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Vigilanza finanziaria
Il Meccanismo europeo di vigilanza finanziaria e la ripartizione delle competenze

di Rita Perez

Il regolamento n. 2024/2013 del Consiglio con il quale si persegue l’obiettivo di adottare un sistema unico di vigilanza finanziaria non sembra adeguato allo scopo a causa di un’eccessiva dispersione dei compiti di coordinamento e supervisione sugli enti creditizi, affidati alle autorità nazionali di vigilanza e alla Bce.

L’Unione bancaria e il Meccanismo unico di vigilanza prudenziale 
La proposta di adottare un sistema unico di vigilanza bancaria nasce dalla necessità di contrastare la crisi dei debiti sovrani di diversi Stati dell’Unione europea e quella delle banche
. Per interrompere questo circolo vizioso e arginare la peggiore crisi finanziaria dell’Unione, il Parlamento europeo, in diverse occasioni, aveva esortato l’Unione europea ad affidare a un “organo europeo”, la competenza a svolgere direttamente i compiti di vigilanza sugli istituti di credito
. L’esortazione mirava alla creazione di un sistema omogeneo di supervisione
, in grado di colmare le gravi carenze nella cooperazione e nel coordinamento tra le diverse autorità europee di vigilanza, e tendeva, inoltre, a un’applicazione uniforme del diritto dell’Unione
 ma, soprattutto, obiettivo fondamentale da affidare all’Unione bancaria era quello di portare il controllo delle banche a livello europeo, sottraendolo alle politiche nazionali.

Di fronte alle difficoltà di dare attuazione, nei singoli Stati, in maniera uniforme, al diritto dell’Unione, nell’ultimo decennio, si è provveduto a costituire nuovi soggetti, con compiti di supervisione progressivamente più ampi e maggiormente definiti. Nasce da queste esigenze, il Sistema europeo di vigilanza finanziaria (Sefiv) di cui fanno parte: il Cers (Comitato europeo per i rischi sistemici), responsabile per la vigilanza macroprudenziale, costituito nel 2009, tre autorità europee di regolazione: l’Esma, (Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati); l’Eiopa (Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e professionali) e l’Eba (Autorità europea per le banche), istituite nel 2010 e le autorità di vigilanza nazionali.

Tra gli organismi che fanno parte del Sefiv, di particolare interesse è l’Eba, creata per rafforzare i meccanismi europei di vigilanza prudenziale sulle banche e sulle imprese d’investimento, colmando le lacune normative del sistema di controllo finanziario vigente (considerando n. 3 e n. 1 del regolamento istitutivo dell’Eba, n. 1093/2010)
. All’Eba è stato affidato il compito di accrescere, attraverso un’attività di regolazione, la qualità della vigilanza, creando un corpus unico di norme, applicabile a tutti gli istituti creditizi nel mercato interno (considerando n. 5 del regolamento n. 1093/2010)
. Tuttavia, l’Autorità non è stata in grado di conseguire un’unità in un sistema eterogeneo di norme europee, applicate in modo diverso da Stato a Stato, mostrando l’insufficienza dei precedenti interventi dell’Unione europea e la propria inadeguatezza.

Da questa inadeguatezza, dagli inviti formulati dal Comitato diretto da Jacques de Larosière all’inizio della crisi finanziaria che ha condotto alla realizzazione del Sefiv, dalle pressioni esercitate dal Parlamento europeo
, e dall’esigenza di evitare scelte assunte in situazioni di emergenza e con provvedimenti intergovernativi per accelerare le decisioni e superare le opposizioni, nasce l’idea di un’Unione bancaria fondata su tre pilastri
. Il primo è costituito da un Meccanismo di vigilanza prudenziale unico (Mvu), pietra miliare nella costruzione europea “non meno importante della moneta unica e del vincolo del pareggio di bilancio”
. Il Meccanismo, di cui fanno parte la Bce e le autorità nazionali di vigilanza
 è privo di personalità giuridica ed è disciplinato dal regolamento n. 1024/2013 del Consiglio (d’ora in poi regolamento). Il regolamento attribuisce alla Bce la responsabilità “del funzionamento efficace e coerente del Mvu”
 e compiti specifici, sottratti alle autorità nazionali, in merito alle politiche di vigilanza prudenziale svolte secondo regole uniformi nei confronti di tutti gli enti creditizi stabiliti nella zona euro (art. 1, comma 1 e art. 4, n. 1), per garantire l’integrità dell’euro e la sostenibilità e stabilità fiscale
. Si apre, così, una nuova pagina nell’azione europea in materia di finanza nella quale l’Unione entra negli ordinamenti nazionali e ne ridistribuisce le competenze e la Bce acquisisce dalle autorità nazionali, a mezzo di un regolamento, poteri analoghi a quelli che, in precedenza, le stesse autorità nazionali le avevano trasferito in campo monetario tramite trattato. E “come primo passo verso un’Unione bancaria”, la normativa comunitaria ha previsto l’elaborazione, da parte dell’Eba, di un single rulebook sui servizi finanziari, che la Bce sarà chiamata ad applicare uniformemente agli enti creditizi, in tutti gli Stati dell’Eurozona e agli eventuali altri Stati europei aderenti su base spontanea al Mvu, al fine di una maggiore convergenza
.

Il secondo pilastro dell’Unione bancaria è costituito da un Meccanismo unico per la risoluzione delle crisi bancarie (Mur). Infine, è previsto il funzionamento di un Meccanismo unico per la garanzia dei depositi.

