dagli elementi fondamentali
dell’Unione bancaria. Tuttavia, poiché intende spezzare il legame tra i dissesti delle banche e i debiti sovrani
nella zona euro, I’Unione bancaria costituira una piattaforma stabile per sostenere lo sviluppo di un'Unione
dei mercati dei capitali in tutti gli Stati membri dell'UE. Parimenti, una buona integrazione dei mercati dei
capitali contribuira alla resilienza dell’Unione economica e monetaria. L’Unione dei mercati dei capitali
dovrebbe basarsi sui seguenti principi fondamentali: massimizzare i vantaggi che i mercati dei capitali
possono portare all’economia, alla crescita e all’occupazione; creare un mercato unico dei capitali per tutti e
28 gli Stati membri, eliminando gli ostacoli agli investimenti transfrontalieri all’interno dell’lUE e
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Tali spinte all’unificazione sembrano, di converso, la risposta a tendenze
disgregatrici che parallelamente si riscontrano nell’assetto istituzionale dell’Unione. Basti
pensare alla rinnovata importanza delle istituzioni intergovernative, che mettono in crisi —
come evidenzia Habermas — il proprium del sistema costituzionale europeo. Cio é evidente
se si osserva I’acquisita centralita politica del Presidente del Consiglio Europeo, nonché il
peso raggiunto dall’Euro Summit, un nuovo forum della politica europea, in cui i capi di
stato e di governo si confrontano sulle pit importanti decisioni economiche dell’eurozona.

In questo contesto, & evidente che prevalga un’istanza di unificazione che risponde
ad un articolato disegno istituzionale connotato da tre caratteri. Il primo € la regia
accentrata. L unificazione delle regole passa per un quadro che tende a centralizzare sia le
decisioni piu rilevanti sia le procedure per giungere ad alcune scelte. | meccanismi
esaminate ne sono la piu evidente dimostrazione.

Il secondo consiste nel rafforzare 1’integrazione amministrative tanto delle norme
quanto delle prassi. Il che dimostra I’ampiezza dell’unificazione medesima che non si limita
ad una “omogeneizzazione” delle regole, ma mette a fuoco le procedure amministrative, il
modo di fare amministrazione, nonché la rilevanza dell’applicazione da parte delle autorita
di vigilanza. Ne emerge un profilo realmente innovativo, in cui, accanto alla creazione dei
presupposti normativi per lo svolgimento dell’attivita bancaria, si affianca una crescente
attenzione al profilo della implementation, dimostrando in questa maniera che si intende dar
vita ad un processo sinceramente integrativo.

Il terzo prende forma nella preclusione rispetto a regole asimmetriche. In sé puo
accadere che divari economici si riflettano negativamente sul processo di unificazione, per
cui si giustificano regole derogatorie e eccezionali. Cio puo richiedere un diverso
approccio, una maggiore specializzazione, interventi diversi, che sono invece non
riconosciuti come applicabili a livello europeo.

In via generale, infine, I'unificazione bancaria — per ampiezza consente di
riscontrare «tutte le invarianti proprie di ogni processo istituzionale di nation building sul
piano economico» (Napolitano, 2011, 124) — avviene nel segno della predominanza della
tecnica sulla politica. Nondimeno e innegabile a volte un uso della tecnica per spingere i
decisori politici ad assumere alcune decisioni “di parte”, come dimostrano gli stress test o
gli obblighi di capitalizzazione nella valutazione della qualita degli attivi delle banche. Cosi
come nel SRM e nei piani di risoluzione si scorgono le premesse per un cambio
fondamentale del quadro di riferimento, in cui si riconosce un maggiore spazio alla politica,
allorquando la decisione e fortemente permeata da un elevato tasso di discrezionalita (si
pensi alla bad bank o al bail out), tale da avere rilevanti implicazioni nell’economia reale
dei paesi europei.
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