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rivista bibliografica

RECENSIONI

Jens-Hinrich BINDER e Christos V. GORTSOS, The European Banking Union. A
Compendium, Oxford, Baden-Baden, Beck, 2016, 368 p., ISBN:
9781509904532 e 9783848724017.

L’esigenza di un’European banking union entrò nell’agenda politica
europea nel 2012 — ma era stata anticipata dal FMI nel 2010 — e portò
rapidamente, nel 2014, all’accentramento delle funzioni di supervisione, in «a
financial safety net» europeo e all’operatività del primo dei tre pilastri, il
Single supervisory mechanism (SSM), su cui l’unione si sarebbe fondata. Il
secondo pilastro, il Single resolution mechanism (SRM), è entrato in funzione il
1º gennaio 2016, mentre il terzo pilastro, il Single resolution fund (SRF), per la
ristrutturazione del debito e la soluzione delle crisi, sarà operativo nel 2020.

Come è noto, la rapidità con cui i primi due meccanismi sono stati
costituiti è stata attribuita alla crisi finanziaria che ha mostrato l’esistenza di
un’interdipendenza tra gli Stati (influenzati nella stessa misura da eventi
esterni, sia economici, sia finanziari), mettendo in luce la «debolezza» di questi
ultimi. Con le vicende economiche recenti, come osservato da Carlo Bastasin
(su «Il Sole 24 Ore» del 7 gennaio 2015), si è, infatti, chiarito che la crisi non
ha investito l’idea di Europa — apparentemente minata dalla diversità dei
Paesi, delle culture e dalle preferenze politiche dei cittadini — piuttosto ha
mostrato il fallimento del concetto di uno Stato autosufficiente e sovrano,
mettendo in luce la necessità che i Paesi europei imparino a convivere con il
principio di una sovranità condivisa, fondata su regole comuni. Regole comuni
guidavano già la moneta, sottratta alla sovranità degli Stati e un altro passo
verso una sovranità condivisa si compie, appunto, con l’Unione bancaria,
fondata sull’applicazione di una disciplina uniforme della vigilanza e sull’in-
dividuazione di nuovi strumenti per affrontare le crisi degli istituti di credito.

Da notare che, nel clima di emergenza che si era creato nel 2012 (F.
Fabbrini, Economic Governance. Comparative Paradoxes and Constitutional
Challenges, Oxford, Oxford studies in constitutional law, 2016), il trasferimen-
to dei poteri di vigilanza nazionali a un meccanismo centralizzato non fu
ostacolato dagli Stati e, sotto il profilo europeo, si ritenne addirittura perico-
loso lasciare il controllo sulle banche a livello nazionale, considerando il
possibile corto circuito tra fiscal interests e stabilità finanziaria. Inoltre, si
voleva evitare che le crisi bancarie (con il bail-in) fossero a carico dei cittadini
che pagavano le tasse e che, al contrario, gravassero — come indicato dalla
direttiva n. 59/2014 — sui creditori delle banche. Ad accelerare la riforma
della vigilanza bancaria contribuirono, secondo Binder, anche le tensioni
esistenti tra BCE e autorità europee, soprattutto dovute all’European banking
authority, (EBA), per la verità tuttora non sopite (S. Del Gatto, Il problema dei
rapporti tra ABE e BCE nel Meccanismo unico di vigilanza, in Riv. trim. dir.
pubbl., n. 4, 2015, 1221 ss.) e la necessità di uniformare l’attività di vigilanza



dei singoli istituti nazionali svolta sulla base di direttive recepite e applicate in
modo differente da Stato a Stato. Legata all’attuazione di una vigilanza
armonizzata, era anche la necessità di adottare regole uniformi per la solu-
zione delle crisi bancarie al fine di rompere il circolo vizioso tra crisi delle
banche e debito sovrano. Per raggiungere questo duplice obiettivo, volto a una
nuova disciplina per l’attività di vigilanza e per la soluzione delle crisi, sono
state previste nuove regole e nuovi regolatori.

I temi ora ricordati rappresentano l’oggetto del volume di Binder e
Gortsos articolato in due parti. La prima è divisa in due capitoli scritti, il
primo, sull’European banking union, da Binder, il secondo, sui due pilastri
fondanti dell’Unione bancaria, il SSM e il SRM, da Gortsos.

Nella seconda parte del volume, di circa trecento pagine, sono pubblicati
i testi dei regolamenti, delle decisioni della BCE e degli atti di soft law
(orientamenti, memorandum, accordi, raccomandazioni) rilevanti per la disci-
plina della materia. Il volume è arricchito da un’ampia bibliografia.