Il Mvu è entrato in funzione nel novembre 2014. Il Mur, che integrerà il primo pilastro, entrerà in funzione dal 1° gennaio 2016
 e sarà retto da due normative. Una contenuta nel regolamento n. 806/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio, basata sull’art. 114 del Tfue, che consente l’adozione di misure di ravvicinamento di disposizioni nazionali che hanno per oggetto l’instaurazione e il funzionamento del mercato interno. L’altra consistente in un accordo intergovernativo (Iga). L’entrata in funzione del terzo pilastro è stata disciplinata dalla Dir. 49/2014/UE che ha fissato norme e procedure relative all’istituzione e al funzionamento dei sistemi di garanzie dei depositi
.

Sull’attribuzione della responsabilità del Meccanismo unico di vigilanza alla Bce hanno agito diversi fattori. Il primo è costituito dalla rapidità dell’intervento consentita dal fatto che la Bce era un’istituzione già esistente che ha permesso l’inizio dei compiti di vigilanza in tempi brevi. Il regolamento auspicava, infatti, l’esercizio delle attività “il più presto possibile” (considerando n. 83). Il secondo fattore è legato alla posizione della Banca centrale europea che, godendo di un’indipendenza politica, agisce senza condizionamenti, “libera da indebite influenze delle autorità nazionali competenti” e da qualsiasi ingerenza della Ue “che potrebbe(ro) comprometterne l’indipendenza operativa” (considerando n. 75 e n. 77 del regolamento)
.

Il terzo elemento è rappresentato dalla posizione ricoperta dalla Bce che, “in quanto banca centrale della zona euro”, è dotata di ampie competenze macroeconomiche, riveste il ruolo di garante della stabilità monetaria” ed è, quindi, in grado di svolgere una vigilanza prudenziale unitaria
.
Si deve aggiungere che l’affidamento del Meccanismo di vigilanza unico alla responsabilità Bce è stato influenzato da non trascurabili ragioni di ordine giuridico. Il Meccanismo, infatti, è stato stabilito sulla base dell’art. 127, comma 6, Tfue
. Questo prevede che “il Consiglio, deliberando all’unanimità, mediante regolamenti secondo una procedura speciale, previa consultazione del Parlamento europeo e della Banca centrale europea, può affidare alla Bce compiti specifici e chiaramente definiti in merito alle politiche che riguardano la vigilanza prudenziale degli enti creditizi e delle altre istituzioni finanziarie, escluse le imprese di assicurazione”. E a “compiti specifici”, ai fini di una vigilanza prudenziale, si riferisce anche il titolo e i considerando nn. 15 e 13 del regolamento. Questi fanno riferimento a compiti “determinati”, ai fini di un’attuazione “coerente ed efficace della politica”… “in materia di vigilanza prudenziale sugli enti creditizi” che sono “chiaramente definiti” per tutelare la stabilità del sistema finanziario dell’Unione. A questo proposito, va osservato che un possibile punto critico dell’Unione bancaria risiede nel fatto che, con il Meccanismo, il trasferimento dei poteri alla Bce, lungi dall’aver riguardato compiti specifici, ha sostanzialmente avuto a oggetto tutti i compiti integranti la vigilanza prudenziale.

Per lo svolgimento dei compiti di supervisione finanziaria ora delineati, la Bce, in quanto già preposta alla guida unitaria della moneta, è apparsa il “candidato più adatto”
. Sull’opportunità della concentrazione della funzione monetaria e di quella di vigilanza esistono, peraltro, diverse opinioni
. Da un lato, si osserva che dalla concentrazione delle due funzioni in un’unica istituzione conseguono benefici, superiori a eventuali inconvenienti derivanti da un possibile conflitto di interessi
. Osservano, inoltre, i fautori della concentrazione che è comune all’una e all’altra funzione l’interesse per la stabilità (monetaria o finanziaria); che dall’incrociarsi delle due attività sarà possibile ottenere un maggior numero di informazioni, di grande importanza per l’esercizio dei nuovi compiti, e che la convergenza dei due obiettivi in una sola istituzione rafforzerebbe l’indipendenza di quest’ultima
.

Sul fronte opposto, è stato osservato che la concentrazione delle due funzioni a un’unica istituzione potrebbe portare a contrasti interni, evitabili con la separazione
.

Sul tema, il regolamento, disponendo la convergenza, con l’art. 25, n. 2, l, ha stabilito che questa deve essere accompagnata da una separazione nell’esercizio dei diversi compiti in modo che le nuove competenze attribuite siano assolte “senza recare pregiudizio ai compiti di politica monetaria e a qualsiasi altro compito”
. Il regolamento non si arresta a richiedere la mancanza di pregiudizio, ma vieta anche le singole interferenze (non necessariamente pregiudizievoli). L’assenza d’interferenze è tutelata, sotto il profilo organizzativo, dalla separazione tra il personale coinvolto nell’assolvimento dei compiti di vigilanza e quello impegnato nello svolgimento dei compiti monetari, rafforzata, oggi, dalla separazione della sede dove le due funzioni sono svolte. Ed è proprio a garanzia di questa separazione che la Bce è tenuta a istituire un Gruppo di esperti di mediazione, che comprende, in base al regolamento, un membro per ciascuno Stato partecipante (art. 25, n. 5) e la Commissione amministrativa per il riesame (art. 24). Peraltro, poiché una separazione netta tra le due funzioni non è possibile, dal momento che il Trattato individua nel Comitato esecutivo della Banca l’unico organo a cui spetta il potere decisionale, al fine di conciliare l’esigenza di separatezza con quelle di unicità della decisione è stato costituito un Consiglio di vigilanza, incaricato della pianificazione ed esecuzione dei compiti attribuiti alla Bce e per l’assunzione di provvedimenti che si intendono approvati dal Consiglio direttivo della Banca, attraverso il meccanismo del silenzio-assenso (art. 26 regolamento)
.

