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IL PROBLEMA DEI RAPPORTI TRA LA BANCA CENTRALE
EUROPEA E L’AUTORITÀ BANCARIA EUROPEA

SVEVA DEL GATTO

SOMMARIO: 1. Il tema e il problema. — 2. La crisi finanziaria e l’istituzione delle autorità
europee di vigilanza. — 3. L’Autorità bancaria europea. — 3.1. La governance. —
3.2. Le funzioni. — 4. L’accentramento a livello europeo delle funzioni di vigilanza
sulle banche e la nascita del Meccanismo unico di vigilanza. — 5. Le funzioni della
BCE nel Meccanismo unico di vigilanza. — 6. Le competenze condivise e le aree
di sovrapposizione tra ABE e BCE. — 6.1. Le funzioni di regolazione. — 6.2. Gli
stress tests. — 6.3. Le funzioni amministrative. — 7. Concentrazione o separazione
delle funzioni di vigilanza: modelli nazionali e sovranazionali a confronto. — 8.
Sistemi regolatori complessi e meccanismi di coordinamento. Pregi e difetti del
modello europeo della vigilanza bancaria. — 9. Quali prospettive per il futuro?

1. A pochi anni dall’istituzione dell’Autorità bancaria europea
(ABE) (1) e del Sistema europeo di vigilanza finanziaria (SEVIF) (2),
l’architettura europea della vigilanza finanziaria, con specifico riferi-
mento al settore bancario, è cambiata radicalmente.

Con l’approvazione del Meccanismo unico di vigilanza (MUV) (3),
primo pilastro dell’Unione bancaria, il legislatore europeo si è, infatti,
in parte discostato dalle scelte appena fatte e ha concentrato i poteri di
vigilanza in capo a un’unica autorità, la Banca centrale europea (BCE).

La scelta di assegnare le funzioni di vigilanza diretta all’istituzione

(1) Regolamento UE, 24 novembre 2010, n. 1093.
(2) I regolamenti del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 novembre 2010,

nn. 1093, 1094 e 1095 hanno istituito rispettivamente l’Autorità bancaria europea,
l’Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e professionali, e
l’Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati. Inoltre il regolamento UE

del 24 novembre 2010, n. 1092 ha introdotto importanti disposizioni circa la vigilanza
macroprudenziale del sistema finanziario nell’Unione europea e ha istituito il Comitato
europeo per il rischio sistemico (CERS).

(3) Regolamento UE, 15 ottobre 2013, n. 1024.



titolare delle competenze in materia di politica monetaria ricalca
soluzioni già adottate in alcuni ordinamenti nazionali, come quello
italiano, nel quale le funzioni attinenti alla stabilità monetaria e quelle
di vigilanza sulle banche fanno entrambe capo alla Banca d’Italia.

Il modello europeo, tuttavia, diverge da quello italiano per un dato
importante. Nel nostro ordinamento, infatti, la Banca d’Italia opera da
sola, come unica autorità competente in materia di supervisione sulle
banche, mentre, a livello sopranazionale, la BCE esercita le sue funzioni
in un sistema regolatorio in cui dal 2011 opera l’ABE, con funzioni di
regolazione di settore.

La soluzione adottata dall’UE, dunque, si presenta maggiormente
articolata rispetto al tradizionale modello della «concentrazione», ri-
sultando piuttosto un modello ibrido, a metà tra quest’ultimo e quello
della «separazione» (4).

L’entrata in vigore del MUV e l’affermazione di un sistema di
vigilanza bicefalo, in particolare, hanno accentuato la complessità (5)

(4) Con tale termine si intende riferirsi al caso in cui le funzioni di supervisione
bancaria sono separate da quelle di politica monetaria e affidate ad una autorità ad hoc.
Sulle caratteristiche dei due modelli, quello della «concentrazione» e quello della
«separazione», si veda, più diffusamente, par. 6.

(5) La complessità è accentuata, si vedrà, non solo dalla distinzione a livello
sovranazionale, tra autorità di regolazione e autorità di vigilanza, ma anche perché, a
seguito dell’entrata in vigore del MUV, la supervisione è solo parzialmente accentrata a
livello europeo, restando l’esercizio di tale funzione diviso tra BCE e autorità nazionali.
Come osservato «EBU will have a single supervisory mechanism comprising the ECB
and the national competent authorities of the participating Member States, not a single
supervisory authority». Ciò, dunque, non risolvendo il problema della frammentazione
nell’esercizio della vigilanza, espone il meccanismo al rischio di un fallimento. E.
FERRAN e V.S.G. BABIS, The European Single Supervisory Mechanism, 13 Journal of
Corporate Law Studies (2013), 255. In questo senso anche E. WYMEERSCH, The Single
Supervisory Mechanism or «SSM», Part One of the Banking Union, NBB Working
Paper No. 255 - April 2014. L’Autore osserva: «in each of the 28 Member States,
supervisors operate, on the basis of harmonised but far from identical regulations. The
system results in considerable differences, both in supervisory strictness, authority and
methodology, sometimes making the exchange of views and cooperation among super-
visors quite difficult and differences of strictness, reliability or even sophistication. If all
states followed comparable regulatory provisions this would certainly contribute to
supporting confidence, but would still be imperfect as practices would continue to
diverge: therefore, harmonised — or even better integrated — supervision may be
equally or even more important than regulation. Harmonised regulation would not
reduce the risk of regulatory arbitrage and of national bias, two forces that have
undermined the quality of supervision, while producing considerable structural conse-
quences in the European banking and financial system».
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di un modello di supervisione bancaria già di per sé caratterizzato dalla
non sempre facile interazione tra l’ABE, autorità sovranazionale dotata
di poteri di regolazione (6), e le autorità nazionali di vigilanza (ANV)
titolari, fino a quel momento, dei poteri di supervisione, in attuazione
delle regole adottate a livello europeo (7). Nel nuovo sistema, divenuto
operativo a partire dal novembre 2014, infatti, le competenze dell’Au-
torità bancaria europea e quelle della Banca centrale europea non
sono sempre ben distinte, ma tendono in parte a sovrapporsi, con
inevitabili riflessi sull’efficiente funzionamento del sistema, e conse-
guenze in termini di possibili conflitti tra autorità.

Nelle pagine che seguono si cercherà, quindi, di capire quali
effetti, se positivi o negativi, la richiamata maggior articolazione della
nuova architettura finanziaria europea, con riferimento specifico ai
rapporti tra ABE e BCE, possa avere per il buon andamento dell’Unione
bancaria.

A tal fine, si procederà dapprima a ripercorrere brevemente le
tappe che hanno condotto all’istituzione dell’Autorità bancaria euro-
pea, da un lato, e alla creazione del MUV, dall’altro, evidenziando, in
entrambi i casi, le ragioni alla base delle scelte operate dal legislatore.

Successivamente, dopo aver descritto le caratteristiche salienti
delle due autorità, si passerà ad analizzarne le competenze, sofferman-
dosi in particolare, sulle aree di sovrapposizione, di compiti e respon-
sabilità, tra ABE e BCE, come si ricavano dalla lettura dei regolamenti
istitutivi.

In ultimo, si valuterà, anche sulla scorta dell’analisi delle soluzioni
adottate in altri ordinamenti nazionali, se l’attuale configurazione del
sistema di regolazione e di vigilanza del settore bancario sia, o meno,
adeguata a conseguire gli obiettivi sottesi alla creazione dell’Unione
bancaria e, ancor prima, all’istituzione del Sistema europeo di vigilan-
za finanziaria.

2. Prima della crisi economico-finanziaria iniziata nel 2008, il
modello europeo di vigilanza finanziaria era caratterizzato dalla cen-
tralità delle autorità nazionali che agivano secondo il principio dell’ho-
me state control. Il coordinamento a livello sopranazionale delle fun-
zioni svolte a livello nazionale era invece, rimesso ad una serie di

(6) Su cui infra, par. 3.
(7) Sul modello delineato dai regolamenti del 2010 e in vigore fino alle modifiche

del 2013, si veda infra, par. 2.
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comitati, c.d. Lamfalussy, finalizzati ad assistere la Commissione e ad
agevolare la cooperazione e il dialogo tra le autorità nazionali di
vigilanza (8).

Nel settore della vigilanza sugli enti creditizi, in particolare, ope-
rava il Comitato bancario europeo (9) composto da rappresentanti di
alto livello degli Stati membri e presieduto da un rappresentante della
Commissione. Il Comitato aveva il compito di consigliare la Commis-
sione sulle questioni politiche riguardanti le attività bancarie (10).

Al Comitato bancario europeo è stato in seguito affiancato il
Comitato delle autorità europee di vigilanza bancaria (11), composto
da rappresentati di alto livello delle autorità nazionali di vigilanza sulle
banche, da rappresentanti delle banche centrali nazionali con compiti
in materia di vigilanza bancaria e da rappresentanti delle banche
centrali che non partecipano direttamente all’attività di vigilanza ban-
caria, compresa la Banca centrale europea. Il Comitato delle autorità
europee di vigilanza, al pari del Comitato bancario, era dotato di
poteri consultivi, dovendo, in particolare, assistere la Commissione
nella preparazione dei progetti di misure di esecuzione nel settore
delle attività bancarie e nel settore dei conglomerati finanziari. Esso
doveva, inoltre, servire a rafforzare la collaborazione tra le ANV e a
promuovere la convergenza delle pratiche di vigilanza in tutta l’Unio-
ne europea attraverso lo scambio di informazioni, l’attività di media-
zione e la fissazione di standard comuni.

Questo modello regolatorio (12) in cui la convergenza delle regole

(8) Sul precedente assetto si rinvia a P. BILANCIA, Il sistema europeo di regola-
mentazione dei servizi finanziari, in Dir. econ., 2008, 45 ss.

(9) Decisione della Commissione 2004/10/CE. Il Comitato bancario europeo
sostituiva il Comitato consultivo bancario a sua volta istituito nel 1978 con la Direttiva
77/87/CE.

(10) Si cfr. art. 2, dec. Comm. 2004/10/CE.
(11) Decisione della Commissione 2004/5/CE, poi sostituita dalla decisione della

Commissione 2009/78/CE.
(12) Replicato in modo sostanzialmente speculare anche nel settore dei mercati

finanziari e in quello dei mercati assicurativi e dei fondi pensione. Si vedano, quanto al
primo, la decisione della Commissione 2001/258/CE istitutiva del Comitato europeo dei
valori immobiliari, e la decisione della Commissione 2001/527/CE (poi sostituita dalla
decisione 2009/77/CE) che ha istituito il Comitato delle autorità europee di regolamen-
tazione dei mercati mobiliari. Per quanto riguarda i mercati assicurativi e i fondi
pensione si vedano, invece, la decisione della Commissione 2004/9/CE, istitutiva del
Comitato europeo delle assicurazioni e delle pensioni aziendali o professionali, e la
decisione della Commissione 2004/6/CE (poi sostituita dalla decisione 2009/79/CE) che
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e delle prassi della vigilanza era rimessa al solo coordinamento all’in-
terno dei comitati, ha mostrato tutte le sue debolezze (13) a seguito
dello scoppio della crisi finanziaria (14) che ha colpito l’Unione euro-
pea, così come gran parte del resto del mondo. All’integrazione
crescente dei mercati finanziari, spinta anche dalla diffusione di inter-

ha istituito il Comitato delle autorità europee di vigilanza delle pensioni aziendali o
professionali.

(13) L’inadeguatezza del precedente sistema è bene esplicitata negli stessi rego-
lamenti che istituiscono le tre autorità di vigilanza (EBA, EIOPA, ESMA). Come si legge
nei primi consideranda dei regolamenti istitutivi, «i modelli di vigilanza nazionali non
sono riusciti a stare al passo con la globalizzazione finanziaria e la realtà integrata e
interconnessa dei mercati finanziari europei nei quali numerosi istituti finanziari
operano a livello transnazionale. La crisi ha evidenziato gravi lacune in materia di
cooperazione, coordinamento, applicazione uniforme del diritto dell’Unione e fiducia
tra le autorità nazionali di vigilanza. [...]. L’Unione ha raggiunto il massimo di quanto
poteva essere ottenuto con l’attuale sistema dei comitati delle autorità europee di
vigilanza» (1º e 8º considerando). Per un’analisi delle criticità dell’assetto originario
della vigilanza finanziaria nell’Unione economia e monetaria, M. OCCHIENA, La riforma
della vigilanza finanziaria dell’Unione europea, in Dir. econ., 2010, 637 ss.

(14) La letteratura straniera e italiana in materia è assai vasta. Per un’analisi delle
cause alla base della crisi finanziaria globale e soprattutto delle prime risposte che i
diversi ordinamenti a livello nazionale, sovranazionale e globale hanno fornito si rinvia,
senza pretesa di completezza, a G. NAPOLITANO, Il nuovo Stato salvatore: strumenti di
intervento e assetti istituzionali, in Giorn. dir. amm., 2008, 1083 ss.; M. ONADO, Crisi dei
mercati finanziari e intervento statale, in Corr. giur., 2008, 1633 ss.; M. SINISCALCO,
Governi alle porte. Crisi del credito e fondi sovrani, in MCR, 2008, 75 ss.; J. CROTTY,
Structural Causes of the Global Financial Crisis: a Critical Assessment of the «New
Financial Architecture», in 33 Cambridge Journal of Economics (2009), 569 ss. L’arti-
colo è inserito nel volume speciale The Global Financial Crisis. R.W. KOLB (ed. by),
Lessons from the Financial Crisis: Causes, Consequences, and our Economic Future,
Wiley Ed., 2010; R.P. BUCKLEY e D.W. BUCKLEY, Link From Crisis to Crisis: the Global
Financial System and Regulatory Failure, Wolters Kluwer Law & Business, 2011. Più
recentemente, E. HELLEINER, The 2007/08 International Financial Crisis and Changing
Economic Roles of the State, in Oxford Handbook on Transformation of the State,
Oxford, Oxford University Press, 2015; G. NAPOLITANO (a cura di), Uscire dalla crisi.
Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, il Mulino, 2012; A. AVERAR-
DI e E. ROTOLO, Dalla crisi economica del settore privato alla crisi degli Stati: strumenti
di intervento a livello nazionale, regionale e globale, in Lezioni di diritto amministrativo
progredito, a cura di L. Torchia, Bologna, il Mulino, 2012, 265 ss.; G. NAPOLITANO, La
crisi del debito sovrano e le misure di «riduzione dello Stato», in Giorn. dir. amm., 2010,
1303 ss.; M.P. CHITI, La crisi del debito sovrano e le sue influenze per la governance
europea, i rapporti tra Stati membri, le pubbliche amministrazioni, in Riv. it. dir. pubbl.
com., 2013, 1 ss. In chiave di comparazione storica si veda anche C.M. REINHART e K.S.
ROGOFF, Is the 2007 U.S. Sub-Prime Financial Crisis So Different? An International
Historical Comparison, NBER Working Paper n. 13761, January 2008.
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mediari insediati in più Paesi dell’Unione, non era, infatti, seguita, in
misura sufficiente, la definizione di regole e prassi di vigilanza comuni.
Ciò aveva contribuito a determinare una divaricazione tra i confini del
mercato, ormai europeo, e l’ambito dei controlli, segmentati in base
alle giurisdizioni nazionali. La vigilanza rimaneva prevalentemente
orientata al controllo dei rischi aziendali, ma poco attenta ai rischi
incombenti sul sistema finanziario europeo nel suo complesso, e ancor
meno, ai rischi di contagio tra i diversi sistemi nell’Unione europea.
Meccanismi istituzionali di gestione delle crisi per soggetti di interesse
transnazionale, come i grandi gruppi bancari cross-border (15), erano,
inoltre, praticamente assenti.

