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INTRODUZIONE 

Il Quaderno raccoglie due saggi collegati tra loro dalla comune materia 
trattata, la funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti esercitata dalla 
Banca d’Italia. Il primo, che descrive la normativa di riferimento anche alla 
luce delle modifiche introdotte dal d.lgs. 27.1.2010, n. 11, è utile al corretto 
inquadramento del secondo, nel quale vengono esaminati i contenuti del 
provvedimento del 18.9.2012, in tema di vigilanza sui sistemi di pagamento di 
importo non rilevante, emanato dalla Banca d’Italia in base al nuovo art. 146 del 
Testo unico bancario (TUB).

Il saggio iniziale, curato dall’avv. Nicola De Giorgi del Servizio Consulenza 
legale, offre una prospettiva di inquadramento teorico della funzione in esame, 
anche nell’ambito della cornice europea e dell’analoga potestà di sorveglianza 
che l’art. 127 del Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea assegna al 
Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBC).

Il contributo si concentra poi sulle modifiche apportate dal decreto legislativo 
n. 11/2010 di recepimento della Payment Services Directive all’art. 146 TUB, su 
cui si fonda la potestà amministrativa di sorveglianza sul sistema dei pagamenti 
attribuita alla Banca d’Italia. La nuova disposizione viene confrontata con la 
precedente in termini di finalità della funzione, soggetti destinatari della connessa 
potestà amministrativa e tipologia di poteri attribuiti all’Autorità di sorveglianza.

Quanto alle finalità, viene presa in particolare considerazione quella, assente 
nella norma previgente, di “tutela degli utenti di servizi di pagamento”, concetto 
che evoca in via immediata il rapporto tra l’utente e il prestatore di servizi di 
pagamento e che si inserisce in un trend normativo di crescente centralizzazione, 
a scopo di protezione, della figura del cliente/utente.

Vengono anche esaminate le novità in tema di ambito soggettivo del potere 
di sorveglianza, che non consentono più di definire l’art. 146 TUB “norma a 
soggetto indifferente”, considerato che la disposizione in parola indica ora in 
modo espresso le categorie di soggetti nei confronti dei quali la Banca d’Italia 
può esercitare l’azione di sorveglianza.

Attenzione viene altresì prestata al notevole ampliamento dello strumentario 
conferito alla Banca d’Italia per l’esercizio della funzione: il nuovo art. 146 
TUB, difatti, introduce espressamente, affianco alla potestà normativa, che è 
confermata, poteri di natura informativa, ispettiva e provvedimentale.

Il lavoro si sofferma anche sull’esame delle ulteriori disposizioni, introdotte 
o modificate dal menzionato d.lgs. n. 11/2010, che contribuiscono a configurare 
il quadro normativo complessivo del potere di sorveglianza, integrando e 
completando la previsione del Testo unico bancario. L’osservazione consente 
di evidenziare che il legislatore ha ritenuto di approntare, a tutela del sistema 
dei pagamenti e delle varie componenti di esso, una pluralità di presidi di natura 
amministrativa, nell’ambito dei quali la funzione di sorveglianza si affianca ad 
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altre funzioni, pure affidate prevalentemente alla Banca d’Italia, in un rapporto di 
complementarietà e interazione.

Vengono proposti infine alcuni spunti di riflessione, suggerendo come 
il dichiarato obiettivo di tutela dell’utente previsto nella nuova normativa 
nazionale renda incerta la possibilità di continuare a ricondurre per intero la 
funzione in esame nell’ambito del c.d. central banking ed evidenziando altresì 
il parziale disallineamento tra la funzione di sorveglianza assegnata alla Banca 
d’Italia e quella attribuita al SEBC dall’art. 127 del Trattato sul funzionamento 
dell'Unione Europea.

Il secondo saggio, curato da Maria Iride Vangelisti del Servizio Supervisione 
mercati e sistema dei pagamenti, commenta e spiega le nuove disposizioni in 
materia di sorveglianza sui sistemi di pagamento al dettaglio, emanate dalla 
Banca d’Italia il 18.9.2012. Esse rappresentano il primo provvedimento in tema 
di sistemi di pagamento adottato dalla Banca centrale in base al nuovo testo 
dell’art.146 TUB; sostituiscono integralmente quelle precedentemente emanate 
sulla medesima materia (provvedimento dell’11.11.2005 recante Disposizioni in 
materia di vigilanza sui sistemi di pagamento di importo non rilevante). 