Binder, nel primo capitolo, espone gli argomenti a favore di un’Unione
bancaria e la necessità di un’attività di supervisione armonizzata, sottolinean-
do che il funzionamento dell’Unione non può prescindere da una reliable
fonte di finanziamento. Anche la rottura del legame fra fiscal interests e
stabilità è considerata del massimo rilievo ma, osserva Binder, per il raggiun-
gimento di questi obiettivi è di fondamentale importanza la centralizzazione
of all parts of the «financial safety net». Perché «a partial banking union is no
better than no banking union at all, and possibly worse» (16).

Nel secondo capitolo, Gortsos mette in evidenza le difficoltà di un
efficace funzionamento dei due pilastri e cerca di dare ordine a una normativa
complessa che in parte si riferisce all’euro zona e, in parte, all’ordinamento
europeo e che, ad accrescerne la complessità, ha avuto diversi tempi di
approvazione. Si deve, infatti, considerare che i regolamenti e le direttive,
emanati per disciplinare il funzionamento del SSM e del SRM, si sono aggiunti
a una disciplina di supervisione e di controllo già esistente. In particolare,
quella dell’European Stability Mechanism (EMS), quella delle autorità indi-
pendenti ESMA, EIOPA ed EBA e che la base giuridica dei due meccanismi è
contenuta principalmente in diverse disposizioni del Trattato sul funziona-
mento dell’Unione europea (TFUE), in particolare nell’art. 122 per quanto
riguarda l’attività di supervisione e nell’art. 114 per l’attività di ristrutturazio-
ne, cui si sommano le delibere della Commissione e le decisioni della BCE.
Conseguentemente, per dare attuazione all’Unione bancaria, occorre distri-
carsi all’interno di disposizioni e di delibere emanate in tempi diversi per
perseguire finalità collegate.

Gortsos, nel suo testo, ordinando le differenti normative, mette in evi-
denza i casi in cui l’armonizzazione tra le diverse disposizioni è difficile e,
quindi, incerta l’interpretazione. Ad esempio, in base al regolamento che
disciplina le funzioni del SSM, per individuare l’organismo competente a
esercitare la supervisione, è prevista una classificazione tra significant and less
significant entities e sono indicati i criteri che distinguono la prima categoria,
affidata alla vigilanza della BCE, dalla seconda, controllata dalle autorità
nazionali competenti. Tuttavia, alcune factual circomstances, non meglio iden-
tificate, consentono alle autorità nazionali lo svolgimento di un’attività di
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supervisione sulle significant entities. Analoghe circostanze giustificano la
supervisione della BCE anche sulle less significant entities. Inoltre, benché la
supervisione si rivolga agli Stati che hanno adottato l’euro, speciali disposi-
zioni disciplinano analoga attività nei confronti di istituti di credito di Stati
non partecipanti (art. 41, regolamento n. 1024/2013).

Con riferimento al secondo pilastro, Gortsos si pone l’obiettivo di chia-
rire il ruolo delle due disposizioni, adottate nel 2014, per la ristrutturazione
delle banche in crisi. Il primo atto considerato è il regolamento n. 806/2014 del
Parlamento europeo (PE) e del Consiglio. Il regolamento istituisce il SRM e
fissa norme e procedure uniformi per la risoluzione delle crisi degli enti
creditizi e di talune imprese di investimento. Al contrario di quanto disposto
per il SSM, l’attività di ristrutturazione finanziaria delle imprese in crisi,
indicata dal regolamento, non è affidata al SRM, ma a un Single resolution
Board costituito al suo interno. A questo Board, che ha la natura giuridica di
agenzia europea dotata di personalità giuridica, è riconosciuta, nello svolgi-
mento dell’attività di ristrutturazione, indipendenza, peraltro non piena, dal
momento che esso opera unitamente al Consiglio, alla Commissione e alle
autorità nazionali di risoluzione e la sua attività non può essere avvicinata alla
posizione della BCE nell’attività di supervisione.

Il funzionamento del SRM è affidato al Board, ma è sostenuto da un Single
resolution fund. Tuttavia, il fund, in una sorta di struttura a «scatole cinesi»,
potrà essere utilizzato solo dopo l’entrata in vigore di un accordo internazio-
nale tra gli Stati membri che consentirà il trasferimento al fund dei contributi
raccolti a livello nazionale.

Questo Accordo (8457/14) del 14 maggio 2014, che rappresenta la secon-
da disposizione per la ristrutturazione delle banche è stato sottoscritto da
ventisei Paesi membri (ad eccezione della Svezia e del Regno unito) e in esso
sono contenute norme sul trasferimento dei contributi al Single resolution
fund. L’Accordo ha natura giuridica internazionale e, in quanto tale, le sue
disposizioni sono sottoposte al principio di reciprocità da parte degli Stati
sottoscrittori. Esso non fa parte dell’ordinamento dell’Unione, anche se le sue
norme vanno interpretate secondo il diritto dell’Unione.