Al fine di superare questo assetto regolatorio, caratterizzato, si è
detto, da un’eccessiva frammentazione, nel 2010 (16) il legislatore
europeo ha proceduto ad accentrare a livello sopranazionale le fun-

(15) Sul punto si veda l’analisi di A.M. TARANTOLA, La vigilanza europea: assetti,
implicazioni, problemi aperti, Lezione al Master in Diritto amministrativo e scienze
dell’amministrazione, Università degli studi Roma Tre, 8 aprile 2011. L’Autrice osserva
che «[l]’assenza di shock economici di rilievo, lo stesso successo della moneta unica
europea, avevano in parte contribuito ad alimentare un falso senso di sicurezza,
affievolendo gli incentivi delle autorità a convergere verso le migliori pratiche e
performance o ad adottare forme più efficaci di coordinamento; ne risultavano invece
incoraggiati comportamenti concorrenziali volti ad accrescere l’attrazione di alcune
piazze finanziarie attraverso l’adozione di sistemi di vigilanza meno intrusivi (cosiddetta
light touch supervision) e a favorire l’emersione di ″campioni nazionali″». Si cfr. anche
P. DE GRAUWE, Design Failures in the Eurozone: Can They Be Fixed?, LSE «Europe in
Question» Discussion Paper 57, febbraio, 2013. Per un’interessante e originale approc-
cio antropologico-culturale al tema della crisi finanziaria europea si rinvia a L. GUISO,
H. HERRERA e M. MORELLI, A Cultural Clash View of the EU Crisis, CEPR Discussion
Paper 9679, ottobre 2013.

(16) I regolamenti del 2010 (entrati in vigore il 1º gennaio 2011) sono stati
approvati a seguito dello studio compiuto dalla Commissione europea e dal «comitato
dei saggi» presieduto da Jacques de Larosière. La riforma è il risultato di un faticoso
compromesso tra gli approcci più ambiziosi, sostenuti, ad esempio dal Parlamento
europeo — che rivendicava la centralizzazione di poteri di vigilanza diretti sulle
istituzioni cross border associandoli a meccanismi di finanziamento europei per la
gestione delle crisi — e le posizioni conservatrici assunte da diversi paesi all’interno del
Consiglio, che si opponevano a modifiche dell’assetto della vigilanza che intaccassero il
principio del mantenimento delle responsabilità in capo alle autorità nazionali. La
reazione del legislatore europeo in materia di vigilanza finanziaria a seguito della crisi
è stata attentamente analizzata da R. PEREZ, L’azione finanziaria europea nel tempo
della crisi, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2011, 1043 ss.; in argomento anche le considera-
zioni svolte da M. OCCHIENA, La riforma della vigilanza finanziaria., cit., 644 ss.; F.
CIRAOLO, Il processo di integrazione del mercato unico dei servizi finanziari, dal metodo
Lamfalussy alla riforma della vigilanza finanziaria, in Dir. econ., 2011, 415 ss.
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zioni di regolazione di settore assegnandole a tre distinte autorità di
nuova istituzione, le European supervisory authorities (ESA) (17): l’A-
utorità bancaria europea (ABE), l’Autorità europea delle assicurazioni
e delle pensioni aziendali e professionali (EIOPA) e l’Autorità europea
degli strumenti finanziari e dei mercati (ESMA). Ciascuna autorità ha
assunto il ruolo di autorità di governo di settore con l’obiettivo di
assicurarne la stabilità e l’efficienza, di garantire il coordinamento con
le autorità nazionali e la tutela degli interessi di rilevanza generale
coinvolti, come ad esempio, la tutela dei risparmiatori (18).

Alle tre autorità è stato affiancato il Comitato europeo per il
rischio sistemico (CERS) con il compito di monitorare e valutare il
rischio sistemico al fine di mitigare «l’esposizione del sistema al rischio
di fallimento delle componenti sistemiche e di aumentare la resilienza
del sistema finanziario agli shock» (19).

Le tre ESA e il CERS fanno parte del Sistema europeo della
vigilanza finanziaria (20): le prime con funzioni di regolazione, il
secondo con funzioni di vigilanza macro-prudenziale. La vigilanza
micro-prudenziale (21) sugli enti creditizi restava, invece, nell’impianto
del 2010, ancora di esclusiva competenza delle autorità di vigilanza
nazionali.

L’architettura della vigilanza finanziaria risultante dai regolamenti

(17) A dispetto del nome, tuttavia, la funzione principale delle tre autorità è
quella di regolazione. Come si legge nei regolamenti istitutivi, le autorità esercitano
poteri di regolazione, adottano linee guida e raccomandazioni, svolgono funzioni di
decision making (quali intervento in situazioni di emergenza, risoluzione di controversie)
e hanno, infine, in alcuni casi, poteri di coordinamento e controllo. Sui poteri dell’Au-
torità bancaria europea si cfr. infra, par. 3.2.

(18) Le autorità sono state istituite con il compito di proteggere l’interesse
generale dell’UE assicurando la stabilità finanziaria nel breve e nel lungo periodo. Tra
gli obiettivi principali quello di incrementare il buon funzionamento del mercato
interno attraverso una regolazione il più possibile efficace ed uniforme; di assicurare la
trasparenza e l’integrità oltre che l’efficienza dei mercati; di rafforzare il coordinamento
transnazionale nelle materie in cui si svolge la regolazione; di rafforzare la protezione
dei consumatori.

(19) Regolamento UE n. 1092/2010, 10º considerando.
(20) Il SEVIF rappresenta una rete di autorità nazionali di sorveglianza, priva di

poteri normativi che funziona da supporto e mezzo di coordinamento tra le autorità
nazionali presenti.

(21) Su tale distinzione, D. GREEN, The Relationship between Micro-Macro Pru-
dential Supervision and Central Banking, in Financial Regulation and Supervision, A
Post Crisis Analysis, a cura di E. Wymmeersch, K.J. Hopt e G. Ferrarini, Oxford,
Oxford University Press, 2012, 57 ss.
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del 2010 si caratterizza, dunque, come un sistema comune in cui
operano e cooperano, sia autorità europee, di nuova istituzione, con
funzioni di regolazione di settore, sia autorità nazionali preesistenti,
con funzioni di attuazione, coordinate tra loro attraverso meccanismi
di collegamento di tipo sia organizzativo, sia procedurale e i cui
rapporti sono improntati al rispetto del principio di leale collaborazio-
ne (22).

3. Nel settore bancario, l’obiettivo di garantire l’uniformità delle
regole e degli standard tecnici da seguire in materia di vigilanza in
tutto il territorio dell’Unione, è stato affidato all’Autorità bancaria
europea (23).

L’Autorità, come si legge nel regolamento istitutivo, è un organi-
smo dell’Unione dotato di personalità giuridica, fa parte del SEVIF e
collabora regolarmente e strettamente con il CERS e con le altre
autorità europee di vigilanza attraverso il Comitato congiunto, assicu-
rando la coerenza intersettoriale delle attività e perseguendo posizioni
comuni nel settore della vigilanza dei conglomerati finanziari e su altre
questioni intersettoriali.

(22) Come emerge dai regolamenti europei che istituiscono le ESA. Per una
descrizione di questi modelli si rinvia a E. WYMEERSCH, The Reforms of the Financial
Supervisory System - an overview, in 7 European Company and Financial Law Review
(2010), 240; M. PELLEGRINI, L’architettura di vertice dell’ordinamento finanziario euro-
peo: funzioni e limiti della supervisione, in Riv. trim. dir. eur., 2012, 2 ss.; F. GUARRACINO,
Supervisione bancaria europea. Sistema delle fonti e modelli teorici, Padova, Cedam,
2012, 34 ss. Per la nozione, ormai nota, di «sistema comune» si rinvia, per tutti, a E.
CHITI, Diritto europeo e diritto amministrativo nazionale nella disciplina procedurale dei
«sistemi comuni», in Il diritto amministrativo dei Paesi europei tra omogeneizzazione e
diversità culturali, a cura di G. Falcon, Padova, Cedam, 2005, 65 ss.

(23) Ai sensi dell’art. 1, par. 5, reg. UE n. 1093/10 «[l]’obiettivo dell’Autorità è
proteggere l’interesse pubblico contribuendo alla stabilità e all’efficacia a breve, medio
e lungo termine del sistema finanziario, a beneficio dell’economia dell’Unione, dei suoi
cittadini e delle sue imprese. L’Autorità contribuisce a: a) migliorare il funzionamento
del mercato interno, con particolare riguardo a un livello di regolamentazione e di
vigilanza valido, efficace e uniforme; b) garantire l’integrità, la trasparenza, l’efficienza
e il regolare funzionamento dei mercati finanziari; c) rafforzare il coordinamento
internazionale in materia di vigilanza; d) impedire l’arbitraggio regolamentare e pro-
muovere pari condizioni di concorrenza; e) assicurare che il rischio di credito e altri
rischi siano adeguatamente regolamentati e oggetto di opportuna vigilanza, e f)
aumentare la protezione dei consumatori». Un’analisi approfondita dei compiti e
dell’organizzazione dell’ABE è svolta da V. TROIANO, The New Institutional Structure of
Eba, in 2 Law and Economics Yearly Review (2013), 163.
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La sua configurazione, così come accade per le altre ESA, ricalca a
grandi linee il modello delle agenzie europee dal quale, tuttavia, si
discosta, al pari degli altri regolatori di nuova generazione, per una
serie di aspetti, tra cui, in particolare, quello dell’indipendenza dalla
Commissione (24).

3.1. L’Autorità è composta da un Consiglio delle autorità di
vigilanza, un Consiglio di amministrazione e un Presidente (25).

L’organo principale è rappresentato dal board delle autorità di
vigilanza nazionali: il Consiglio delle autorità di vigilanza. La compo-
sizione del Consiglio è diversificata ed è stata modificata in vista
dell’entrata in vigore del MUV. Ne fanno parte, oltre ai capi delle
autorità pubbliche nazionali competenti per la vigilanza degli enti
creditizi in ogni Stato membro e al Presidente dell’ABE, anche, ma
senza diritto di voto, un rappresentante della Commissione, un rap-
presentante nominato dal Consiglio di vigilanza della Banca centrale
europea (26), un rappresentante del CERS e un rappresentante per

(24) L’indipendenza dell’ABE (e delle altre due ESA) dalla Commissione è, infatti,
più accentuata di quanto lo sia nelle agenzie di «vecchia generazione». Tra i primi a
evidenziare questo profilo di torsione rispetto al modello originario di Agenzia si veda
E. CHITI, Le trasformazioni delle agenzie europee, in Riv. trim. dir. pubbl., 2010, 57 ss.
Secondo l’autore l’ABE (e le sue omologhe ESMA e EIOPA) si caratterizzano, per la
maggiore indipendenza dalla Commissione e la più stretta connessione con i regolatori
nazionali. Più recentemente altri autori sono tornati ad analizzare il maggior grado di
indipendenza che caratterizza l’Autorità bancaria europea (come altre autorità di
regolazione di settore di «nuova generazione»). Con specifico riferimento all’ABE e alle
altre ESA, V. CERULLI IRELLI, Dalle agenzie europee alle Autorità europee di vigilanza, in
Lo spazio amministrativo europeo, Le pubbliche amministrazioni dopo il Trattato di
Lisbona, a cura di M.P. Chiti e A. Natalini, Bologna, il Mulino, 2012. In termini più
generali sull’argomento, si rinvia alle riflessioni svolte da L. TORCHIA, La regolazione
indipendente nell’ordinamento europeo: i nuovi organismi di settore, in La regolazione
dei mercati di settore fra autorità indipendenti nazionali e organismi europei, a cura di P.
Bilancia, Milano, Giuffrè, 2012.

(25) Nonché da un Direttore esecutivo e una Commissione di ricorso. Si cfr. art.
6, nn. 4) e 5), reg. UE n. 1093/2010.

(26) L’originaria formulazione della lett. d) dell’art. 40, reg. UE n. 1093/2010
prevedeva invece, la presenza di «un rappresentante della Banca centrale europea». La
lettera è stata sostituita dall’art. 1, paragrafo 1, punto 21), lett. a), regolamento UE, 22
ottobre 2013, n. 1022, a decorrere dal 30 ottobre 2013. Il nuovo art. 4 bis inoltre dispone
che «[n]elle discussioni non relative a singoli istituti finanziari, come previsto dall’ar-
ticolo 44, paragrafo 4, il rappresentante nominato dal consiglio di vigilanza della Banca
centrale europea può essere accompagnato da un rappresentante della Banca centrale
europea in possesso di competenze in materia di compiti delle banche centrali».
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ognuna delle altre due autorità europee di vigilanza. Il Consiglio delle
autorità di vigilanza fornisce orientamenti al lavoro dell’Autorità,
emana pareri, formula raccomandazioni ed è incaricato di adottare i
principali provvedimenti di competenza dell’ABE.

Le decisioni del Consiglio delle autorità di vigilanza sono adottate
a maggioranza semplice dei suoi membri e ogni membro, tra quelli
titolari del diritto di voto, dispone di un solo voto.

Nei casi espressamente previsti (27), il Consiglio delle autorità di
vigilanza delibera a maggioranza qualificata dei suoi membri (28).
Nell’esercizio dei poteri di cui agli articoli 17, 18 e 19, la decisione,
invece, è adottata a maggioranza semplice dei membri votanti. In
entrambi i casi, ad ogni modo, il quorum richiesto deve garantire il
raggiungimento di una «doppia maggioranza», ovvero almeno la mag-
gioranza semplice dei membri rappresentanti le autorità competenti
degli Stati membri partecipanti all’Unione bancaria e la maggioranza
semplice dei membri rappresentanti le autorità competenti degli Stati
membri che non partecipano all’Unione bancaria e che non hanno
stipulato accordi per farne parte.