Dopo una disamina delle ragioni che hanno indotto la Banca d’Italia 
ad aggiornare la cornice normativa sui sistemi di pagamento al dettaglio, 
adeguandola al nuovo quadro europeo e internazionale di riferimento per l’attività 
di sorveglianza, si commentano le singole disposizioni sottolineandone gli aspetti 
di maggiore novità. 

A riguardo, rileva innanzitutto l'applicabilità della disciplina ai prestatori di 
servizi di pagamento italiani, obbligati a comunicare, nel caso in cui utilizzino 
sistemi al dettaglio diversi da quelli sottoposti alla sorveglianza della Banca 
d’Italia, la denominazione del sistema e il regime di controllo ad essi applicabile. 
Questa previsione, che discende direttamente dalle competenze attribuite alla 
Banca d’Italia dal novellato art. 146 TUB, mira a tutelare gli utenti di servizi 
italiani anche nel caso in cui il processo di regolamento si svolga in tutto o in 
parte all’estero. 

Si commentano poi le disposizioni specifiche applicabili ai gestori che 
intendano offrire servizi di scambio, compensazione e regolamento ed abbiano la 
propria sede legale e/o operativa in Italia. Vengono analizzati i diversi profili della 
disciplina che, in attuazione dell’art.146 TUB, trattano il tema del contenimento 
dei rischi, dell’accesso, del funzionamento del sistema, delle caratteristiche e 
delle modalità di prestazione dei servizi offerti, degli assetti organizzativi e di 
controllo sulle attività svolte. Nel testo viene dato ampio spazio all’analisi delle 
interdipendenze e dei collegamenti fra sistemi, che rappresentano lo sviluppo 
più interessante degli ultimi anni e assumono sempre più importanza in un 
contesto europeo integrato per effetto della realizzazione del progetto Single 
Euro Payments Area (SEPA).
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Una parte del commento esamina poi la tematica dell’outsourcing di 
servizi rilevanti, puntando l’attenzione sugli elementi centrali della previsione 
regolamentare: la ratio della decisione di esternalizzare, la chiarezza di diritti, 
obblighi e responsabilità e la minimizzazione dell’impatto sull’attività in caso di 
fallimento dell’outsourcer. 

Un altro aspetto analizzato nel saggio riguarda il rischio d’impresa. Ne 
vengono esaminati gli strumenti di contrasto quali il mantenimento di un profilo 
economico-finanziario tale da garantire la continuità dell’offerta di servizi 
nonchè la formulazione di un piano sostenibile di manutenzione e sviluppo del 
servizio. Questi aspetti diventano centrali in un contesto, come quello attuale, 
caratterizzato da un aumento della concorrenza fra operatori in virtù di una 
maggiore standardizzazione dei servizi a livello europeo. 

Con riferimento al profilo soggettivo dei gestori della fase di scambio, 
compensazione e regolamento, che possono essere pubblici o privati, il lavoro 
affronta il tema della progressiva apertura del mercato di offerta dei servizi. 
In particolare si analizza come, dopo la liberalizzazione della fase di scambio 
e compensazione nel 2005, con il provvedimento in commento si completi il 
processo riconoscendo una piena concorrenza fra operatori in tutte le fasi. Questa 
decisione porta con sé la definizione di forme di controllo analoghe su tutte 
le parti del processo di pagamento (scambio, compensazione e regolamento), 
basate sulla fissazione di principi di riferimento per gli operatori e sulla verifica 
ex post del loro rispetto; si propone quindi una prospettiva in cui la ratio del 
provvedimento è quella di disciplinare l’attività di controllo a prescindere dalla 
natura pubblica o privata dei soggetti che svolgono l’attività; unica eccezione, 
l’inapplicabilità di alcune previsioni alla Banca d’Italia in quanto gestore di un 
servizio pubblico, senza finalità di lucro. 
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LA FUNZIONE DI SORVEGLIANZA 
SUL SISTEMA DEI PAGAMENTI IN ITALIA

1. 	 Premessa

Con il d.lgs. 27.1.2010, n. 11, che ha attuato nell’ordinamento nazionale la 
Direttiva 2007/64/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13.11.2007, 
relativa ai servizi di pagamento nel mercato interno (c.d. Payment Services 
Directive o, anche, PSD), sono state modificate varie disposizioni del d.lgs. 
28.9.1993, n. 385 (Testo Unico delle leggi in materia bancaria e creditizia, 
di seguito, anche, Testo unico bancario o TUB), tra le quali l’art. 146, che 
costituisce la base legale su cui principalmente si fonda la potestà amministrativa 
di sorveglianza sul sistema dei pagamenti attribuita alla Banca d’Italia.