Il regolamento istitutivo del Meccanismo e l’allocazione dei poteri
Con riferimento al primo pilastro e all’attribuzione di compiti di supervisione finanziaria, il nuovo ordinamento messo a punto con la costituzione del Mvu presenta almeno tre aspetti degni di nota. Il primo riguarda: l’allocazione dei poteri. Il secondo, la distribuzione delle competenze. Il terzo investe la frammentazione dei controlli.

Sotto il profilo dell’allocazione dei poteri di vigilanza, l’Unione europea ha adottato un procedimento inedito rispetto al metodo seguito in passato
, allorché l’attribuzione di competenze finanziarie, configurabili come correttive o integrative di quelle già svolte, dava luogo ad una disciplina “verticale” o top down, fondata sull’assegnazione di nuovi compiti
, distribuiti tra le diverse istituzioni, europee o nazionali, in relazione alla loro posizione e al loro ruolo
.

Per i poteri da affidare ai componenti del Mvu si è seguita una procedura diversa, fondata su un ordine giuridico attributivo di competenze a cascata, con il quale si è affermato il principio che l’allocazione dei poteri è subordinata al servizio da svolgere e che il profilo funzionale è prevalente rispetto a quello istituzionale
. Questo conferimento ha investito contemporaneamente, in linea orizzontale, più piani: il livello nazionale, nel quale sono svolte funzioni di vigilanza dalle autorità competenti, il livello europeo, nel quale parte delle stesse funzioni, sottratte alle autorità nazionali, sono state attribuite alla Bce e da questa svolte, il livello del nuovo Meccanismo di vigilanza in cui si incontrano tutti i supervisori che svolgeranno i propri compiti in virtù del pertinente diritto dell’Unione
 e quello rappresentato dall’Eba che è l’autorità titolare dell’attività di regolazione, proponendo alla Commissione progetti di norme tecniche di regolamentazione e di attuazione e che è indipendente dall’Unione e dalle influenze degli Stati nazionali
.

Il regolamento istitutivo del Meccanismo e la distribuzione delle competenze
Quanto alla distribuzione delle competenze, i poteri conferiti alla Bce, come si è visto, sono sottratti alle autorità nazionali di vigilanza e sono ripartiti secondo un criterio che differisce per la Bce e per le autorità nazionali. Per la prima, il regolamento prevede l’esercizio della supervisione finanziaria all’interno di un’area territoriale definita, quella dell’Eurozona
 anche se l’art. 127, n. 6 del Tfue, in merito alle politiche che riguardano la vigilanza prudenziale sugli enti creditizi attribuita alla Bce, non ha fatto riferimento a un’area ristretta - nei confronti di soggetti qualificabili come significativi, (art. 4, n. 1 e considerando n. 41)
, in quanto in possesso di determinate qualità, non concorrenti tra loro. Tra queste, la dimensione dell’ente e la sua importanza per l’economia dell’Unione o di altro Stato membro partecipante (art. 6, n. 4 del regolamento). Sono considerati, inoltre, significativi gli enti creditizi che hanno ricevuto assistenza finanziaria dal Fesf o dal Mes. Tutti gli altri enti creditizi sono sottoposti alla vigilanza delle autorità nazionali che la esercitano, nonostante la sottrazione dei compiti, in uno spazio molto ampio.

Il criterio dettato dal legislatore nel distribuire le competenze tra Bce e autorità nazionali mette in evidenza la costruzione di un sistema a due velocità cui presiedono, per una parte, la Bce che controlla gli istituti di credito di 19 paesi su 28 e che esercita, però, una direzione sull’intero sistema finanziario e ne è responsabile e, per un’altra, le autorità nazionali di vigilanza che svolgono una supervisione sugli istituti di credito di paesi che hanno mantenuto la propria competenza in materia monetaria. Si tratta di un sistema che, pur nella sua complessità, considerato il numero di soggetti che operano al suo interno, si fonda su una ripartizione apparentemente chiara
 perché tutte le competenze non esercitate dalla Bce, secondo le regole ora indicate, spettano, in via residuale, alle autorità nazionali di vigilanza. E questa tesi è confermata dall’art. 1, comma 5, allorché precisa che i compiti di vigilanza, non attribuiti dal presente regolamento alla Bce, sono assolti dalle autorità competenti degli Stati membri partecipanti
. Questa suddivisione delle competenze non dà luogo, come si è visto, a un analogo riparto delle responsabilità sul funzionamento del Mvu che gravano, per intero, sulla Bce anche se il riparto delle competenze è, in pratica, talmente articolato e complesso, da rendere, nell’attuazione, assai incerta l’imputazione delle concrete responsabilità che possono derivare dall’adozione di atti illegittimi o dal mancato esercizio dei poteri conferiti. Va aggiunto che nello svolgimento dell’attività di supervisione, la Bce non eserciterà poteri nuovi bensì poteri consolidati, già svolti dalle autorità nazionali, volti, in vista di una maggiore convergenza, “a rendere omogenee” le prassi di vigilanza. Questa omogeneità dell’attività di supervisione è assicurata dalla composizione delle joint supervisory team, i cui dipendenti provengono dalle autorità nazionali di vigilanza
.