Le modalità di decisione in seno al Consiglio delle autorità di
vigilanza sono state significativamente modificate in vista dell’entrata
in vigore del primo pilastro dell’Unione bancaria. La previsione, in
particolare, della doppia maggioranza, è stata introdotta dal regola-
mento n. 1022/2013, per garantire che le maggioranze richieste siano
raggiunte senza sacrificare gli interessi degli Stati membri non parte-
cipanti all’Unione bancaria, al fine di preservare quanto più possibile
l’indipendenza (29) del regolatore europeo per il settore bancario (30).

(27) Ovvero «[p]er gli atti di cui agli articoli da 10 a 16 e per le misure e decisioni
adottate a norma dell’articolo 9, paragrafo 5, terzo comma, e al capo VI e in deroga al
primo comma del presente paragrafo». Art. 44, comma 1, reg. UE n. 1093/2010.

(28) Si tratta della maggioranza qualificata quale definita all’articolo 16, par. 4,
del trattato sull’Unione europea e all’articolo 3 del protocollo n. 36 sulle disposizioni
transitorie. L’art. 16, comma 4, TUE così dispone: «A decorrere dal 1º novembre 2014,
per maggioranza qualificata si intende almeno il 55% dei membri del Consiglio, con un
minimo di quindici, rappresentanti Stati membri che totalizzino almeno il 65% della
popolazione dell’Unione. La minoranza di blocco deve comprendere almeno quattro
membri del Consiglio; in caso contrario la maggioranza qualificata si considera rag-
giunta. [...]».

(29) Già sancita, in via di principio, dal regolamento istitutivo dell’ABE all’art. 42.
In base a tale disposizione: «nello svolgimento dei compiti che sono loro assegnati dal
presente regolamento, il presidente e i membri con diritto di voto del Consiglio delle
autorità di vigilanza agiscono in piena indipendenza e obiettività nell’interesse esclusivo
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3.2. L’ABE svolge i compiti indicati nel regolamento istitutivo
con l’obiettivo di proteggere l’interesse pubblico contribuendo alla
stabilità e all’efficacia del sistema finanziario, a beneficio dell’econo-
mia dell’Unione, dei suoi cittadini e delle sue imprese.

La funzione principale è quella di regolazione (31). L’ABE elabora
progetti di norme tecniche di regolamentazione e di attuazione da
sottoporre alla Commissione.Al fine di istituire prassi di vigilanza
uniformi, efficienti ed efficaci nell’ambito del SEVIF, e per assicurare
l’applicazione comune, uniforme e coerente del diritto dell’Unione,
inoltre, l’Autorità bancaria europea emana orientamenti e formula
raccomandazioni indirizzate alle autorità competenti o agli istituti
finanziari.

Oltre alla funzione regolatoria, l’Autorità è titolare di significativi
poteri amministrativi. Si tratta delle funzioni di mediazione e di
accertamento in caso di violazione del diritto dell’Unione europea; di
intervento in situazioni di emergenza; di risoluzione delle controversie
tra autorità competenti in situazioni transfrontaliere.

In tutti e tre i casi, l’Autorità esercita poteri autoritativi e poteri
sostitutivi nei confronti delle autorità nazionali di vigilanza che non si
mostrino collaborative e non si conformino alle sue decisioni.

La struttura delle tre disposizioni è molto simile. In ciascuna
norma, i poteri di intervento dell’Autorità sono graduati a seconda del
comportamento, conforme o meno, tenuto dall’autorità di vigilanza
nazionale. In un primo momento, subito successivo al verificarsi del-
l’evento negativo che la norma mira a contrastare (violazione del
diritto dell’Unione in materia di mercati finanziari, nonché violazione
delle norme tecniche adottate dall’ABE; situazioni di emergenza che

dell’Unione nel suo insieme, senza chiedere né ricevere istruzioni da parte di istituzioni
o organi dell’Unione, dai governi degli Stati membri o da altri soggetti pubblici o
privati. Né gli Stati membri, né le istituzioni o gli organi dell’Unione, né altri soggetti
pubblici o privati cercano di influenzare i membri del consiglio delle autorità di
vigilanza nello svolgimento dei loro compiti». All’originaria formulazione qui riportata
è stato poi, aggiunto, con l’entrata in vigore del regolamento UE n. 1022/2013, un terzo
comma il quale dispone che «il primo e il secondo comma si applicano fatti salvi i
compiti attribuiti alla Banca centrale europea dal regolamento UE n. 1024/2013».

(30) Sui riflessi di queste modifiche per il tema oggetto di questo lavoro si rinvia
a quanto si dirà infra, al par. 6.

(31) In ragione di questa funzione e delle caratteristiche del modello regolatorio
in cui l’ABE è stata inserita (almeno prima dell’entrata in vigore del MUV), la dottrina
ha definito l’Autorità bancaria «regolatore comunitario ma composito che dà voce ai
vari regolatori nazionali». Così E. CHITI, Le trasformazioni., cit., 67.
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possano compromettere i mercati finanziari e controversie tra autorità
competenti in situazioni transfrontaliere), l’ABE si adopera per verifi-
care i fatti, svolgendo indagini, e per risolvere la situazione con attività
di mediazione, supporto e coordinamento.

Qualora dalle indagini emergano le prove della violazione, o —
come nei casi di cui agli artt. 18 e 19 — l’attività di mediazione e
coordinamento non abbia avuto esiti positivi, i poteri dell’ABE nei
confronti delle ANV diventano più incisivi. Il regolamento, in partico-
lare, riconosce all’Autorità il potere di adottare decisioni individuali
nei confronti delle autorità nazionali di vigilanza interessate per chie-
dere loro di prendere le misure necessarie a risolvere la situazione.

Se, poi, le ANV destinatarie della decisione non si conformano a
quanto richiesto loro dall’ABE, l’Autorità è titolare di un potere
sostitutivo e può, inoltre assumere nei confronti del singolo istituto
finanziario una decisione individuale che gli impone di adottare le
misure necessarie per rispettare gli obblighi che gli incombono ai sensi
del diritto dell’Unione. Queste decisioni prevalgono su ogni decisione
adottata in precedenza dalle autorità competenti sulla stessa materia.

Le norme sopra richiamate non sono state, se non marginalmente,
modificate a seguito dell’entrata in vigore del primo pilastro dell’Unio-
ne bancaria.

4. La riforma portata avanti con i regolamenti del 2010, si è
detto, accentrava il potere di regolazione in capo all’ABE, ma mante-
neva a livello decentrato l’esercizio del potere di supervisione sulle
banche. La vigilanza, dunque, continuava ad essere di competenza
delle autorità nazionali seppur sotto la regolamentazione comune di
derivazione sovranazionale, ritenuta, in quel momento, sufficiente a
scongiurare gli effetti della crisi.

Si trattava di una soluzione di compromesso, giustificata anche
dalla considerazione che la funzione di supervisione richiedesse un
contatto diretto con il territorio. In verità, da tempo era già in atto un
acceso dibattito, da un lato, sulla necessità di accentrare anche le
funzioni di vigilanza, facendole ascendere a livello sopranazionale (32),

(32) Più in generale, prima dell’introduzione del MUV, la dottrina e gli operatori
del settore erano divisi tra coloro che, secondo la c.d. teoria del «financial trilemma»,
ritenevano che l’integrazione dei mercati e la stabilità finanziaria fossero impossibili
senza una supervisione centralizzata (D. SCHOENMAKER, The Financial Trilemma, in 111
Economics letters (2011), 57), e coloro che, ponendo l’accento sull’importanza della
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e, dall’altro, sull’opportunità o meno di affidare tali funzioni alla Banca
centrale europea (33), piuttosto che all’ABE o a un’autorità di nuova
istituzione.

La concentrazione delle funzioni in capo alla BCE (poi avvenuta
con l’istituzione del MUV), era stata ipotizzata da tempo. Sin dall’ado-
zione del Trattato di Maastricht, infatti, era stata messa in luce la
necessità di assegnare alla Banca centrale europea, insieme con le
competenze esclusive in materia di politica monetaria e di stabilità dei
prezzi, anche le funzioni di vigilanza bancaria, al fine di assicurare un
indirizzo unitario in considerazione della sempre più diffusa concor-

flessibilità derivante dal mantenimento a livello nazionale di tali potestà, ritenevano
non necessaria né desiderabile un’autorità a livello sopranazionale (ex multis K.
LANNOO, Supervising the European financial System, CESP Policy Brief, Brussels,
Centre for European Policy Studies, 2002). Per un’analisi sulle ragioni che hanno
giustificato il repentino cambiamento di rotta tra le scelte che hanno portato all’istitu-
zione dell’ABE, nel 2011, e quelle che, solo un anno dopo, hanno condotto alla nascita
del MUV, si veda l’analisi condotta da S. DE RYNCK, The Politics of Chancing Eurozone
Banking Supervision, in Journal of Eurozone Public Policy (2015), pubblicato on line
il 16 marzo 2015; G. HERTIG, R. LEE e J. MCCAHERY, Empowering the ECB to Supervise
Banks: a Choice Approach, in European Company and Financial Law Review, 2010, 171
ss. Posizioni divergenti, subito dopo lo scoppiare della crisi, si sono registrate anche in
Italia tra gli economisti. Si cfr. a favore dell’accentramento di poteri in capo alla BCE,
D. GROS e S. MICOSSI, Più poteri alla BCE, in www.lavoce.info, 30 settembre 2008; F.
VELLA, Il coraggio di cambiare le regole, ivi, 7 ottobre 2008; C. DI NOIA, I quattro picchi
della regolamentazione, ivi, 10 ottobre 2008. In senso contrario all’attribuzione di poteri
di vigilanza alla Banca centrale europea, per salvaguardare la specializzazione della
funzione ad essa assegnata dal Trattato ed evitare conflitti di obiettivi, D. MASCIANDA-
RO, Tutti i rischi dei Governatori, in Il Sole 24 Ore, 19 ottobre 2008.

(33) Per un approfondimento sul dibattito intercorso in tema di concentrazione
o separazione delle funzioni monetarie e di vigilanza in capo alla BCE, R. SMITS, The
European Central Bank, The Hague-London-Boston, Kluwer Law International, 1997,
323 ss.; S. CIARDI, La vigilanza nell’era della BCE, in La Banca Centrale Europea, a cura
di F. Belli e V. Santoro, Milano, Giuffrè, 2003, 496 ss.; S. ORTINO, La cooperazione
internazionale e transfrontaliera in materia di vigilanza bancaria. Il ruolo della Banca
centrale europea, in Istituzioni, Mercato e Democrazia, a cura di S. Amorosino, G.
Morbidelli e M. Morisi, Torino, Giappichelli, 2002, 518 ss. Sul ruolo della BCE nella
vigilanza prudenziale prima delle recenti novità si veda anche M. PACINI, La «vigilanza
prudenziale» tra banche centrali nazionali e Banca centrale europea, in Banca impr. soc.,
2003, 356 ss.; F. CARBONETTI, Banca Centrale europea e vigilanza bancaria, in Le direttive
comunitarie in materia bancaria e l’ordinamento italiano, a cura di A. Bronzetti e V.
Santoro, Milano, Giuffrè, 1990, 147 ss. Per un’analisi più approfondita del ruolo e dei
compiti della BCE sia in ambito di politica monetaria, sia in ambito di supervisione sulle
banche si rinvia a S. ANTONIAZZI, La Banca Centrale Europea tra politica monetaria e
vigilanza bancaria, Torino, Giappichelli, 2013.
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renza tra intermediari e del crescente rischio di crisi e di contagio tra
i mercati (34). Alla fine tuttavia, era prevalso un atteggiamento più
restrittivo (35) che attribuiva alla Banca centrale i compiti di definizio-
ne e attuazione della politica monetaria dell’Unione per gli Stati
membri la cui politica è l’euro (36), nelle operazioni sui cambi e nelle
riserve ufficiali in valuta estera degli Stati membri, e di promozione del
regolare funzionamento dei sistemi di pagamento (37), nonché infine,
di autorizzazione all’emissione di banconote (38).

La questione è riemersa a seguito della crisi finanziaria collegata
alla concessione dei c.d. mutui subprime. La crisi, come già ricordato,
ha, infatti, evidenziato l’estrema debolezza, non solo, del precedente
sistema dei comitati, ma anche del nuovo assetto regolatorio appena
descritto, caratterizzato dal perseguimento dell’obiettivo del conteni-
mento della spesa in assenza, tuttavia, di un coordinamento con la
stabilità dei mercati in una prospettiva di politica economica generale.

Dopo l’adozione di una serie di interventi ad hoc (39), il legislatore
europeo è, quindi, intervenuto con l’approvazione del regolamento n.
1024 che istituisce il c.d. primo pilastro dell’Unione bancaria (40) — il

(34) In questi termini, con riferimento all’esigenza di un supervisore unico F.
VELLA, Gli assetti organizzativi del sistema dei controlli tra mercati globali e ordinamenti
nazionali, in Banca impr. soc., 2001, 351 ss.

(35) In senso critico rispetto alla scelta fatta a suo tempo, I. SABBATELLI, La
supervisione sulle banche, Padova, Cedam, 2009. In verità, alla BCE in quella sede non
furono preclusi compiti di vigilanza prudenziale, ma si escluse un potere di vigilanza
diretta, prevedendo invece l’esercizio di tali funzioni ove strumentali al raggiungimento
dell’obiettivo principale della stabilità dei prezzi e in coordinamento con le autorità di
vigilanza nazionali.

(36) Per un’analisi di alcune tra le ragioni che condussero a tale scelta si rinvia a
S. ANTONIAZZI, L’Unione bancaria europea: i nuovi compiti della BCE di vigilanza
prudenziale degli enti creditizi e il meccanismo unico di risoluzione delle crisi bancarie,
Parte prima, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2014, 363 ss.

(37) Art. 105, par. 5 e 6, TCE, ora art. 127, TFUE. Si veda anche art. 25, Statuto del
Sistema centrale delle banche europee e della Banca centrale europea (c.d. Protocollo
n. 4), allegato ai trattati.

(38) Art. 128, TFUE.
(39) Caratterizzati spesso dall’adozione di misure da parte della BCE al di fuori

dei confini delle sue competenze, ma ivi ricondotti grazie alla norma in materia di poteri
impliciti, e volti ad arginare gli effetti della crisi e a cercare di salvare alcuni Stati
dell’Unione dal fallimento.

(40) L’Unione bancaria come attualmente configurata dal legislatore europeo
poggia su tre «pilastri» a cui corrispondono altrettanti corpi normativi. Quello relativo
alla vigilanza, quello sulla gestione delle crisi e quello per la garanzia dei depositi. Per
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Meccanismo unico di vigilanza — e attribuisce alla BCE compiti spe-
cifici di vigilanza prudenziale (41).