La norma previgente, rubricata “vigilanza sui sistemi di pagamento” e rimasta 
invariata dall’entrata in vigore del TUB nel 1993, si limitava a prevedere che “la 
Banca d’Italia promuove il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento. A tal 
fine essa può emanare disposizioni volte ad assicurare sistemi di compensazione 
e di pagamento efficienti e affidabili”, attribuendo dunque in modo espresso alla 
Banca d’Italia determinati poteri (di “promozione”, in senso lato, e normativo) e 
individuando le finalità e gli strumenti di esercizio dei poteri medesimi 1.

Già prima dell’adozione del Testo unico bancario, peraltro, la Banca d’Italia 
era in vario modo coinvolta nella cura del regolare funzionamento del sistema 
dei pagamenti, pur non potendo esercitare all’uopo potestà amministrative. 
Provvedeva, infatti, alla emissione di cartamoneta (nonché all’annullamento 
e alla distruzione delle banconote logore o danneggiate) 2, alla gestione della 

1	 Per alcuni contributi di dottrina sulla funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti nel vigore 
dell’art. 146 TUB ante d.lgs. n. 11/2010, cfr. Carriero G., La vigilanza della Banca d’Italia sul sistema 
dei pagamenti: obiettivi e strumenti, in Riv. Dir. Impresa, 1999, 93; id., sub art. 146, in Testo Unico delle 
leggi in materia bancaria e creditizia – Commento al d. lgs. 1° settembre 1993, n. 385, a cura di F. Belli, G. 
Contento, A. Patroni Griffi, M. Porzio, V. Santoro, Bologna, 2003, II, 2353; Mancini M., sub art. 146, in 
Commentario al Tub, a cura di F. Capriglione, Padova, 1994, 720; id. Vigilanza sui sistemi di pagamento, in 
La nuova legge bancaria, a cura di Ferro-Luzzi P., Castaldi G., Milano, 1996, III, 2156; id., Il sistema dei 
pagamenti e la banca centrale, in Diritto delle banche e degli intermediari finanziari, a cura di Galanti E., 
Padova, 2008, 1105; D’Ambrosio R., sub art. 146, in Commentario al Tub, a cura di F. Capriglione, Padova, 
2001, n. 1134; De Giorgi N., Nuove disposizioni in materia di vigilanza sul sistema dei pagamenti, in 
Mondo Bancario, n. 5, 2004, 87; Doria M., Fucile V., Tarola A., La sorveglianza sui sistemi di pagamento, 
in Quaderni giur. Comm., a cura di G. Carriero, V. Santoro, n. 284, Milano, 2005, 179; Marchetti P.G., 
Merusi F., Prosperetti L., Funzione, estensione, strumenti della sorveglianza sui sistemi di pagamento, in 
Banca, borsa, tit. cred., 1996, I, 289; Sciarrone Alibrandi A., La sorveglianza sui sistemi di pagamento: 
evoluzione morfologica, strumenti e limiti, in Banca, borsa, tit. cred., 2004, I, 437.

2	 Nel Libro bianco sul sistema dei pagamenti in Italia, pubblicato dalla Banca d’Italia nel 1987, si 
legge che “Storicamente, il riconoscimento dell’importanza del sistema dei pagamenti per l’economia 
nel suo complesso ha spinto ad affidare a un ente pubblico il monopolio sull’emissione dei biglietti e la 
gestione di altri servizi di pagamento. Nella situazione attuale, l’intervento della Banca centrale si esplica 
nell’offerta diretta di strumenti di pagamento, nella regolamentazione dell’attività delle aziende di credito 
in materia, e in un ruolo di indirizzo. Per quanto l’intervento interessi direttamente o indirettamente tutte le 
fasi dei vari circuiti dei pagamenti, particolare attenzione è stata dedicata dalle Banche centrali dei paesi 
industriali al miglioramento del funzionamento dei rapporti interbancari” (pagg. 26 e s.)
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tesoreria statale, all’esercizio delle Stanze di compensazione (ai sensi dell’art. 
18, r.d.l. 6.5.1926, n. 812, convertito in legge 25.6.1926, n. 1262) 3, nonché 
all’offerta e alla gestione diretta di sistemi di pagamento sia al dettaglio che 
all’ingrosso. Correlate al medesimo obiettivo di cura del regolare funzionamento 
del sistema dei pagamenti appaiono altresì le competenze della Banca d’Italia in 
tema di vigilanza sugli enti creditizi e sugli altri intermediari finanziari, l’offerta 
di strumenti di pagamento alternativi al contante (ossia i titoli speciali emessi 
dalla Banca d’Italia ai sensi degli artt. 87 e ss., r.d. 21.12.1933, n. 1736), l’attività 
promozionale e di coordinamento svolta per lo sviluppo del sistema dei pagamenti 
italiano anche all’interno della Convenzione Interbancaria per l’Automazione  4. 