La supervisione finanziaria disciplinata dal regolamento prevede, peraltro, anche l’esercizio di attività che non rispettano la ripartizione ora detta, comportando che la Bce possa “uscire” dall’ambito di competenza territoriale assegnatole almeno con riferimento al criterio della significatività, posto che i poteri della Bce potranno essere esercitati anche nei confronti degli enti meno significativi ai sensi dell’art. 4, n. 1 e del considerando n. 41 del regolamento.

Le circostanze in cui ciò può avvenire sono indicate dal regolamento che prevede numerosi procedimenti e sub procedimenti volti a stimolare iniziative e comportamenti della Bce, nel caso in cui si verifichino “circostanze eccezionali” o quando è opportuno intervenire allorché “se ne ravvisi l’opportunità”. Da questa disciplina particolare discende che la separazione delle competenze tra Bce e autorità nazionali di vigilanza non è così netta, come appare a una prima lettura del regolamento.

Ad esempio, oltre ai requisiti prima indicati per determinare la significatività di un ente, è disposto, in base al regolamento, che la Bce, di propria iniziativa, possa assolvere i compiti assegnati, anche “in relazione agli enti creditizi stabiliti in uno Stato membro la cui moneta non è l’euro”, se la Bce e l’autorità nazionale competente dello Stato membro in questione abbiano instaurato una cooperazione stretta
. In tal caso, la Bce formula istruzioni all’indirizzo dell’autorità (art. 7, nn. 1, 2 e 4). In altra fattispecie, la Bce può, di propria iniziativa, considerare un ente di importanza significativa quando questo ha stabilito filiazioni in più di uno Stato membro partecipante e le sue attività o passività transfrontaliere rappresentano una parte significativa delle attività o passività totali (art. 6, n. 4, comma 3). In questo caso, l’operazione è affidata a una decisione adottata dalla Bce, purché si verifichino alcune condizioni indicate nell’art. 7, n. 2, lettere a), b), c) del regolamento.

Con una disposizione ambigua il regolamento prevede che la Bce, sostituendosi alle autorità nazionali, possa applicare requisiti più elevati in materia di riserve di capitale rispetto a quelli applicati dalle autorità nazionali competenti “qualora lo si ritenga necessario” (art. 5, n. 2, regolamento). Si aggiunga che, laddove necessario all’assolvimento dei compiti attribuiti dal regolamento, la Bce può chiedere alle autorità nazionali di avviare procedimenti volti ad assicurare che siano imposte sanzioni appropriate, efficaci, proporzionate e dissuasive nei confronti degli enti creditizi (art. 18, n. 5, commi 1 e 2).

In virtù degli atti di cui all’art. 4, n. 3 del regolamento, ai fini dell’assolvimento dei compiti attribuitile e allo scopo di assicurare standard elevati di vigilanza, la Bce “applica tutto il diritto pertinente dell’Unione”, ma può, anche, in base all’art. 6, n. 5, b), decidere, di propria iniziativa, previa consultazione con le autorità nazionali, di esercitare direttamente tutti i pertinenti poteri nei confronti di uno o più enti creditizi, di cui all’art. 6, n. 4. Si aggiunga, infine, che la Bce, può indirizzare alle autorità nazionali, nello svolgimento della loro attività di vigilanza prudenziale, regolamenti, orientamenti e istruzioni generali, nella misura in cui ciò sia necessario per organizzare o precisare le modalità di assolvimento dei compiti attribuitile con regolamento (art. 4, n. 3)
 n. 1, ad esclusione del par. 1, lettere a) e c), estendendosi in tal modo anche all’area non euro sulla quale, peraltro, è l’Eba ad esercitare l’attività di regolazione.

Come si può notare, si tratta di criteri che comportano azioni legate a un giudizio discrezionale della Bce che ne accentuano il ruolo guida
.

La posizione delle autorità di vigilanza nazionali

Anche l’attività delle autorità nazionali di vigilanza può estendersi aldilà della bipartizione di base prima considerata. E questa estensione, ampliata per effetto delle disposizioni regolamentari, incide sulla loro posizione. Infatti, se è vero che, attraverso la distribuzione delle competenze, le autorità hanno perduto, a favore della Bce una parte dei poteri prima esercitati, svolgendo un compito che può dirsi esecutivo nei confronti di quest’ultima, ne hanno, peraltro, acquisito altri, accrescendo il loro peso, rispetto al passato.

In primo luogo, in via generale, le autorità nazionali sono diventate parte di un’istituzione europea il Mvu
 e ne sono anche soggetti esecutori, in vista dei fini da raggiungere. Così, pur conservando i precedenti compiti nei confronti degli enti creditizi, anche se quantitativamente ridotti, sono divenute parti di un sistema europeo di vigilanza nel quale sarà più facile fare sentire la propria voce
.