Le decisioni del Board, osserva Gortsos debbono essere conformi al
diritto europeo e, in particolare agli atti legislativi e non legislativi compresi
quelli di cui agli articoli 290 e 291 del TFUE, rispettivamente in materia di
delega alla Commissione del potere di adottare atti non legislativi e in materia
di adozione di misure di diritto interno necessarie per l’attuazione degli atti
giuridicamente vincolanti dell’Unione. E sono sottoposte alle regole tecniche
emanate dall’EBA (adottate dalla Commissione), autorità con la quale il Board
deve cooperare. Inoltre, le decisioni del Board devono essere conformi a
diversi principi, tra i quali quelli di non discriminazione e neutralità fiscale.

Nella sua intenzione di presentare le differenti discipline applicabili per la
soluzione delle crisi bancarie, Gortsos classifica le norme segnalando la
ripartizione dei compiti tra il Board e le autorità nazionali di ristrutturazione
che partecipano (con il Consiglio e con la Commissione) alla decisione. Il
primo è responsabile del buon funzionamento del Mur le seconde svolgono
diverse attività. Tra queste, l’adozione dei piani di risoluzione e delle misure
di intervento precoce, dando applicazione all’art. 7, nn. 2 e 3 del regolamento.
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Con la descrizione della disciplina del Single resolution fund, si conclude
l’analisi compiuta da Gortsos, che ha tentato di presentare al lettore, in un
quadro ordinato, le diverse normative dettate per il corretto funzionamento
della vigilanza e della soluzione delle crisi bancarie, mettendo in evidenza la
complementarità delle due attività. Se l’intento dell’autore era, come appare,
essenzialmente espositivo, nel testo non vanno ricercate ipotesi ricostruttive
del sistema, piuttosto il lettore troverà le disposizioni che sono alla radice della
costituzione e del funzionamento dell’Unione bancaria europea, con atten-
zione al loro reciproco intrecciarsi, potendo utilizzare, in calce al volume, il
testo completo delle disposizioni i cui articoli sono richiamati nei singoli
capitoli del volume.

RITA PEREZ

Sabino CASSESE (a cura di), Research Handbook on Global Administrative
Law, Cheltenham, Edward Elgar, 2016, 595 p., ISBN: 9781783478453.

Sono passati poco più di dieci anni da quando un gruppo di studiosi
provenienti da tutto il mondo annunciò, in un famoso convegno presso la Law
School della New York University, l’avvio di un nuovo campo di studi, il diritto
amministrativo globale.

L’intento era quello di offrire a scienziati e policy-maker nuove prospet-
tive di studio e più solide categorie scientifiche per meglio comprendere lo
straordinario sviluppo dei regimi regolatori globali volti ad assicurare beni
come la tutela dell’ecosistema, la stabilità finanziaria, la libertà di commercio,
il funzionamento di Internet.

Si trattava dunque di un indirizzo volto a cambiare profondamente
l’approccio tradizionale sia del diritto internazionale, sia del diritto ammini-
strativo. Da un lato, infatti, si voleva evidenziare la dimensione amministrativa
dei vari regolatori globali e richiamare l’attenzione sulla pluralità di destina-
tari, pubblici e privati, delle regole e dei controlli da esse adottati: ben al di là,
dunque, della logica tradizionalmente interstatuale del diritto internazionale.
Dall’altro, si intendeva superare l’antico ancoraggio del diritto amministrativo
allo Stato e verificarne l’impiego di principi e istituti, opportunamente adot-
tati, allo scopo di assicurare il buon funzionamento e l’accountability dei
regimi regolatori globali.

In poco più di dieci anni, gli studi di diritto amministrativo globale hanno
conosciuto uno sviluppo notevole, anche grazie alla straordinaria mobilitazio-
ne di una nuova generazione di ricercatori che si è subito incamminata lungo
la strada tracciata da studiosi come Richard Stewart, Benedict Kingsbury e
Sabino Cassese. Si sono così rapidamente moltiplicati, alle più diverse latitu-
dini, lavori individuali e collettivi, convegni e seminari (tra cui, in Italia,
l’appuntamento annuale di Viterbo), corsi universitari e collane editoriali. Il
corposo casebook curato da Sabino Cassese e altri studiosi, ormai giunto alla
terza, davvero monumentale, edizione (Global Administrative Law: The Ca-
sebook, 2012) ha quindi offerto prezioso materiale di analisi e di ricerca a tutti
gli interessati alla materia.
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