La scelta è stata sorretta dalla consapevolezza, ormai acquisita a
seguito della crisi finanziaria, che l’attuazione, seppur coordinata, di un
apparato normativo comune in materia di supervisione e risoluzione
delle crisi nel settore bancario da parte delle singole autorità nazionali
di vigilanza non poteva più essere considerato sufficiente per superare
lo stretto collegamento tra le banche e gli ordinamenti nazionali e la
conseguente frammentazione dei mercati finanziari (42).

un’analisi più approfondita si cfr. S. MICOSSI, L’Unione bancaria in costruzione, in Prove
di Europa unita, a cura di G. Amato e R. Gualtieri, Firenze, Passigli, 2013, 113 ss.; M.
MESSORI e E. BARUCCI (a cura di), The European Banking Union, Firenze, Passigli, 2014,
passim.

(41) La soluzione di accentrare in un unico soggetto, analogamente a quanto
avviene in alcuni ordinamenti nazionali, come quello italiano, i poteri di politica
monetaria e quelli di vigilanza non è stata esente da critiche. Pur concordando
sull’utilità di accentrare a livello sopranazionale i poteri di vigilanza sulle banche,
alcuni autori avrebbero optato per una scelta diversa da quella fatta, consistente nella
creazione di un’autorità ad hoc, o nell’attribuzione dei poteri di vigilanza all’ABE

anziché alla BCE. In senso apertamente critico A. DI MARCO, Il controllo delle banche
nell’UEM, in Dir. Ue, 2013, 549 ss, spec. 580 ss. e 591. Ad avviso dell’autore «la «scelta
politica» di porre la BCE al vertice del MSU [...] conduce ad un sistema frammentato»,
e sarebbe pertanto da preferire la creazione di un’«autorità finanziaria europea» che
non risenta tra l’altro dei limiti al potere di intervento imposti alla BCE dall’art. 127,
TFUE. In senso solo parzialmente critico, invece, S. MICOSSI, L’Unione bancaria., cit.,
121, il quale, pur non contestando la scelta a favore della BCE come soggetto investito
anche di funzioni di vigilanza sulle banche, suggerisce di assicurare la separazione tra
la funzione di vigilanza e quella di politica monetaria attraverso meccanismi legali più
forti rispetto a quelli di mera organizzazione interna attualmente vigenti. Sulle diverse
giustificazioni a favore della separazione e della concentrazione e sulla loro validità,
T. PADOA-SCHIOPPA, Central Banks and Financial Stability: Exploring a Land in
Between, in The Transformation of the European Financial System, a cura di V.
Gaspar, P. Hartmann e O. Sleijpen, Second ECB Central Banking Conference,
October 2002, Frankfurt, Germany, Frankfurt am Main, European Central Bank,
2003, 269 ss.

(42) Si cfr. Dichiarazione del Vertice della zona euro, Bruxelles 29 giugno 2012,
consultabile all’indirizzo web www.consilium.europa.eu; al riguardo, interessanti anche
le osservazioni del Presidente dell’ABE Enria il quale ha affermato: «the sovereign debt
crisis has had serious adverse consequences on the banking sector in the euro area and
the Single Market. The interconnection between banks and their sovereigns deepened,
leading to a segmentation of the Single Market along national lines and to a dangerous
volatility of deposits in some Member States. The concerns of investors translated into
a freeze in bank funding, especially on the longer maturities, which could have triggered
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A quel punto, la decisione di investire la BCE, e non altre autorità
(esistenti o di nuova istituzione), delle competenze e della responsa-
bilità ultima in materia di vigilanza prudenziale è stata, principalmen-
te, il frutto di valutazioni politiche e allo stesso tempo pragmatiche (43).
A fronte dei numerosi ostacoli incontrati da altre soluzioni (44), infatti,
l’attribuzione alla BCE della funzione di vigilanza accanto alle funzioni

a massive and disordered deleveraging process with potentially large effects on growth
and employment». A. ENRIA, Hearing of the Chairpersons of the European Supervisory
Authorities, Committee on Economic and Monetary Affairs (ECON) of the European
Parliament, Initial statement, 19 September 2012, consultabile on line all’indirizzo web
www.eba.europa.eu. È stato, poi, da altri osservato che «[l’]accelerazione sull’Unione
bancaria ha causa immediata nell’esigenza di spezzare il circolo vizioso tra crisi del
debito sovrano e crisi bancarie in alcuni Paesi dell’Eurozona, che a un certo punto
minacciava la stessa sopravvivenza della moneta comune». S. MICOSSI, L’Unione
bancaria., cit., 114. Sul piano pratico, non va, poi, dimenticato che lo spostamento a
livello sopranazionale della vigilanza era la condizione per l’intervento dell’ESM nella
ricapitalizzazione delle banche spagnole e irlandesi senza nuovi aggravi del debito
pubblico.

(43) Come osservato da E. FERRAN e V.S.G. BABIS, The European Single Super-
visory Mechanism, cit., 255 ss., «It is a logic that has been driven by pragmatism and
realpolitik rather than abstract principle». Sul percorso che, a partire dal Rapporto Van
Rompuy del 26 giugno 2012 (Towards a genuine economic and monetary Union), ha
portato alla creazione dell’Unione bancaria si veda ex multis G. NAPOLETANO, La
risposta europea alla crisi del debito sovrano: il rafforzamento dell’Unione economica e
monetaria. Verso l’Unione bancaria, in Banca, borsa, titoli di credito, 2012, 746 ss.; S.
MICOSSI, Banking Union in the Making, in 2 Law and Economics Yearly Review (2013),
80 ss.; Si cfr. anche L. TORCHIA, L’Unione bancaria europea, cit., 11. L’Autrice, nel
ripercorrere le tappe che hanno portato all’Unione bancaria, evidenzia, tra l’altro, la
relativa rapidità con cui il processo è stato portato a compimento specie se confrontato
con quanto avvenute in altri Paesi quali, ad esempio, gli Stati Uniti con l’approvazione
del Dodd-Frank Act.

(44) Quali l’attribuzione di tali compiti e poteri all’ABE o la creazione ex novo di
un’autorità di vigilanza per l’eurozona. Il principale ostacolo alla prima ipotesi era
rappresentato dalla c.d. «dottrina Meroni» dalla decisione della C. giust. Ce, 13 giugno
1958, causa 9/56, Meroni v. High Authority, in cui si restringe la possibilità di investire
e delegare alle agenzie europee poteri troppo discrezionali. Per una recente applica-
zione da parte della Corte di Giustizia di tale dottrina ad una delle tre ESA (l’ESMA),
seppur con alcuni spunti innovativi, si rinvia a C. giust. Ue, Grande sezione, 22 gennaio
2014, causa 270/12, in Giorn. dir. amm., 2014, 692 ss. con un commento di M. DE BELLIS,
I poteri di intervento dell’ESMA sulle vendite allo scoperto. Quanto alla seconda ipotesi
questa avrebbe, probabilmente, scontato obiezioni analoghe a quelle sollevate nei
confronti del Meccanismo europeo di stabilità (MES), sebbene tali obiezioni, almeno in
quel caso, non sono state accolte dalla Corte di giustizia. C. giust. Ue, 27 novembre
2012, causa 370/12, Thomas Pringle v. Republic of Ireland.

SVEVA DEL GATTO1236



legate alla moneta unica, rappresentava la scelta più rapidamente e
facilmente realizzabile senza necessitare cambiamenti nei trattati (45).

5. Il regolamento che disciplina il c.d. primo pilastro dell’Unione
bancaria, investe la BCE della responsabilità diretta della vigilanza
prudenziale su circa centocinquanta banche, tra le più significative
dell’area euro (46). L’esercizio della vigilanza sulle banche meno
significative resta invece, compito delle autorità nazionali di vigilan-
za (47), sulla base di linee guida stabilite dalla BCE, che potrà comunque

(45) Come noto, infatti, la base giuridica del MUV è rappresentata dall’art. 127,
par. 6, TFUE. La norma consente il conferimento alla BCE di specifici compiti in materia
di vigilanza prudenziale. Al riguardo, la dottrina ha però evidenziato la necessità di
scelte più coraggiose che, anche attraverso una modifica ai trattati, assicurassero una
base giuridica più solida in modo da poter rafforzare i poteri della Banca centrale
consentendole di avere pieni poteri in termini di vigilanza macro-prudenziale. In questo
senso si rinvia a A. KERN, European Banking Union: a Legal and Institutional analysis
of the Single Supervisory Mechanism and the Single Resolution Mechanism, in 2
European Law Review (2015), 154.

(46) Ovvero circa l’ottanta per cento delle attività bancarie nell’area euro,
secondo quanto affermato dal vice-presidente della BCE. Si veda V. CONSTANCIO,
Establishment of the Single Supervisory Mechanism - The First Pillar of the Banking
Union, Speech at the 11th Annual European Financial Services Conference, Brussels,
31.01.2013. Il criterio della «significatività» di un intermediario è misurato in base a
diversi parametri tra cui il valore delle attività e il rapporto tra questo valore e il PIL

nazionale. Ai sensi dell’art. 39, comma 1, reg. BCE n. 468/2014 «un soggetto vigilato è
considerato significativo se la BCE così stabilisce in una decisione della BCE », decisione
che deve risultare da un elenco pubblicato dalla BCE ai sensi dell’art. 49 del regola-
mento e nell’elenco deve indicarsi anche, per ciascun soggetto, il fondamento giuridico
specifico della vigilanza diretta.

(47) Una volta risolto il nodo sull’individuazione del soggetto al quale affidare la
vigilanza a livello sopranazionale, il dibattito si è spostato sull’opportunità o meno di
affidare ad esso — la BCE — funzioni di vigilanza su tutti gli istituti di credito, a
prescindere dalle loro dimensioni (in termini operativi, economici e geografici) o solo
sulle banche di maggiore rilevanza e connotazione transfrontaliera, sulla base dell’idea
(contestata in dottrina, attraverso l’analisi di esempi reali, da H. RUDING, The Contents
and Timing of a European Banking Union: Reflections on the differing views, CEPS
Essays, 30 novembre 2012) che le banche più piccole non rappresenterebbero, in
concreto, un pericolo per il corretto funzionamento dell’Unione bancaria e dunque
avrebbero potuto e dovuto restare sotto la vigilanza delle autorità nazionali (tesi,
quest’ultima, portata avanti in particolare dalla Germania). Per un’analisi degli argo-
menti pro e contro si rinvia a F. CIRAOLO, La lunga strada verso l’unione bancaria
europea. Una sfida ancora aperta, in Revista de Estudios Econòmicos Empresariales
(2013), 245 ss.
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avocare a sé l’esercizio della supervisione anche su questi istituti di
credito (48).

In base al regolamento n. 1024, in particolare, la BCE ha compe-
tenza esclusiva (49) tra l’altro, per il rilascio e la revoca dell’autorizza-
zione ai nuovi istituti di credito, per la verifica del rispetto delle regole
prudenziali, per la valutazione periodica della situazione degli inter-
mediari, per gli interventi di vigilanza, per la conduzione degli stress
test ed è titolare anche di importanti compiti di vigilanza macro-
prudenziale (50).

Quanto alla governance, il MUV opera sotto la responsabilità del
Consiglio direttivo della BCE, il quale dovrà evitare ogni commistione
tra le funzioni di politica monetaria e quelle di vigilanza. Il potenziale
rischio di incrinare l’indipendenza della Banca centrale nell’esercizio
dei poteri in materia di politica monetaria, in ragione dell’attribuzione

(48) Sebbene sia prevalsa la scelta di ripartire le funzioni di vigilanza tra BCE e
ANV a seconda della significatività e dunque della dimensione degli istituti di credito,
come emerge anche da numerose norme del regolamento, i rapporti tra BCE e autorità
nazionali di vigilanza non sono caratterizzati da una rigida separazione ma, al contrario,
improntati ad una stretta cooperazione. Il sistema che ne deriva richiama la rete di
autorità strutturata attorno ad una complessa ripartizione di competenze tra il livello
centrale e quelli periferici. I rapporti tra la BCE e le autorità nazionali di vigilanza
nell’ambito del MUV sono stati oggetto di specifico studio da parte della dottrina. In
particolare, con riferimento alla distribuzione delle attribuzioni tra BCE e autorità di
vigilanza nazionali, si è parlato di «perimetro mobile della vigilanza europea» in quanto
modificabile a discrezione della BCE a conferma del ruolo centrale che questa autorità
riveste nell’assetto complessivo. In questo senso L. TORCHIA, L’Unione bancaria euro-
pea: un approccio continentale?, in Giorn. dir. amm., 2015, 11 ss., spec. 13. Per ulteriori
approfondimenti sul tema cfr. anche M. CLARICH, I poteri di vigilanza della Banca
centrale europea, Relazione XX Congresso Italo-Spagnolo dei professori di diritto
amministrativo università LUISS «Guido Carli» di Roma, in Astrid Rassegna n. 5/2014;
S. LUGARESI, The Relationship between the European Central Bank and national
Competent Authorities, in The European Banking Union, cit., 81 ss.; M. MACCHIA,
Coordinamento e collaborazione tra BCE e autorità nazionali di vigilanza nella super-
visione unica europea, intervento al convegno sul tema L’unione bancaria. Competenze,
procedure, tutele, Roma, 26 novembre 2014, Dipartimento di giurisprudenza, Università
Roma Tre. Per una diversa prospettiva che, in chiave politologica, legge il rapporto tra
BCE e autorità di vigilanza nazionali in termini di rapporti principale-agente, si veda J.
GREN, Controlling the Controllers: the Institutional Design of Europe’s New Single
Supervisory Mechanism, (ECPR Joint Sessions 2014 in Salamanca, 10-15 April), SSM
Institutional Design SLM Paper, Università di Lussemburgo.

(49) Art. 4, reg. UE n. 1024/2013.
(50) Art. 5, reg. UE n. 1024/2013.
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di nuove funzioni in materia di vigilanza bancaria (51), è stato scon-
giurato attraverso l’istituzione all’interno della BCE del Consiglio di
vigilanza (52) che di fatto eserciterà tutti i compiti di vigilanza e
proporrà le decisioni al Consiglio direttivo, il quale potrà in via
eccezionale obiettare alle decisioni entro termini ristretti (53).

Al nuovo sistema partecipano i paesi dell’eurozona e, su base
volontaria (54), i paesi estranei all’area euro che abbiano deciso di
concludere a tal fine un apposito accordo di «cooperazione stretta» con
il quale si impegnano a rispettare le regole del sistema comune di
vigilanza (55). Questo disallineamento geografico, come si vedrà in
seguito, rappresenta uno dei profili problematici del nuovo sistema in
quanto determina una conseguente asimmetria normativa, ovvero un
disallineamento tra l’ambito di applicazione delle regole adottate a

(51) La possibilità di conflitti tra la politica monetaria e la supervisione finanzia-
ria è stato uno dei principali argomenti contro la scelta, poi, seguita, di assegnare
funzioni di vigilanza prudenziale alla Banca centrale europea invece di seguire altre
strade. Tale rischio non consiste tanto nella possibilità che una delle due funzioni possa
piegarsi alle esigenze dell’altra — ciò difficilmente poterebbe accadere in un sistema nel
quale gli obiettivi della politica monetaria sono strettamente definiti dai trattati —
quanto, piuttosto sul fatto che controversie con le autorità nazionali riguardo a
interventi radicali su singole banche possano potenzialmente incrinare l’indipendenza
dell’organo di governo della BCE. Possibili soluzioni, anche in termini strutturali, a tali
potenziali situazioni di conflitto erano già state da tempo considerate e analizzate. In
argomento C. GOODHART e D. SCHOENMAKER, Should the Functions of Monetary Policy
and Banking Supervision be Separated?, in 47 Oxford Economic Papers (1995), 539.
Sull’importanza che riveste l’indipendenza nella supervisione bancaria si rinvia a Basel
Committee on Banking Supervision, «Core Principles for Effective Banking Supervi-
sion» (September 2012), Principle 2.