In secondo luogo, le norme prevedono, rispetto al passato, nuovi rapporti e nuove forme di stretta cooperazione con la Bce e di scambio di informazioni per garantire l’unitarietà della funzione di vigilanza
 (art. 9, n. 2). E questa attività, consistente anche nell’assistenza alla preparazione dei provvedimenti e nell’agire secondo le istruzioni della Banca centrale, pone le autorità a un livello superiore rispetto a quello rivestito in passato. Basti qui ricordare che, in base al regolamento, la Bce “nella misura necessaria ad assolvere i compiti attribuitile”, può chiedere alle autorità nazionali, mediante istruzioni, di utilizzare i poteri di cui godono, ove non le siano stati attribuiti, art. 9, n. 1, comma 3. In tal caso, le autorità nazionali divengono sostituti della Bce, informandola, in modo esaustivo in merito all’esercizio del compito conferito. Inoltre, le autorità hanno compiti di iniziativa che oltrepassano la distribuzione di competenze sulla quale si fonda il Meccanismo. Infatti, le autorità nazionali sono titolari di un potere di iniziativa e di proposta potendo proporre alla Bce di applicare requisiti più elevati in materia di riserve di capitale per fare fronte alla situazione specifica del sistema finanziario e dell’economia del suo Stato membro. E, nell’ipotesi in cui sia la Bce ad assumere l’iniziativa, le autorità interessate possono sollevare obiezioni che saranno tenute in debito conto dalla Banca, prima di procedere alla decisione (art. 5, nn. 2, 3, 4 e 5 del regolamento).

In un’altra forma di proposta, come la domanda di un ente di autorizzazione all’esercizio dell’attività creditizia, che avrà sede in uno Stato membro partecipante, l’azione delle autorità nazionali di vigilanza non è priva di discrezionalità
. Infatti, se il richiedente soddisfa le condizioni previste dal diritto nazionale, l’autorità di vigilanza competente adotta un progetto di decisione con cui propone alla Bce il rilascio dell’autorizzazione. La proposta è presentata alla Bce (considerando n. 21) e l’autorizzazione si ritiene adottata a meno che la Bce non sollevi obiezioni entro un periodo di tempo limitato. Peraltro, in caso contrario, l’autorità nazionale, esercitando un potere decisionale proprio, retto dal diritto nazionale, respinge, discrezionalmente, la domanda di autorizzazione (art. 14, nn. 1, 2 e 3).

Infine, le autorità nazionali possono notificare alla Bce qualsiasi procedura rilevante di vigilanza, valutando, “su richiesta della Bce”, aspetti specifici della procedura, trasmettere alla Bce progetti di decisioni di vigilanza rilevanti, sui quali quest’ultima può esprimere le proprie opinioni (art. 6, n. 7, c) i), ii) iii).

Si delinea così, attraverso questa complessa trama di poteri
, un criterio composito di vigilanza nel quale, nel forte pluralismo che caratterizza l’ordinamento finanziario, indipendentemente dalla loro natura e dal piano di appartenenza, diversi soggetti sono contitolari delle stesse funzioni che svolgono da posizioni differenziate.
La frammentazione dei controlli e le esigenze unitarie della vigilanza bancaria

In definitiva si può osservare che, con il regolamento, si allocano i poteri in due aree, ma si attribuiscono, poi, altre competenze e si disciplinano numerose altre procedure e sub procedure, si prevedono deroghe alle competenze attribuite in via generale ai soggetti vigilanti, per consentire interventi in caso di situazioni eccezionali, creando un intreccio di norme, a volte potenzialmente conflittuali, che portano a una frammentazione dei controlli
.

Al rischio di frammentazione dei controlli si aggiunge quello della sovrapposizione delle competenze. Questa interessa, non solo i rapporti tra autorità di vigilanza e Bce, ma, soprattutto, i rapporti della Bce con l’Eba.

Infatti, la Bce può adottare orientamenti, raccomandazioni e istruzioni generali rivolte alle autorità nazionali competenti e anche regolamenti, preceduti da consultazioni pubbliche, nella misura in cui ciò sia necessario per organizzare o precisare le modalità di assolvimento dei compiti attribuitile (art. 4 n. 3, 2 e 3 del regolamento)
. Questo potere di regolazione si scontra, però, con i poteri affidati all’Eba. Anche perché la Bce svolge la sua attività di supervisione in base a norme tecniche elaborate dall’Autorità di vigilanza (art. 4, n. 3, comma 2 del regolamento) che costituiscono, insieme a orientamenti e raccomandazioni, il core business dell’Eba
. Naturalmente, si poteva pensare che i compiti di supervisione finanziaria attribuiti alla Banca centrale avrebbero portato, sotto il profilo dell’attività di regolazione, alla soppressione dell’Eba sostituita dalla Bce, ma in proposito, nel considerando n. 32 del regolamento si chiarisce che “non è opportuno che la Bce subentri all’Eba” nell’assolvimento dei compiti di quest’ultima
. Ne è conseguito che il processo di realizzazione della nuova vigilanza finanziaria integrata europea ha dato luogo a una complessa struttura a geometria variabile. Da un lato, infatti, vi è un complesso di norme che si applicano a tutti i 28 Stati facenti parte dell’Unione
. Dall’altro lato, il Mvu e il Mur che riguardano, necessariamente, i soli Stati dell’eurozona che, al più, possono essere estesi agli eventuali altri Stati che desiderino aderirvi su base spontanea. 

A questa situazione di incertezza consegue che l’attuale disciplina regolamentare non è in grado di mostrare come le esigenze di un sistema unico di vigilanza interna, che ha portato alla costituzione del Mvu, potranno essere effettivamente soddisfatte
. Così, dichiarata la fine del vecchio ordinamento, tra l’esercizio di poteri frammentati e la regolazione di competenze sovrapponibili, non si comprende come funzionerà il nuovo.
� Soprattutto, quest’ultima aveva mostrato la debolezza dei sistemi di controllo. Si vedano le osservazioni di E. Barucci - F. Bassanini - M. Messori, Introduction, in Astrid, Towards the European banking union. Achievements and open problems, edited by E. Barucci - M. Messori, Firenze, 2014, 7 ss. Secondo S. Pugliese, L’unione bancaria europea tra esigenze di coerenza interna e risposte alle sfide globali, in Il diritto dell’Unione europea, n. 4/204, 831 ss., sarebbe riduttivo ricondurre a una mera situazione congiunturale l’avvio di una riforma che si era delineata, già prima della crisi come esito naturale del processo di liberalizzazione ed armonizzazione dei servizi finanziari, 832. 


� Regolamento n. 1093/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio, istitutivo dell’Eba, considerando n. 2 e regolamento del Consiglio n.1024/2013, che attribuisce alla Banca centrale europea compiti specifici in materia di vigilanza prudenziale, considerando n. 8. Il Parlamento ha spesso esortato l’Unione alla costituzione di istituzioni adatte a risolvere i problemi e ad abbattere gli ostacoli che si presentavano.


� Come indicato nel Rapporto de Larosière, cfr. “The high level group on financial supervision in Eu”, chaired by Jacques de Larosière, Report, Brusselles, 25 febbraio 2009. Si veda, P. Ciocca, La nuova finanza in Italia. Una difficile metamorfosi (1980-2000), Torino, 2000, 174 ss. 


� In particolare, la creazione dell’Unione bancaria, muove dalla constatazione che l’Unione europea aveva raggiunto il massimo di quanto poteva essere ottenuto con il sistema esistente “dei comitati delle autorità europee di vigilanza” e che non era auspicabile continuare ad adottare una normativa nella quale “non esistono meccanismi che garantiscano che le autorità nazionali di vigilanza prendano le migliori decisioni possibili in materia di vigilanza degli istituti finanziari”. Regolamento n. 1093/2010 del Parlamento, cit. considerando nn. 8 e 1. La difficoltà della vigilanza era dovuta anche al numero elevatissimo di istituti di credito operanti in Europa. Cfr. C. Gargano, L’unione bancaria e la vigilanza prudenziale della Bce, in Dir. bancario, 2013. 


� Si veda F. Guarracino, Il Meccanismo unico di vigilanza sugli enti creditizi tra diritto primario e riforma dei trattati, in Riv. trim. dir. ec., n. 3/2013, 171 ss., spec. 183 ss.


� L’Eba ha due organi direttivi: il Consiglio dell’autorità di vigilanza, che è il principale organo decisionale dell’Autorità e il Consiglio di amministrazione che assicura il compimento dei compiti affidati all’Autorità. 


�.“The high level group on financial supervision in Eu”, cit. 


� N. Moloney, European Banking Union: assessing its risks and resilience, in LSE Research Online, December, 2014, 5 ss., 18 ss. 


� Così S. Cassese, La produzione delle regole: un movimento legislativo, non una legislazione in movimento, in Banca d’Italia, Quaderni di ricerca giuridica della consulenza legale, “Quaderno n. 75”, marzo 2014, Dal testo unico bancario all’Unione bancaria: tecniche normative e allocazione dei poteri, Atti del Convegno tenutosi a Roma il 16 settembre 2013, 17 ss. Si veda anche E. Chiti, Il Meccanismo di vigilanza unico: un passo avanti e tre problemi, in questa Rivista, 2013, 11, 1025; K. Windthorst, European stability mechanism and Banking Union. Principals and Challenges, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, 2014; A. Di Marco, Il controllo delle banche nell’UEM: La (problematica) nascita di un sistema integrato di vigilanza prudenziale, in Dir. un. europea, n. 3/2013, 549 ss.


� Il Meccanismo non è competente in materia di antiriciclaggio, protezione del consumatore, vigilanza su succursali di banche extraeuropee, servizi di pagamento.


� Art. 6, n. 1 del regolamento.


� Completing Europe’s Economic and Monetary Union, Report by the President of the European Commission in close collaboration with the President of the Euro Summit, the President of the Euro Group, the President the Euro Summit, the President of European Central Bank and the President of European Parliament, Bruxelles, giugno 2015.


� Dir. n. 36/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, considerando nn. 9, 6, 10 e 11. Un inquadramento dell’European Single supervisory Mechanism in C.V. Gortsos, The single supervisory mechanism (SSM). Athens, Nomiki Bibliothiki, 2015.   


� Si veda regolamento n. 806/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio.


� Si veda S. Rossi, Towards a European Banking Union: a euro-area central bank supervision as a first step, lecture at the Central Bank of Russia, in Astrid, Rassegna, n. 222/2015.


� Vi è poi l’indipendenza fondata sull’autonomia strutturale che consiste nel riconoscimento di stabilire autonomamente le proprie politiche e, infine, l’indipendenza finanziaria. Le diverse forme di indipendenza sono esaminati da M. Macchia, The independence status of the supervisory board and of the single resolution board: an expansive claim of autonomy?, in Astrid, Towards the European banking union, cit. 117 ss. 


� Si veda M. Macchia, The independence status, cit. Si vedano anche i considerando n. 13 e n. 14 del regolamento.