(52) Art. 26, reg. UE n. 1024/2013.
(53) Art. 25, par. 2, reg. UE n. 1024/2013, in base al quale «la BCE assolve i

compiti attribuitile dal presente regolamento senza recare pregiudizio ai compiti di
politica monetaria e a qualsiasi altro compito e separandoli da questi ultimi. I compiti
attribuiti alla BCE dal presente regolamento non interferiscono con i compiti della
BCE relativi alla politica monetaria, né sono da essi determinati. Inoltre, i compiti
attribuiti alla BCE dal presente regolamento non interferiscono con i compiti relativi al
CERS né con qualsiasi altro compito. La BCE informa il Parlamento europeo e il
Consiglio di come si è conformata alla presente disposizione. I compiti attribuiti alla
BCE dal presente regolamento non incidono sul monitoraggio continuo della solvibilità
delle sue controparti di politica monetaria».

(54) Si ricorda, invece, che il passaggio alla supervisione della BCE è automatico
per le banche che richiedano l’assistenza finanziaria dello European financial stability
facility o dello European stability mechanism.

(55) I rappresentanti delle autorità di vigilanza di questi Paesi saranno membri
del Consiglio di vigilanza con diritto di voto.
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livello sopranazionale dall’ABE — che si applicano a tutti gli istituti di
credito e a tutti gli Stati membri dell’UE — e l’ambito di operatività
dell’Unione bancaria e, nella specie, del Meccanismo unico di vigilan-
za, che, come appena ricordato, si applica solo ai paesi membri
dell’eurozona (56).

6. Dalla rapida analisi si qui svolta, sembrerebbe emergere un
quadro abbastanza lineare della nuova architettura finanziaria europea
con specifico riferimento alle funzioni di regolazione e di vigilanza
sulle banche. Il legislatore europeo, a seguito della crisi economica,
modificando le scelte da poco fatte, si è indirizzato verso un modello di
vigilanza bancaria diverso rispetto al precedente, in cui le funzioni di
supervisione sono assegnate, quasi interamente (salvo alcune
eccezioni), alla stessa autorità titolare delle competenze in materia di
politica monetaria, la Banca centrale europea. La BCE, tuttavia, a
differenza di quanto accade in altri ordinamenti nazionali, non è
competente anche per la funzione di regolazione che, invece, rimane di
titolarità dell’ABE.

In questo modello, più articolato rispetto ad alcuni modelli nazio-
nali di «concentrazione» pura, ma apparentemente chiaro nell’attribu-
zione delle funzioni, non sembrerebbero porsi problemi di sovrappo-
sizione di competenze, né questioni di conflitti tra autorità. Del resto,
come si potrebbe osservare, facendo leva su quanto espressamente
previsto dal regolamento n. 1024/2013, l’ABE non fa, a rigore, parte del
Meccanismo unico di vigilanza il quale, secondo la definizione norma-
tiva, «comprende la BCE e le autorità di vigilanza nazionali» (57).

A ben vedere, tuttavia, il modello adottato non è così lineare, le
competenze tra le due autorità sono in parte sovrapposte e, di conse-
guenza, i rapporti tra ABE e BCE non sono improntati ad una rigida

(56) Su questa problematica e sul modo in cui è stata affrontata nei testi
normativi si rinvia a M. CLARICH, Governance of the single supervisory mechanism and
non-euro Member States, in The European Banking Union, cit., 73 ss.

(57) Si trascura però, così, che la BCE, in quanto membro del SEVIF è sottoposta
ai poteri di regolazione (e non solo a quelli, come si vedrà) dell’ABE analogamente a
quanto accade alle autorità nazionali di vigilanza degli Stati che non partecipano
all’Unione bancaria. Si sofferma sull’analoga posizione della BCE (come autorità
dell’Unione bancaria che fa parte del SEVIF) e le ANV degli Stati non partecipanti
all’Unione bancaria, G.L. TOSATO, The Governance of the Banking Sector in the EU, A
Dual System, in The European Banking Union., cit., 23 ss.
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separazione, ma anzi, stringenti sono le esigenze di cooperazione e di
coordinamento che vanno soddisfatte.

Prima di andare a vedere come ciò possa riflettersi sul funziona-
mento del sistema di vigilanza bancaria da ultimo entrato in vigore, è
dunque, opportuno analizzare in modo più approfondito, come e
quando le competenze dell’ABE e quelle della BCE si intersecano e si
sovrappongono e quali conseguenze ne potrebbero derivare per l’ope-
ratività del nuovo sistema di supervisione sulle banche.

6.1. Per quanto riguarda l’attribuzione delle funzioni di regola-
zione all’ABE e il loro concreto esercizio da parte dell’Autorità, l’ap-
provazione del primo pilastro dell’Unione bancaria non avrebbe do-
vuto determinare mutamenti di rilievo. Come si legge in varie dispo-
sizioni del regolamento n. 1024/2013, infatti, a seguito dell’entrata in
vigore del MUV, le competenze dell’ABE restano intatte, e la BCE è
tenuta ad esercitare le sue funzioni lasciando impregiudicate le com-
petenze delle altre autorità già istituite, tra le quali, naturalmente
l’Autorità bancaria europea.

Le competenze regolatorie dell’ABE, nel nuovo impianto norma-
tivo, sono anzi potenziate a seguito dell’attribuzione di un nuovo
compito, l’elaborazione del c.d. «single supervision handbook», un
manuale europeo sulla vigilanza degli istituti finanziari per tutta
l’Unione europea che esponga le migliori prassi di vigilanza per quanto
riguarda metodologie e processi (58), che si va ad affiancare al già
previsto «single rule book», nel perseguimento dell’obiettivo della
convergenza delle regolazioni e delle prassi in materia di vigilanza.

L’esercizio della funzione di regolazione da parte dell’ABE, tutta-
via, com’era prevedibile, non è rimasto del tutto impregiudicato dalle
novità in materia di supervisione bancaria. La lettura combinata del
regolamento istitutivo dell’ABE, come modificato nel 2013, e di quello
istitutivo del MUV, evidenzia, infatti, alcune aree di sovrapposizione tra
le competenze regolatorie dell’Autorità bancaria europea e le funzioni
«normative» (59) riconosciute alla BCE nell’ambito del MUV.

Al riguardo, si può osservare che alcuni dei problemi di coordi-

(58) Art. 29, par. 2, reg. UE n. 1093/2010, come modificato dal regolamento UE n.
1022/2013.

(59) Si ripropone, più nello specifico, anche per la funzione di vigilanza, la potestà
di adottare regolamenti già prevista nell’art. 132, par. 1, primo alinea, con riferimento
alle competenze in materia di politica monetaria e stabilità dei prezzi.
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namento derivanti dalla coesistenza di funzioni normative in capo alle
due autorità, sono stati superati nelle versioni finali dei regolamenti.
L’art. 4 del regolamento n. 1024, che disciplina i compiti esclusivi
attribuiti alla Banca centrale, è stato, in particolare, in via di stesura
definitiva, quasi interamente riscritto nelle parti specificamente riguar-
danti i rapporti con l’ABE. La principale novità riguarda il paragrafo 3
della disposizione. La vecchia formulazione, in ragione della sua
genericità, era foriera di dubbi e rappresentava, di conseguenza, un
potenziale vulnus alla separazione tra funzioni di regolazione attribui-
te in via esclusiva all’ABE, e le funzioni di vigilanza, attribuite alla BCE.
Secondo quanto si leggeva nella proposta, infatti, la BCE poteva «per
quanto necessario all’assolvimento dei compiti di vigilanza ad essa
attribuiti [...] adottare regolamenti e raccomandazioni e prendere
decisioni al fine di dare attuazione o applicazione alla normativa
dell’Unione».

La norma, se mantenuta, avrebbe potuto essere tanto più perico-
losa in ragione del diverso peso rivestito dalla BCE, rispetto all’ABE,
nell’architettura istituzionale dell’UE, e dunque, in ragione della diver-
sa legittimazione delle due autorità nei confronti degli Stati membri.

Opportunamente, quindi, il comma citato è stato interamente
riformulato, delimitando con maggior rigore i confini delle competenze
regolatorie della BCE, che nella versione definitiva della norma risul-
tano circoscritte, sia in sé, sia nei rapporti con le funzioni dell’ABE.

Sotto il primo profilo, è confermato il limite teleologico per cui la
BCE può adottare regolamenti, nonché orientamenti e raccomandazio-
ni e prendere decisioni, solo ai fini dell’assolvimento dei suoi compiti
e tale potere normativo deve sempre essere esercitato nel rispetto del
diritto dell’Unione. È stato, poi introdotto un nuovo limite attinente
all’oggetto dei regolamenti, in base al quale l’esercizio della potestà
regolamentare è limitato all’adozione dei regolamenti organizzativi o
di attuazione delle norme del regolamento 1024/2013.

Quanto al secondo profilo, ovvero quello dei rapporti con la
funzione regolatoria assegnata in via principale all’Autorità bancaria
europea, la disposizione, invece, espressamente afferma la sottoposi-
zione, in via generale, della BCE alle norme tecniche di regolamenta-
zione e di attuazione vincolanti elaborate dall’ABE e alle disposizioni
del manuale di vigilanza (60).

(60) L’art. 4, par. 3, reg. UE n. 1024/2013 così recita: «Ai fini dell’assolvimento dei
compiti attribuitile dal presente regolamento e allo scopo di assicurare standard elevati
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La formulazione definitiva delle norme citate non sembra, dun-
que, creare particolari problemi in termini di rapporti tra la funzione
di regolazione, assegnata (e mantenuta) in via principale, all’ABE, e le
funzioni di regolazione riconosciute alla BCE.

Permangono, tuttavia, sul punto, alcune zone d’ombra.
Una di queste è rappresentata dalla previsione di cui all’art. 6 del

regolamento 1024, il cui paragrafo 5 stabilisce che, con riguardo agli
enti creditizi sottoposti alla sua vigilanza, «la Banca centrale emana
regolamenti, orientamenti o istruzioni generali rivolti alle autorità
nazionali competenti», senza indicare i limiti di tale potestà regolato-
ria, e senza far riferimento a profili di coordinamento con le norme
adottate dall’ABE.

A rendere, meno netta la separazione tra funzioni di regolazione
e funzioni di vigilanza diretta svolte rispettivamente dall’ABE e dalla
BCE, concorre, poi, il riconoscimento in capo a quest’ultima di un
diritto di partecipazione all’elaborazione delle regole da parte dell’au-
torità bancaria europea che può concretizzarsi anche in una sollecita-
zione rivolta all’ABE, ad adottare nuove norme.

L’ultima parte del paragrafo 3 della norma citata, infatti, prevede
che prima di adottare un regolamento la BCE contribuisca, svolgendo
qualsiasi ruolo partecipativo, all’elaborazione di progetti di norme
tecniche di regolamentazione o di attuazione dell’ABE anche richia-
mando l’attenzione di quest’ultima sulla necessità di presentare alla
Commissione progetti di norme che modificano le attuali norme tec-
niche di regolamentazione o di attuazione.

La norma va senz’altro accolta positivamente in ragione delle

di vigilanza, la BCE applica tutto il pertinente diritto dell’Unione e, se tale diritto
dell’Unione è composto da direttive, la legislazione nazionale di recepimento di tali
direttive. Laddove il pertinente diritto dell’Unione sia costituito da regolamenti e al
momento tali regolamenti concedano esplicitamente opzioni per gli Stati membri, la
BCE applica anche la legislazione nazionale di esercizio di tali opzioni. A tal fine, la BCE

adotta orientamenti e raccomandazioni e prende decisioni fatti salvi il pertinente diritto
dell’Unione e, in particolare, qualsiasi atto legislativo e non legislativo, compresi quelli
di cui agli articoli 290 e 291 TFUE, e conformemente agli stessi. In particolare, è
soggetta alle norme tecniche di regolamentazione e di attuazione vincolanti elaborate
dall’ABE e adottate dalla Commissione a norma degli articoli da 10 a 15 del regola-
mento (UE) n. 1093/2010, all’articolo 16 di tale regolamento e alle disposizioni di tale
regolamento sul manuale di vigilanza europeo predisposto dall’ABE conformemente a
tale regolamento. La BCE può inoltre adottare regolamenti solo nella misura in cui ciò
sia necessario per organizzare o precisare le modalità di assolvimento dei compiti
attribuitile dal presente regolamento».
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inevitabili connessioni tra la funzione di vigilanza e la funzione di
regolazione che giustificano e anzi, impongono, un’interazione costan-
te tra vigilante e regolatore.

D’altra parte, e su questo si tornerà in seguito, il rischio di cattura
del regolatore da parte del regolato, sempre presente nell’ambito della
regolazione di settori ad alto tasso di tecnicità, potrebbe risultare qui
ulteriormente acuita a causa dalla posizione di superiorità rispetto
all’ABE de facto rivestita dalla BCE all’interno del quadro istituzionale
dell’Unione europea (61).

In termini di rapporti tra autorità, poi, non è chiaro quali conse-
guenze siano da riconnettere, da un lato, ad un eventuale rifiuto
dell’ABE di tener conto delle proposte della BCE e, dall’altro, ad
un’eccessiva ingerenza di quest’ultima, sebbene entrambe le evenienze
dovrebbero essere scongiurabili nell’ottica della stretta cooperazione
che, almeno in via di principio, dovrebbe improntare i rapporti tra le
due autorità secondo le enunciazioni programmatiche dei regolamenti
che ne disciplinano i compiti.

6.2. Come già ricordato, l’Autorità bancaria europea è titolare,
oltre che delle funzioni di regolazione, anche di poteri amministrativi
particolarmente incisivi e in materie di assoluto rilievo (62). Ci si
riferisce ai poteri di supervisione e risoluzione dei conflitti, di media-
zione e di accertamento in caso di violazione del diritto dell’Unione
europea, previsti dagli artt. 17, 18 e 19 del regolamento n. 1093.

Si analizzano qui, in particolare, il potere di intervento in situa-
zioni di emergenza (art. 18) e quello di risoluzione di conflitti (art. 19),
partendo da quest’ultimo in ragione della sua maggiore rilevanza
pratica.

In base alla norma citata, l’Autorità bancaria europea ha il potere
di intervenire in casi di conflitto tra autorità competenti in situazioni
transfrontaliere al fine di risolvere le controversie insorte. L’ABE può,
innanzitutto esercitare un potere di mediazione in caso di conflitto; se
non si trova comunque un accordo, essa può intervenire direttamente
adottando una decisione che imponga alle autorità competenti di

(61) In questo senso, F. GUARRACINO, Role and Powers of the ECB and of the
EBA in the Perspective of the Forthcoming Single Supervisory Mechanism, in 2 Law and
Economics Yearly Review (2013), 184.

(62) Basti pensare ai poteri di intervento riferibili ai grossi gruppi bancari che
operano a livello transnazionale.
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adottare misure specifiche o di astenersi dall’agire al fine di risolvere la
questione; infine, e questo è forse l’aspetto più incisivo del potere
riconosciuto all’ABE dalla norma, se un’autorità competente non si
conforma alla decisione dell’Autorità bancaria europea e, pertanto,
omette di assicurare che un istituto finanziario rispetti gli obblighi che
gli sono direttamente applicabili, l’ABE può adottare nei confronti del
singolo istituto finanziario una decisione individuale che gli impone di
adottare le misure necessarie per rispettare gli obblighi che gli incom-
bono ai sensi del diritto dell’Unione, tra cui la cessazione di ogni
eventuale pratica. Potere, quest’ultimo, particolarmente incisivo in
ragione della forza riconosciuta all’atto che ne promana, il quale
prevale su ogni decisione adottata dalle autorità competenti sulla
stessa materia.

Ai sensi dell’art. 18, invece, l’ABE è titolare di un potere di
intervento in situazioni di emergenza. Per rispondere a sviluppi nega-
tivi che possano seriamente compromettere il regolare funzionamento
e l’integrità dei mercati finanziari o la stabilità generale o parziale del
sistema finanziario dell’Unione, l’Autorità può adottare decisioni in-
dividuali per chiedere alle autorità competenti di prendere le misure
necessarie. Anche in questo caso, se un’autorità competente non si
conforma alla decisione dell’ABE, questa può, in determinati casi,
adottare una decisione nei confronti di un singolo istituto finanziario,
imponendogli di prendere le misure necessarie. Come già visto con
riferimento al potere di cui all’art. 19, anche le decisioni adottate ai
sensi del paragrafo 4 dell’art. 18, prevalgono su ogni decisione adottata
in precedenza dalle autorità competenti sulla stessa materia.

La questione che la titolarità e l’esercizio di questi poteri pone è,
in parte, diversa da quelle emerse con riguardo alla funzione di
regolazione o da quanto si dirà in merito agli stress tests. Nel caso dei
poteri di intervento di cui alle norme richiamate, infatti, non si ha,
tanto un problema di sovrapposizione di competenze, quanto piutto-
sto, un problema di ambito di operatività delle norme. Ci si chiede cioè
se, i poteri in questione siano esercitabili anche nei confronti della BCE,
facendola così, rientrare nella nozione di «autorità competente» insie-
me alle autorità nazionali, oppure no.

Il problema è stato a lungo dibattuto. Da un lato, l’assoggettamen-
to della BCE ai poteri dell’ABE può essere considerato in contrasto con
l’indipendenza che si vuole assicurare alla Banca centrale, garantita
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anche dalle previsioni dei trattati (63). Dall’altro, però, poiché le ANV

sono assoggettate ai poteri dell’ABE, escludere la Banca centrale
europea creerebbe una discriminazione e un’asimmetria tra i soggetti
deputati alla supervisione.

Le versioni del regolamento inizialmente licenziate erano alquan-
to chiare nella soluzione da dare al problema. Nei consideranda di una
delle prime bozze di proposta, ad esempio, era affermato che «alla luce
dei compiti di vigilanza attribuiti alla BCE, l’ABE dovrebbe poter
assolvere i suoi compiti nei confronti della Banca centrale allo stesso
modo che nei confronti di altre autorità competenti. In particolare, i
vigenti meccanismi di risoluzione delle controversie e di intervento in
situazioni di emergenza dovrebbero per restare efficaci, essere oppor-
tunamente adottati» (64).

Questo spunto iniziale era, poi, stato, successivamente, specificato,
nell’ultima versione antecedente agli emendamenti definitivi che han-
no portato all’approvazione del regolamento 1022/2013, dall’aggiunta
di un paragrafo, di identico tenore e contenuto, sia all’art. 18, sia
all’art. 19, ove si specificava che «la BCE è tenuta a conformarsi alle
richieste o alle misure adottate dall’ABE ai sensi delle due norme
richiamate o in caso contrario a dare, entro un ristretto arco tempo-
rale, idonea motivazione».

Nel testo di spiegazione alla proposta era precisata la ratio delle
nuove previsioni che espressamente annoveravano la BCE tra le auto-
rità competenti, ovvero garantire l’efficace e regolare svolgimento dei
compiti attribuiti all’ABE anche nei confronti della Banca centrale.

In sede di approvazione del regolamento, tali aggiunte, tuttavia,
sono state espunte dal testo finale (65). L’attuale formulazione legisla-
tiva appare, quindi, decisamente più opaca e rimette all’opera dell’in-
terprete la soluzione del problema.

A sostegno della tesi che vuole la Banca centrale europea rien-
trante nel novero delle autorità competenti soggette ai poteri dell’ABE

di cui agli artt. 17, 18 e 19, milita ancora il considerando sopra
richiamato (il n. 12), e l’inclusione della BCE nell’ambito del SEVIF, in

(63) Si cfr. art. 130, TFUE; art. 7, Statuto del Sistema europeo delle banche centrali
e della Banca centrale europea; art. 19, reg. UE n. 1024/2013.

(64) Proposta del settembre 2013.
(65) Del pari, non è stata accolta la proposta della Commissione, che si poneva

come via di mezzo tra i due orientamenti di cui sopra, la quale pur non assoggettando
la BCE ai poteri dell’ABE, prevedeva un meccanismo di comply-or-explain da parte della
BCE a seguito delle richieste, non vincolanti, avanzate dall’Autorità bancaria.
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ragione della nuova formulazione della lett. f), par. 2, dell’art. 2, del
reg. UE n. 1093 come modificato nel 2013.

Argomentando a contrario, tuttavia, sempre sulla base del dettato
normativo, potrebbe obiettarsi che ove il legislatore avesse voluto
inserire anche la BCE nella nozione di «autorità competenti» soggette
ai poteri di cui agli artt. 17 e ss. lo avrebbe fatto espressamente, così
come aveva fatto nelle prime versioni del regolamento.

La soluzione da preferire sembra comunque la prima per cui le
autorità dell’Unione bancaria (essenzialmente la BCE e il Resolution
board) in quanto soggette alle regole e ai poteri del SEVIF, al pari delle
ANV degli Stati che non fanno parte del MUV e dell’Unione bancaria,
sono vincolate, anche in mancanza di previsioni espresse in tale senso,
a seguire le regole fissate dall’ABE e ad assoggettarsi alle sue funzioni.

È chiaro, comunque, che la scelta a favore dell’una o dell’altra tesi
è destinata ad avere riflessi importanti, non solo teorici, sulla configu-
razione dei rapporti tra le due autorità e sulla posizione che queste
devono occupare all’interno dell’architettura della vigilanza finanzia-
ria. Ammettendo, come sembra legittimo fare alla luce delle argomen-
tazioni esposte, che l’ABE possa esercitare i suoi poteri anche nei
confronti della BCE il ruolo di quest’ultima risulterebbe, infatti, in
buona parte ridimensionato. Le norme richiamate assumerebbero così
la funzione di «norme di chiusura» a garanzia del corretto funziona-
mento della supervisione e dell’intero sistema, e l’ABE si candiderebbe
a rivestire, quantomeno in potenza, il ruolo di Autorità leader, posta in
posizione di supremazia funzionale all’interno del sistema comune (66)
della vigilanza finanziaria.

6.3. Un ultimo campo di indagine prima di passare alle conclu-
sioni è infine, rappresentato dalle competenze dell’ABE e della BCE

nello svolgimento degli stress tests (67).
La funzione di svolgimento delle c.d. «prove di resistenza» è

condivisa tra le due autorità, che nel suo concreto esercizio, svolgono
compiti in parte comuni e in parte distinti.

L’ABE, in particolare, ha competenza ad avviare e coordinare, in
collaborazione con il CERS, le prove di stress su scala dell’Unione per
valutare la resilienza degli istituti finanziari a evoluzioni negative dei

(66) Si cfr. nt. 22.
(67) Per i risultati degli stress tests svolti nel 2014 si rinvia all’indirizzo web

http://www.eba.europa.eu/risk-analysis-and-data/eu-wide-stress-testing/2014.
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mercati e assicurare che a livello nazionale sia applicata la metodologia
più uniforme possibile per tali prove (68).

L’Autorità, inoltre, elabora criteri per l’individuazione e la misu-
razione del rischio sistemico e un sistema adeguato di prove di stress
«che prevede una valutazione del potenziale rischio sistemico che
potrebbero comportare gli istituti finanziari in situazioni di
stress»(69).

Per quanto riguarda le competenze della BCE, invece, il regola-
mento istitutivo del MUV si limita a prevedere che la Banca centrale
effettua le valutazioni prudenziali comprese, se del caso in coordina-
mento con l’ABE, le prove di stress e la loro eventuale pubblica
zione (70).

(68) L’art. 2, lett. b), riprendendo le previsioni del considerando 43, stabilisce poi,
che «L’Autorità può avviare e coordinare le prove di stress a livello dell’Unione
conformemente all’articolo 32 per valutare la resilienza degli istituti finanziari, in
particolare il rischio sistemico costituito dagli istituti finanziari di cui all’articolo 23, ad
andamenti negativi dei mercati, e valutare il potenziale aumento del rischio sistemico
in situazioni di stress, assicurando che a livello nazionale sia applicata una metodologia
uniforme per tali prove; può anche, se necessario, formulare una raccomandazione
all’autorità competente per risolvere problemi rilevati nelle prove di stress».

(69) Art. 23, e artt. 22 e 32, lett. d), reg. UE n. 1093/2010.
(70) Art. 4, lett. f), reg. UE n. 1024/2013. La versione originaria della proposta di

regolamento, assegnava, alla BCE il compito di sottoporre gli enti creditizi a prove di
stress prudenziali, senza alcuna altra specificazione. Si veniva, quindi, a creare un
problema di coordinamento con la corrispondente previsione del regolamento n.
1093/2010, che assegna all’ABE un analogo compito. In assenza di disposizioni espresse
che indicassero in che modo i due poteri potessero convivere, precisando meglio le
rispettive competenze al fine di evitare duplicazioni e conflitti, una possibile soluzione
poteva ricavarsi, in via ermeneutica, da alcune norme del regolamento istitutivo
dell’ABE (non modificate nel 2013), le quali assegnano all’Autorità, nello svolgimento
delle prove di stress, accanto a funzioni «attive» («l’ABE avvia le prove di stress»), anche
e soprattutto, funzioni di coordinamento, con l’opportuna precisazione che, nell’eser-
cizio di tali competenze l’Autorità agisce nell’interesse di tutta l’Unione. Un espresso
richiamo al coordinamento è stato, invece, ora, opportunamente, inserito, ma riman-
gono alcuni nodi da sciogliere. Ad esempio, poiché anche l’ABE, si è detto, ha funzioni
attive nello svolgimento degli stress tests, non è chiaro a chi spetti l’iniziativa nello
svolgimento di tali prove. Andrebbe, poi, precisato cosa accada ove entrambe le
autorità decidano contestualmente, come ancora sembrerebbe possibile dalla formula-
zione letterale degli articoli, di effettuare gli stress tests sullo stesso ente creditizio. In
argomento si vedano le affermazioni del Presidente dell’ABE, Andrea Enria il quale ha
evidenziato la necessità che per superare tali possibili inconvenienti, le due Autorità
agiscano in stretta cooperazione, nello svolgimento degli stress tests (A. ENRIA, The New
Role of the European Banking Authority in the Banking Union, Frankfurt, 26 settembre
2013).
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Dalla lettura combinata delle due normative, l’ABE risulta, quindi,
in una posizione di supremazia funzionale rispetto alla BCE, sia in
ragione dei compiti di coordinamento e di impulso che le sono stati
assegnati, sia in ragione del diverso e più ampio ambito di efficacia
territoriale dei suoi poteri in materia. L’Autorità bancaria, dunque, ha
una competenza esclusiva per lo svolgimento degli stress tests nei
confronti dei paesi non appartenenti all’area euro, e una competenza
condivisa con la BCE, ma con compiti di impulso e coordinamento
anche nei confronti di quest’ultima, per quanto riguarda i paesi appar-
tenenti all’eurozona.

Il riconoscimento di una posizione di supremazia funzionale del-
l’ABE nello svolgimento degli stress tests consentirebbe di risolvere
alcuni problemi derivanti dalla sovrapposizione di competenze con la
BCE nell’esercizio di questa funzione e di garantire l’uniformità del
sistema anche a scapito di possibili disparità di trattamento tra paesi
che fanno parte dell’Unione bancaria e paesi che non ne fanno parte.

7. L’analisi sin qui svolta ha confermato quanto inizialmente
anticipato circa l’articolazione e la complessità (71) del modello di

(71) La complessità è accentuata, si è visto, non solo dalla distinzione a livello
sovranazionale, tra autorità di regolazione e autorità di vigilanza, ma anche perché, a
seguito dell’entrata in vigore del MUV, la supervisione è solo parzialmente accentrata a
livello europeo restando l’esercizio di tale funzione diviso tra BCE e autorità nazionali.
Come osservato «EBU will have a single supervisory mechanism comprising the ECB
and the national competent authorities of the participating Member States, not a single
supervisory authority». Ciò, dunque, non risolvendo il problema della frammentazione
nell’esercizio della vigilanza espone il meccanismo al rischio di un fallimento. E.
FERRAN e V.S.G. BABIS, The European Single Supervisory Mechanism, cit., 263. In
questo senso anche E. WYMEERSCH, The single supervisory mechanism or «SSM», part
one of the Banking Union, NBB Working Paper No. 255 - April 2014, il quale ha
osservato che «in each of the 28 Member States, supervisors operate, on the basis of
harmonised but far from identical regulations. The system results in considerable
differences, both in supervisory strictness, authority and methodology, sometimes
making the exchange of views and cooperation among supervisors quite difficult and
differences of strictness, reliability or even sophistication. If all states followed com-
parable regulatory provisions this would certainly contribute to supporting confidence,
but would still be imperfect as practices would continue to diverge: therefore, harmo-
nised — or even better integrated — supervision may be equally or even more
important than regulation. Harmonised regulation would not reduce the risk of
regulatory arbitrage and of national bias, two forces that have undermined the quality
of supervision, while producing considerable structural consequences in the European
banking and financial system».
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supervisione bancaria adottato dall’Unione europea, a seguito dell’en-
trata in vigore del MUV, con specifico riferimento ai rapporti tra ABE e
BCE.