� Secondo G.L. Tosato, The legal basis of the banking union, in Astrid, Towards, cit.,45, malgrado la possibilità di ricorrere agli artt. 114 e 352 del Tfue l’art. 127, n. 6 rappresenta la più corretta base legale per la messa a punto del Muv.


� Si veda F. Ciraolo, Il regolamento Ue n.1024/2013 sul meccanismo unico di vigilanza e l’unione bancaria europea. Prime riflessioni, in “Amministrazione in cammino”, maggio, 2014. 


� Alcuni profili del dibattito sono ricordati da S. Rossi, Towards a European Banking Union, cit. si veda anche L. Bini Smaghi, Monetary policy and supervision: moral hazard and conflict of interests?, in Astrid, Towards, cit. 55 ss. Favorevole all’estensione dei poteri della Bce è anche T. Padoa-Schioppa, Europa, forza gentile, Bologna, 2001. Sui vantaggi di attribuire la supervisione finanaziaria alla Bce si veda E. Wymeersch, The single supervisory mechanism or “SSM”, part one of the banking Union, in National Bank of Belgium, working papers research, april 2014, n. 255, 3 ss. 


� C. Brescia Morra, La nuova architettura della vigilanza bancaria in Europa, in Banca, impresa, società, n. 1/2015, 73 ss. 77. Questi conflitti sarebbero, comunque, arginabili dalla presenza del Mediatore europeo che, su denuncia, esamina i casi di malfunzionamento che coinvolgono le istituzioni europee. Ad esempio, nel caso in cui la guida monetaria e la supervisione bancaria siano condotte all’interno della Bce in maniera non indipendente.


� Sulla convinzione che con l’attribuzione della doppia funzione alla Bce si verrebbe a sanare una pecca dell’ordinamento europeo, rappresentata dalla limitazione dei compiti della Bce alla sola conduzione della politica monetaria, con l’obiettivo del mantenimento della stabilità dei prezzi, si veda F. Ciraolo, Il regolamento Ue, n. 1024/2013, cit. 5. 


� S. Rossi, Towards a European Banking Union, cit. Si vedano anche le osservazioni di A. Di Marco, Il controllo delle banche nell’UEM, cit. 557.


� In questo senso, cfr. L. Bini Smaghi, Monetary policy and supervision, cit. 55 ss. 


� C. Brescia Morra, La nuova architettura, cit. 78. S. Micossi, L’Unione bancaria in costruzione, in Astrid, Prove di Europa unita. Le istituzioni europee di fronte alla crisi, a cura di G. Amato - R. Gualtieri, Firenze, 2013, 113 ss. 


� Sotto il profilo delle analogie con gli interventi precedenti, la necessità di introdurre un corpus unico di norme, in modo da rafforzare la vigilanza finanziaria, si rinviene anche nel regolamento istitutivo dell’Eba (n. 1093/2010). Su questo profilo, K. Windthorst, European stability mechanism, cit. Così come è rinvenibile nella disciplina passata la motivazione degli interventi, riconducibili all’insufficienza dell’assetto esistente, all’urgenza con cui procedere, imposta dalla crisi. Il considerando n. 83 del regolamento fa riferimento a compiti di vigilanza prudenziale il cui inizio deve avvenire “il più presto possibile” e alla rapidità da seguire per la messa a punto della nuova disciplina. In tema si possono leggere le osservazioni di. L. Torchia, L’unione bancaria europea: un approccio continentale?, in questa Rivista, 2015, 1, 11 ss. S. Cassese, La produzione delle regole: un movimento legislativo, cit. Altri fattori di somiglianza tra il vecchio e il nuovo ordinamento finanziario riguardano le modalità da seguire per l’attuazione delle regole, che devono avvenire con attenzione al diritto dell’Unione. Attenzione richiamata dall’art. 17, comma 3, del regolamento n. 1093/2010, istitutivo dell’Eba e dal trattato sulla stabilità, il coordinamento e la governance nell’Unione europea (Tsgc) che contiene il fiscal compact e con la necessità di conformarsi a esso. Lo stesso richiamo all’indipendenza dell’organo vigilante (considerando n.75 e n. 77 del regolamento) richiama l’ampia indipendenza riconosciuta, nel 2010, all’Eba, assicurata con l’art. 42 del regolamento istitutivo. Si veda anche M. Mancini, Dalla vigilanza nazionale armonizzata alla Banking Union, in Banca d’Italia, Quaderni di ricerca giuridica cit. “ Quaderno n. 73”. 


� Di questo profilo, si sono interessati E. Chiti - P. G. Teixera, The constitutional implications of the European responses to the financial and public debt crisis, in Common market law review, 50, 2013, 683-708. Gli autori si riferiscono a soluzioni cui si ricorre e che non necessariamente sono all’interno dell’Unione e che possono essere il risultato di situazioni contingenti e non di una precisa scelta politica. Per un commento al Meccanismo, F. Guarracino, Il Meccanismo unico di vigilanza sugli enti creditizi tra diritto primario e riforme dei trattati, in Riv. trim. dir. economia, n. 3/2013.


� Sotto questo profilo, si può notare che l’attribuzione dei compiti finanziari correttivi della precedente normativa è stata sempre più dettagliata, con una definizione più analitica dei procedimenti, anche di quelli sanzionatori, essendo le sanzioni punite con crescente rigore. Cfr. G. Fonderico - G. Vesperini, Il salvataggio pubblico delle banche, in G. Napolitano (a cura di), Uscire dalla crisi. Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, 2012, 17 ss., spec. 48 ss. Con riferimento alle istituzioni globali, S. Cassese, Oltre lo Stato. Verso una costituzione globale?, Napoli, 2006. Idem, Lo spazio giuridico globale, Bari, 2003. G. della Cananea, Al di là dei confini statuali. Principi generali del diritto pubblico globale, Bologna, 2009.