Questo modello, come già ricordato nell’incipit di questo lavoro, si
differenzia dalla maggior parte dei modelli di vigilanza bancaria adot-
tati dagli Stati membri e appare piuttosto, come spesso accade quando
si analizzano le scelte normative dell’Unione europea, un mix delle
soluzioni nazionali (72).

Nell’architettura da ultimo delineata a livello europeo per la
regolazione e la vigilanza sulle banche, infatti, la supervisione, lo si è
ricordato più volte, spetta alla stessa autorità competente per la
politica monetaria, la BCE, ma le competenze di regolazione in materia
di vigilanza bancaria sono state mantenute in capo all’ABE.

In ragione dell’accentramento delle funzioni di vigilanza in capo
alla BCE, quello adottato dall’UE, sembrerebbe, dunque, richiamare il
modello della «concentrazione» (tipico dell’Italia, ma anche di altri
stati, come Spagna e Portogallo), dal quale, tuttavia, si discosta per un
elemento fondamentale, ovvero la separazione tra funzioni di super-
visione e funzioni di regolazione e l’affidamento di queste ultime a
un’autorità ad hoc.

In verità, se in passato era più facile distinguere nettamente i due
modelli (quello della «concentrazione» e quello della «separazione»)
l’emergere di scelte ibride si sta oggi diffondendo anche negli ordina-
menti nazionali. Attualmente, il modello della concentrazione delle
funzioni, si è detto, è ancora presente nell’ordinamento italiano, dove
opera la Banca d’Italia (73), in Spagna, dove dal 1994 (74) le politiche

(72) Le soluzioni adottate dagli ordinamenti nazionali, in particolare, salvo
varianti minime, possono distinguersi tra il modello della «separazione» e il modello
della «concentrazione». Il primo modello, prevede che le funzioni di regolazione e
quelle di supervisione siano affidate ad autorità distinte. Il secondo modello, invece,
prevede che le due funzioni siano svolte dalla stessa autorità che detiene anche le
funzioni in materia di politica monetaria.

(73) In Italia, come si è avuto già modo di ricordare, le responsabilità in tema di
regolamentazione, vigilanza micro e macro prudenziale e quelle di gestione delle crisi
sono concentrate in un’unica autorità, la Banca d’Italia, che detiene anche le compe-
tenze in materia di politica monetaria,in passato come monopolista a livello nazionale,
ora, come membro del Sistema europeo delle banche centrali sotto la supervisione e la
direzione della BCE.

(74) Con la ley n. 10/2014 si è intervenuti sulla precedente normativa per
adeguarsi a quanto disposto dal reg. UE n. 1024/2013, ma il modello della concentra-
zione è stato mantenuto.
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di regolazione e supervisione bancaria sono di competenza del Banco
de Espana (75), e in Grecia, dove le funzioni di supervisione e regola-
zione sulle banche sono di competenza della Banca centra
le (76).

Anche il Regno Unito — dove per molto tempo è prevalso il
modello della separazione delle funzioni — ha, oggi, adottato, in
seguito agli eventi della crisi finanziaria, un modello più vicino a quello
della concentrazione, almeno nella sostanza, se non nella forma. Qui,
infatti, a partire dal 2012, opera la Prudential Regulation Authority
(PRA), una limited company interamente partecipata dalla Bank of
England responsabile per la regolazione e la supervisione delle banche
e delle assicurazioni. La PRA va a sostituire la Financial Service
Authority, un’autorità quasi-giurisdizionale, indipendente dal gover-
no (77) e dalla Banca centrale inglese, e operante nella regolazione e
nella supervisione bancaria dal 2001 al 2013.

Tra gli ordinamenti in cui le funzioni di supervisione e regolazione
sono separate da quelle in materia di politica monetaria stabilità dei
prezzi, e assegnate ad un’autorità distinta dalla Banca centrale nazio-
nale, vi sono, invece, la Germania, la Svezia e la Francia.

In Germania, le funzioni di supervisione e regolazione sono oggi
affidate ad una autorità federale indipendente, la Bundesanstalt für
Finanzdientstleistungsaufsicht (BAFIN) (78), che collabora con la Bun-
desbank.

In Svezia, dal 1991, le funzioni di supervisione e regolazione nel

(75) Analogamente, un modello di concentrazione puro è presente in Portogallo
e nella Repubblica Ceca.

(76) Va evidenziato, però, che, a differenza che negli altri ordinamenti citati, in
Grecia si è scelto di operare una separazione organizzativa tra queste due funzioni e
quelle di politica monetaria, con la previsione, all’interno della Bank of Greece, del
Dipartimento per la vigilanza del credito e delle istituzioni finanziarie.

(77) Nonostante i membri del board siano nominati dal governo.
(78) La BAFIN è stata istituita il 1º maggio del 2002 a seguito dell’entrata in vigore

del Gesetz über die integrierte Finanzaufsicht (FINDAG) del 22 aprile 2002. L’obiettivo
della legge citata era quello di creare un regolatore unico per tutti i mercati finanziari.
L’Autorità è stata creata a seguito della fusione delle tre precedenti autorità di
regolazione, l’Autorità di regolazione e supervisione sulle banche (BAKRED), l’Autorità
di regolazione e supervisione sulla negoziazione titoli (BAWE), e l’Ufficio federale per
la regolazione e la supervisione sulle assicurazioni (BAV).
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settore bancario sono affidate al FinansInspektionen (FI), un’agenzia
governativa (79) separata dalla Banca centrale, la Sveriges Riskbank.

In Francia, infine, a partire dal 2010, opera l’Autorité de contrôle
prudentiel et de résolution (ACPR) con funzioni di vigilanza sulle banche
e sulle assicurazioni (80). L’ACPR è un’autorità indipendente presieduta
dal Governatore della Banque de France presso la quale è incardinata.
In precedenza, a partire dal 1984 e sino all’istituzione dell’ACPR, la
vigilanza sulle banche era comunque assegnata ad un soggetto ad hoc,
la Commissione bancaria, organo a carattere collegiale sempre presie-
duto dal Governatore della Banca centrale francese.

Un modello ibrido, per restare in Europa, è stato, invece adottato
in Austria. Qui vige un sistema duale, simile a quello esistente oggi a
livello sopranazionale, in cui le funzioni di vigilanza bancaria sono
condivise tra la Banca centrale austriaca (la OENB) (81) e la Financial
Market Authority (FMA), un’autorità indipendente. L’attuale assetto, in
parte rivisto nel 2008, è frutto di una riforma che ha potenziato la
collaborazione tra le due autorità e ha specificato, da un lato, i
rispettivi ambiti di intervento e, dall’altro, i meccanismi di coopera-
zione e coordinamento. Sotto il primo profilo, sono stati ampliati i
poteri di vigilanza sugli istituti di credito che la OENB esercita da sola.
Sotto il secondo profilo, sono stati previsti ex lege, in capo ad entrambi
i soggetti coinvolti nella supervisione, obblighi di scambio di informa-
zioni, insieme alla previsione di data-base condivisi. È poi, stato
istituito, presso il Ministero delle finanze, il Financial Market Commit-
tee composto da un membro dell’OENB, da un membro della FMA e da
un membro del Ministero delle finanze, con il compito di coordinare
l’azione delle due autorità coinvolte nella vigilanza bancaria a livello
nazionale, soprattutto in periodi di crisi.

Al di fuori dell’Europa, un sistema ibrido, ma decisamente più

(79) Il FI è stato istituito nel 1991 con l’obiettivo di istituire un regolatore unico
per la regolazione e la vigilanza sulle banche e sulle assicurazioni. La vigilanza sulle
banche, prima di questa data, era assegnata ad un’agenzia governativa incardinata
presso il Ministero del tesoro: il Bankinspektionen.

(80) L’ACPR è stata istituita nel gennaio 2010 con l’ordinanza n. 2010-76. L’Aut-
orità è stata creata dalla fusione della Commissione bancaria (precedente organo di
supervisione sulle banche), l’Autorità di controllo sulle assicurazioni, il Comitato delle
imprese di assicurazione e il Comitato degli istituti di credito e delle imprese di
investimento.

(81) Tali funzioni sono svolte dal Financial stability and bank inspection depart-
ment.
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articolato di quello austriaco, è presente negli Stati Uniti, dove la
Federal Reserve condivide le competenze in materia di regolazione e
supervisione sulle banche (e, in generale, su tutto il sistema finanziario),
con una serie di altre autorità, federali e statali. Anche qui, in seguito
alla crisi finanziaria, il modello di vigilanza è stato in parte rivisto con
l’entrata in vigore, nel 2010, del Dodd-Frank Act, il quale, tuttavia, ne
ha mantenuto l’impostazione di fondo non riducendo, sostanzialmen-
te, il numero delle autorità coinvolte (82). Le competenze in materia di
vigilanza continuano, infatti, ad essere condivise tra più autorità, in
alcuni casi con compiti sovrapposti (83). Sono stati, tuttavia, introdotti
o perfezionati dei meccanismi di coordinamento. Le istanze di coor-
dinamento, in particolare, sono state soddisfatte grazie all’operare di
autorità, alcune delle quali permanenti (84), soprannominate «regula-
tory umbrella».

(82) O comunque non in modo significativo e, dunque, a favore di una concen-
trazione delle competenze. Come osservato da C. BRESCIA MORRA, From the Single
Supervisory Mechanism to the Banking Union. The Role of the ECB and the EBA,
LUISS Working Paper, 2/2014, «the Dodd-Frank Wall Street and Consumer Protection
Act did not reduce the number of financial authorities, but merely entailed a reorga-
nization of the supervisory system. The only authority abolished was the Office of thrift
supervision (OTS) whose responsibilities were distributed among other authorities.
The OTS was created in 1989 after the savings and loan crisis of the late 1980s and
specialized in monitoring the safety and soundness of federal saving associations and
their holding companies».

(83) Negli Stati Uniti si è di fronte ad un «dual banking system» nel quale ogni
istituto di credito è soggetto ad una pluralità di controlli: si distingue, in particolare, tra
banche state-chartered e banche federally-chartered. Ogni istituto di credito è soggetto
al controllo da parte dell’autorità competente, statale o federale, a seconda che l’istituto
appartenga all’una o all’altra categoria, ed è poi, inoltre, soggetto al controllo di un
«federal primary regulator», un’autorità federale responsabile tra l’altro di assicurare il
rispetto delle leggi bancarie. Vi rientrano l’Office of the comptroller of the currency
(OCC), il Board of governors of the federal reserve system (FED) e il Federal deposit
insurance corporation (FDIC). In senso critico su questo assetto di competenze G.
FERRARINI e F. CHIODINI, Nationally Fragmented Supervision over Multinational Banks
as a Source of Global Systemic Risk: a Critical Analysis of Recent EU Reforms, in
Financial Regulation: A Post Crisis Analysis, a cura di E. Wymeersch, K.J. Hopt e G.
Ferrarini, Oxford, Oxford University Press, 2012; R. MASERA, Reforming Financial
Systems after the Crisis: a Comparison of EU and USA, 63 Paolo Sylos labini (PSL)
Quarterly Review (2010), 297.

(84) Tre agenzie hanno stato permanente e sono: il Financial Stability Oversight
Council (FSOC), il Federal Financial Institution Examinations Council (FFIEC), e il
President’s Working Group on Financial Markets (PWG).
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8. Questi brevi cenni alle soluzioni adottate in alcuni paesi
europei ed extra europei consentono di evidenziare alcuni dati e
tendenze di fondo e di trarre, infine, alcune conclusioni sul tema dei
rapporti tra BCE e ABE nell’ambito del MUV.

Un primo dato rilevante è rappresentato dall’assenza, a livello
nazionale, di un modello prevalente (85). In questa sostanzialmente
equa ripartizione, emerge, tuttavia, anche un dato nuovo, rappresen-
tato dall’affermarsi, seppur ancora circoscritto, di soluzioni non inqua-
drabili né nell’uno, né nell’altro schema e che privilegiano, invece, la
condivisione delle funzioni, come accaduto in Austria e, al di fuori
dell’Europa, negli Sati Uniti.

Dall’analisi comparatistica emerge, poi, che l’attuale assetto, sia a
livello nazionale, che sopranazionale, è, nella maggior parte dei casi, il
risultato di modifiche normative intervenute a seguito della crisi. In
quasi tutti gli Stati membri (anche quelli non espressamente qui
richiamati), a prescindere da quale modello fosse in quel momento
vigente, di fronte alla crisi economico-finanziaria che ha colpito i Paesi
di tutto il mondo, gli ordinamenti nazionali hanno reagito modificando
lo status quo. Gli ordinamenti in cui le funzioni di vigilanza bancaria e
di politica monetaria erano concentrate in un’unica autorità, sono
spesso passati alla separazione e viceversa, a conferma che, tra i due
modelli, non esisterebbe un c.d. ottimo paretiano (86).

Analogamente, per contrastare gli effetti della crisi, il legislatore
UE è intervenuto (più di una volta, tra l’altro), modificando le norma-
tive preesistenti, ma, come si è accennato, le sue scelte sono cadute,
anche in ragione delle peculiari caratteristiche dell’ordinamento so-
pranazionale, su un modello di supervisione bancaria più complesso di

(85) Questo dato, qui ricavato dall’analisi dei soli ordinamenti appartenenti
all’UE è in linea con quanto emerso da uno studio, più risalente, svolto su un campione
ben più numeroso di paesi, sia europei che extra-europei. Lo studio ha evidenziato
come nel mondo, circa la metà degli stati abbia optato per il modello della concentra-
zione, mentre un’altra metà ha scelto di separare le competenze affidando la politica
monetaria alla banca centrale nazionale e le competenze di vigilanza e regolazione ad
una (o a più) autorità distinte e indipendenti. C. GOODHART e D. SCHOENMAKER, Should
the Functions of Monetary Policy and Banking Supervision be Separated?, cit., 539.

(86) La ricerca citata alla nota precedente ha, infatti, concluso come, l’equa
ripartizione tra ordinamenti che concentrano le funzioni in capo ad un’unica autorità
competente anche per le politiche monetaria, e quelli che scelgono di separarle in capo
a due distinte autorità, sia giustificata dal fatto che entrambe le soluzioni presentano
uguali pregi e difetti. Per una loro analisi si rinvia nuovamente a D. SCHOENMAKER, op.
ul. cit.
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quelli adottati a livello nazionale; un sistema ibrido in cui le compe-
tenze sono in parte accentrate, in parte divise e in parte condivise.

Come si giustifica questa scelta e come si riflette sull’efficacia della
supervisione bancaria e sull’operatività del primo pilastro dell’Unione
bancaria? Sarebbe, forse, stato meglio abbracciare con maggiore de-
cisione uno dei due modelli più diffusi a livello nazionale? La com-
plessità del sistema e, soprattutto, l’esistenza di aree grigie in cui le
competenze delle due autorità si intersecano e si sovrappongono è
destinata a rappresentare un difetto, un vulnus per la supervisione, o
invece, la scelta di articolare in questo modo il riparto di competenze
tra ABE e BCE è, almeno potenzialmente, suscettibile di produrre effetti
benefici sulla vigilanza bancaria nell’UE?

Le peculiari caratteristiche dell’Unione europea, ordinamento
pubblico composito, e l’esistenza, al momento dell’entrata in vigore
del MUV, di un regolatore sopranazionale per la vigilanza bancaria
operante nell’interesse di tutta l’Unione hanno senz’altro condizionato
le scelte del legislatore europeo verso la direzione intrapresa. Il totale
accentramento delle funzioni di supervisione in capo alla BCE, anche in
assenza del limite di operatività territoriale del MUV, del resto era
probabilmente destinato a fallire in ragione dell’eccessivo potere che
sarebbe stato in quel modo riconosciuto alla Banca centrale. In que-
st’ottica, la separazione, all’interno della vigilanza bancaria, delle
funzioni di regolazione, da un lato, e di quelle di vigilanza micro-
prudenziale dall’altro, pur attenuata dalla presenza di momenti di
condivisione, o di sovrapposizione delle competenze, rappresentano
scelte da accogliere senz’altro positivamente, in quanto garanzia di un
irrinunciabile meccanismo di check and balance.

Allo stesso modo, l’esistenza di norme di chiusura quali quelle che
attribuiscono ad una tra le Autorità coinvolte (nella specie l’ABE)
poteri di intervento e poteri sostitutivi, serve ad assicurare la tenuta
complessiva del sistema.

La scelta a favore di modelli di vigilanza complessi, in cui le
funzioni non sono sempre tenute distinte, ma condivise, anche tra più
autorità, può dunque, senz’altro essere letta come una garanzia di un
più efficace esercizio del potere.

La condivisione delle funzioni e l’esistenza di aree grigie di so-
vrapposizione di competenze tra le varie autorità coinvolte, tuttavia, se
non affiancata da adeguati meccanismi di coordinamento può rischiare
di tradursi in un fallimento.
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Per evitare ciò, in Austria, con la riforma del 2008, il legislatore, da
un lato, ha precisato gli ambiti di attribuzione delle due autorità
coinvolte nella supervisione bancaria, indicando nel dettaglio le com-
petenze esclusive e quelle condivise, e dall’altro, ha introdotto mecca-
nismi di coordinamento stabili. Analogamente, negli Stati Uniti, no-
nostante le soluzioni adottate con il Dodd-Frank Act non siano state
esenti critiche, la riforma ha avuto il pregio di indicare con maggior
chiarezza e precisione strumenti e meccanismi di coordinamento tra
autorità, assegnando, in quest’ottica, un ruolo di supremazia funzio-
nale a uno degli organismi coinvolti — il Federal deposit insurance
corporation (FDIC) — riconoscendogli, in situazioni di crisi, poteri di
intervento nei confronti delle altre autorità coinvolte.

A livello europeo, al contrario, questa strada non è stata perse-
guita con altrettanta chiarezza. I meccanismi di coordinamento, in
particolare, mancano o sono poco efficaci e il frequente richiamo alla
più stretta cooperazione, contenuto nei regolamenti (87), è destinato a
restare lettera morta se non affiancato da strumenti concreti.

Quanto poi, all’opportunità, se non alla necessità, di attribuire ad
una tra le autorità coinvolte il ruolo di leader, si è visto come molti
elementi (88) depongano a favore dell’ABE come leading authority in
posizione di supremazia funzionale rispetto alla BCE. Questo ruolo,
tuttavia, rischia, nei fatti, di essere svuotato (89) sia per l’incertezza
sull’ambito di applicazione di tali poteri (se siano o meno esercitabili
anche nei confronti della BCE), sia per il maggior peso istituzionale

(87) L’obbligo ad una stretta cooperazione con l’ABE, ad esempio, è espressa-
mente sancito nell’art. 3, interamente riformulato rispetto alla versione iniziale alquan-
to scarna. La stessa norma, al par. 3, stabilisce espressamente che la BCE assolve i suoi
compiti «facendo salvi le competenze e i compiti dell’Autorità bancaria europea». Si
aggiunga poi, la previsione che l’ABE mantiene i propri compiti, e quella per cui le
funzioni affidate alla BCE non devono intaccare quelle già previste in particolare per
l’ABE.

(88) Ovvero la titolarità della funzione di regolazione nell’interesse di tutta
l’Unione europea; la titolarità di poteri autoritativi, anche sostitutivi, in capo alle ANV

e alla BCE; la titolarità di poteri di impulso e coordinamento nell’ambito dello svolgi-
mento degli stress tests.

(89) In questo senso E. FERRAN e V.S.G. BABIS, The European Single Supervisory
Mechanism, cit., 278, i quali evidenziano che «rather than being a crucial single market
cohesion mechanism, the EBA could itself become marginalized. Unlike the UK, the
EBA does not have the ballast of its own economic might and a long track record of
engagement with financial market issues to call upon as a defense against being
condemned to irrelevance».
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rivestito dalla BCE all’interno dell’UE, sia, in ultimo, a causa della
scarsità delle risorse destinate all’ABE. Ciò potrebbe portare a relegare
l’Autorità al ruolo di «overarching umbrella which had no teeth»,
schiacciata da un lato, dalla Banca centrale (si pensi, per richiamare gli
esempi sopra fatti, ad eventuali casi di mancata compliance della BCE

di fronte all’esercizio dei poteri amministrativi dell’ABE e all’assenza di
previsioni in tal senso sugli strumenti a disposizione dell’Autorità
bancaria), e dall’altro, dai supervisori nazionali più influenti (90).

Il mancato allineamento geografico tra l’ambito applicativo delle
funzioni di regolazione dell’ABE — esteso a tutti gli Stati membri
dell’Unione — e quello delle funzioni di vigilanza della BCE — limitato
solo agli Stati dell’eurozona e a quelli che decideranno di aderire
volontariamente — non fa che acuire questo rischio.

Da un lato, il problema della cattura del regolatore dai regolati,
già esistente per quanto attiene ai rapporti tra ABE e singole autorità
di vigilanza nazionali, è ora aggravato dal rischio di cattura dell’Au-
torità da parte della BCE. L’ABE, infatti, si troverà a dover perseguire
la convergenza regolatoria non più solo di fronte a (e contrastando le)
logiche individuali di singole autorità di vigilanza appartenenti a Stati
membri particolarmente influenti, ma anche a dover tener conto
(eventualmente contrastandolo) del fronte comune rappresentato dai
paesi partecipanti all’eurozona e inseriti nel Meccanismo unico di
vigilanza. Con riguardo a questi ultimi, è concreto il rischio che i loro
interessi possano avere un maggior peso nelle decisioni adottate dal-
l’ABE, a scapito delle posizioni individuali degli stati non aderenti al
Meccanismo unico di vigilanza. Tale pericolo è, del resto, acuito dalla
previsione, alla quale si è già accennato, di un ruolo partecipativo in
capo alla BCE nei procedimenti regolatori dell’ABE.

Dall’altro, il perseguimento dell’obiettivo della convergenza delle

(90) Si pensi al caso dell’autorità di vigilanza del Regno Unito definita, con
riferimento alla sua non partecipazione al MUV, «too big too marginalised». E. FERRAN

e V.S.G. BABIS, The European Single Supervisory Mechanism, cit., 276. Nell’ambito dei
regolamenti, questa ipotesi è scongiurata solo attraverso la previsione di principio, nei
fatti però, assai poco risolutiva, per cui l’ABE è indipendente dalle autorità nazionali le
quali nell’esercizio del loro potere di voto all’interno dell’organo di governance
dell’ABE agiscono non nell’interesse nazionale ma in quello dell’Unione — si cfr. art. 42
del regolamento, in base alla quale «nello svolgimento dei compiti che sono loro
assegnati dal presente regolamento, il presidente e i membri con diritto di voto del
consiglio delle autorità di vigilanza agiscono in piena indipendenza e obiettività
nell’interesse esclusivo dell’Unione nel suo insieme [...]».
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regolazioni e delle prassi in materia di vigilanza è reso più arduo
(seppur, allo stesso tempo, ancor più necessario), in presenza di uno
spazio di vigilanza in cui solo alcuni enti creditizi sono sottoposti alla
supervisione di un organo sovranazionale, mentre altri restano sotto-
posti a quella delle singole autorità nazionali di vigilanza. Al contrario,
come auspicato, inizialmente, nel Rapporto Van Rompuy (91), nonché
dalla stessa Commissione in fase di proposta, il Single rule book
dovrebbe trovare nell’unicità del sistema di vigilanza nella zona euro
(ma, non solo), la più forte garanzia di applicazione uniforme delle
regole (92).

I correttivi apportati in sede di approvazione rispettivamente del
regolamento 1022/2013 (che introduce il sistema della doppia maggio-
ranza, modificando il meccanismo di voto nel principale organo di
governance dell’ABE), e del regolamento 1024/2014 (che opportuna-
mente vede espunta dal suo testo definitivo la norma che assegnava
alla BCE la funzione di coordinare ed esprimere, nelle materie relative
ai compiti ad essa attributi, la posizione comune dei rappresentanti
delle autorità competenti degli Stati membri partecipanti in sede di
Consiglio delle autorità di vigilanza e di Consiglio di amministrazione
dell’ABE), pur utili ad arginare i rischi sopra richiamati, non sembrano,
tuttavia, al momento risolutivi nel garantire un peso effettivo dell’ABE

nella vigilanza bancaria europea.

9. L’attuale sistema di vigilanza bancaria a livello europeo è
configurabile come un «ordine giuridico a cascata» (93), articolato su
più piani. Il Sistema di vigilanza finanziaria facente capo all’ABE, la cui
normativa si applica in tutta l’Unione, costituisce il primo gradino,
mentre, al secondo livello, è posta la BCE responsabile del Meccanismo
unico che opera, però, solo nei confronti dei Paesi rientranti nell’eu-
rozona. Le due autorità operano su piani distinti, ma, si è visto, non

(91) Come a suo tempo osservato anche dal Presidente dell’ABE Andrea Enria
(A. ENRIA, Developing a Single Rulebook in banking, 27 aprile 2012), la vigilanza
unitaria era considerata nel «Rapporto Van Rompuy» il mezzo principale per assicurare
un’efficace applicazione delle regole del Single rulebook, un corpus unico di norme in
massima parte direttamente applicabili al mercato finanziario europeo. In argomento
anche G. NAPOLETANO, op. cit., 754.

(92) Comunicazione della Commissione, Una tabella di marcia verso l’Unione
bancaria, COM (2012) 510, final, 4.

(93) Si utilizza per la sua efficacia esplicativa la definizione data da S. CASSESE, La
nuova architettura finanziaria europea, in Giorn. dir. amm., 2014, 79 ss.
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separati e le relazioni che tra esse intercorrono non sono gerarchiche
ma neanche di equiordinazione.

In questo sistema così articolato e complesso, per un corretto ed
efficace esercizio della supervisione, si pone, in modo stringente,
l’esigenza di meccanismi di coordinamento e di norme chiusura che
tuttavia, la nuova disciplina in materia non sembra, si è detto, soddi-
sfare appieno, con conseguenti rischi di inefficienze e di conflitti di
attribuzione.

Sarebbe auspicabile, allora, che il legislatore intervenisse in modo
più risoluto, ad esempio, per risolvere il problema della cattura del-
l’ABE da parte dei regolati, sia che si tratti delle ANV, sia che si tratti
della BCE.

Dovrebbero essere assicurati meccanismi che garantiscano l’indi-
pendenza delle autorità coinvolte, non limitandosi, nel caso dell’ABE,
alle dichiarazioni di principio, ma garantendo anche, nei fatti, le risorse
adeguate per potere svolgere il proprio ruolo.

Andrebbe infine, perseguita, in modo più deciso, la scelta di
assegnare a quest’ultima un ruolo di supremazia funzionale nei con-
fronti delle autorità di vigilanza (BCE compresa), rendendo a tutti gli
effetti, l’ABE, nello svolgimento di alcune funzioni, l’autorità di ultima
istanza. Una scelta di questo tipo è già avvenuta, lo si è visto, in un
settore di estrema rilevanza — quello della risoluzione dei conflitti tra
banche transfrontalierie. L’opportunità di tale scelta è tanto più evi-
dente se si pensa all’importanza che attualmente riveste l’attività dei
gruppi bancari che operano a livello transnazionale (si pensi che su
circa quarantatré grandi gruppi solo cinque operano all’interno di un
solo stato). L’analisi economica ha, infatti, mostrato come l’ultima fase
della crisi sia stata guidata principalmente da un grosso calo nell’espo-
sizione delle banche transfrontaliere nei confronti degli altri istituti
finanziari. Per scongiurare il ripetersi di tali evenienze, dunque, l’obiet-
tivo della convergenza regolatoria (almeno fintanto che le funzioni di
vigilanza micro-prudenziale saranno solo in parte centralizzate), deve
necessariamente essere affiancato dalla previsione di strumenti che
garantissero le buone condotte dei gruppi bancari transfrontalieri
attraverso una vigilanza effettiva, strumenti che, al momento, sembra-
no poter essere meglio gestiti dall’ABE, nel suo ruolo di autorità che
agisce nell’interesse dell’intera Unione.

Ad ogni modo, predizioni sul futuro di questo sistema duale, e su
come si atteggeranno concretamente i rapporti tra ABE e BCE, sono
difficili da fare a così breve distanza dall’entrata a regime del mecca-
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nismo. Sviluppi significativi in ordine ai problemi qui sollevati dipen-
deranno in larga parte dal numero dei paesi che entreranno nel MUV:
maggiore sarà questo numero più probabile sarà un’evoluzione che,
contrariamente a quanto qui ipotizzato, individuerà nella BCE l’auto-
rità leader nella governance del settore bancario. Al contrario, minore
sarà questo numero più probabile sarà la tendenza, di segno opposto,
volta a mantenere, e forse addirittura a potenziare, un ruolo di vertice,
in termini di supremazia funzionale, dell’Autorità bancaria europea.

Del resto, dell’estrema fluidità della materia si è mostrato consa-
pevole lo stesso legislatore sovranazionale il quale, opportunamente,
ha previsto, nelle clausole finali del regolamento n. 1093, l’obbligo di
procedere all’elaborazione di una relazione di riesame, da compiere
ogni tre anni, che tenga conto, tra l’altro, al fine di apportare modifiche
alla disciplina oggi vigente, proprio delle interazioni tra ABE e BCE.
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