� S. Cassese, La produzione delle regole: un movimento legislativo, cit. 19. Idem, Oltre lo Stato. Verso una costituzione globale?, cit., 18 ss.


� Art. 4, n. 1, b), in materia di enti creditizi della zona euro che intendono aprire una succursale in uno Stato membro non partecipante. In base all’art. 9, n. 1, comma 2, la Bce ha tutti i doveri e gli obblighi che il pertinente diritto dell’Unione conferisce alle autorità competenti, salvo diversamente disposto dal presente regolamento. In materia di applicazione, si vedano anche le disposizioni di cui all’art. 4, n. 3 del regolamento.


� Solo sporadicamente l’Eba esercita funzioni di amministrazione attiva (artt. 17,18,19 regolamento Ue n. 1093/2010) e ciò perché la dottrina Meroni riteneva rischioso attribuirle funzioni che comportassero l’esercizio di poteri discrezionali.


� Salvo le azioni che possono essere compiute al di fuori dell’area euro, ai sensi dell’art. 7 del regolamento.


� Ciò significa che nei casi indicati nell’art. 4, n. 1, la Bce è l’unica istituzione legittimata a svolgere i compiti indicati.


� È anche disposta l’esclusione dai compiti di vigilanza della Bce, ai sensi dell’art. 1, comma 2, degli enti presi in considerazione dalla Dir. n. 2013/36/UE, art. 2, par. 5, sull’accesso all’attività degli enti creditizi e sulla vigilanza prudenziale sugli enti creditizi. 


� Cioè, ai sensi dell’art. 2, comma 1, del regolamento di uno Stato membro la cui moneta è l’euro.


� Si veda, M. Macchia, L’architettura europea dell’Unione bancaria tra tecnica e politica, in Studi per i 150 anni delle leggi di unificazione amministrativa, 2015,  in “Studi per i 150 anni delle leggi di unificazione amministrativa”, in corso di pubblicazione. 


� Secondo i criteri indicati dall’art. 7, n. 2 del regolamento.


� Quindi il suo potere normativo - sia quando espresso tramite regolamenti - sia quando espresso tramite orientamenti, raccomandazioni e decisioni, può essere esercitato solo nei confronti delle banche di Stati aderenti al Mvu. Inoltre, i suoi atti normativi sono gerarchicamente subordinati alle norme adottate dalla Commissione su proposta dell’Eba. 


� Art. 6, comma1, del regolamento. Grava sulla Bce anche la responsabilità del funzionamento coerente ed efficace del meccanismo, comprendendo, sia i compiti esercitati dalla Bce sia quelli spettanti alle autorità nazionali. In materia, si leggano, però, le considerazioni di F. Ciraolo, Il regolamento Ue n. 1024/2013 sul meccanismo unico di vigilanza, cit. E. Wymeersch, The single supervisory mechanism, cit., 40, 43. 


� È opinione diffusa che il Mvu sarebbe un network composto dalla Bce e dalle istituzioni di vigilanza nazionali. Si veda M. Mancini, Dalla vigilanza nazionale armonizzata alla Banking Union, in Banca d’Italia, Quaderni di ricerca giuridica, cit. “ Quaderno n. 73”. 


� S. Cassese, La produzione di regole, cit.


� Per contrastare le difformità nei controlli è prevista l’applicazione di un manuale unico di vigilanza.


� M. Mancini, Dalla vigilanza nazionale armonizzata alla Banking Union, in Banca d’Italia, Quaderni di ricerca giuridica, cit. “Quaderno n. 73”, cit., 25.


� A. Di Marco, Il controllo delle banche nell’UEM, cit. S. Pugliese, L’Unione bancaria, cit.


� E. Wymeersch, The single supervisory mechanism, cit. osserva che con queste disposizioni la supervision is fragmented. Sul pericolo di un’over-regulation si veda C.V. Gortsos, The single supervisory mechanism (SSM), spec.293 ss. t  


� Il potere regolamentare della Bce è anche esercitabile ai sensi dell’art. 132 Tfue, con la sola differenza che i regolamenti della Bce producono effetti all’interno dell’eurozona e quelli dell’Eba hanno portata più ampia. 


� Sulle competenze dell’Eba, cfr. F. Guarracino, Il Meccanismo unico di vigilanza, cit.


� Sui vantaggi di attribuire la responsabilità del Meccanismo alla Bce e non all’Eba, cfr. E. Ferran & V. Babis, The European Single Supervisory Mechanism, University of Cambridge, Faculty of Law, Legal studies research Paper series, Paper n. 10/2013, march 2013, 3 ss.


� Dir. 2013/6/UE. Direttive sulla risoluzione delle crisi e sugli schemi di garanzia dei depositi e la normativa adottata dalla Commissione europea su proposta delle tre autorità di vigilanza europee. 


� All’esterno, analogo rischio deriva dal limite previsto dal Tfue che esclude le imprese di assicurazione dalla supervisione finanziaria (art. 127, n. 6) e, quindi, esclude dalla vigilanza i conglomerati finanziari in ragione della presenza al loro interno delle compagnie di assicurazione. A. Di Marco, Il controllo delle banche nell’UEM, cit. 565.