Naturalmente, anche dopo l’entrata in vigore dell’art. 146 TUB la Banca 
d’Italia ha continuato ad avvalersi di tutto lo strumentario a sua disposizione per 
assicurare l’efficienza e l’affidabilità dei sistemi. Tuttavia, ha fatto anche uso del 
potere di “emanare disposizioni” di cui all’art. 146 TUB. Un uso invero moderato, 
del tutto coerente con le peculiarità della funzione in esame, che presuppone 
un utilizzo “modulare delle forme di controllo, da graduare in relazione agli 
interessi pubblici in gioco e alle caratteristiche delle aree del sistema dei 
pagamenti soggette alla sorveglianza” 5. Quello adottato il 25 settembre 2012, 
che si commenta nel secondo saggio del presente Quaderno, è il dodicesimo 
provvedimento emanato dalla Banca d’Italia con riferimento espresso ai poteri 
di cui all’art. 146 TUB e, in particolare, il secondo a seguito delle modifiche 
introdotte dal d.lgs. n. 11/2010 (cfr. Tav. 1).

3	 La disposizione in parola, che ha attribuito a lungo alla Banca d’Italia il monopolio sull’esercizio 
delle Stanze di compensazione e, conseguentemente, sul servizio di regolamento netto multilaterale che 
ivi si svolge, è stata abrogata dal combinato disposto del comma 1 dell’art. 1 e dell’allegato 1 al D.P.R. 
13.12.2010, n. 248.

4	 Sul ruolo svolto dalla Banca d’Italia nel sistema dei pagamenti e, in particolare, sull’evoluzione 
storica di tale ruolo già prima dell’entrata in vigore dell’art. 146 TUB, oltre al Libro bianco menzionato nella 
nota n. 2, cfr. Cerenza L., Profilo giuridico del sistema dei pagamenti in Italia, Banca d’Italia – Quaderni 
di ricerca giuridica della Consulenza legale, 1995, n. 35, 33 e ss.; Mancini M., Il sistema, cit., 1114 ss. 

5	 Cfr. Libro bianco sulla sorveglianza del sistema dei pagamenti. Gli obiettivi, le modalità, i profili 
di interesse, Banca d’Italia, 1999, 27, ove si pone in evidenza come, in un contesto caratterizzato dalla 
percorribilità di varie tipologie di intervento, la regolamentazione rappresenta lo strumento al quale si può 
fare ricorso “nelle aree del sistema in cui si manifestano rischi sistemici o nelle quali l’attività, individuale o 
su base cooperativa, degli intermediari non appaia in grado di assicurare i livelli di sicurezza ed efficienza 
desiderati”.

Tav. 1 - Le disposizioni emanate dalla Banca d’Italia ai sensi dell’art. 146 TUB

In questa tavola si riportano, in ordine cronologico e con la sintesi dei contenuti 
principali, le disposizioni che la Banca d’Italia ha emanato ai sensi dell’art. 146 TUB.

21 ottobre 2000 – Ammissione della Cassa depositi e prestiti alla compensazione 
giornaliera dei recapiti. 

29 gennaio 2002 – Funzionamento dell’archivio informatizzato degli assegni 
bancari e postali e delle carte di pagamento. Il suddetto archivio - istituito dal d.lgs. 
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30 dicembre 1999, n. 507 (con l’introduzione dell’art. 10-bis della legge 15 dicembre 
1990, n. 386) e conosciuto con il nome di Centrale d’Allarme Interbancaria (c.d. 
CAI) - è disciplinato, oltre che dal citato d.lgs. n. 507/1999, dal decreto del Ministero 
della giustizia del 7 novembre 2001, n. 458, e dal provvedimento della Banca d’Italia 
del 29.1.2002, adottato, oltre che ai sensi dell’art. 146 TUB, in base all’art. 36, c. 
3, d.lgs. n. 507/1999, secondo il quale la Banca d’Italia disciplina le modalità e le 
procedure relative alle attività previste dal regolamento ministeriale (ossia le attività 
di trattamento dei dati relativi al funzionamento dell’archivio) e determina i criteri 
generali per la quantificazione dei costi per l’accesso e la consultazione della CAI da 
parte delle banche, degli intermediari finanziari vigilati e degli uffici postali.

5 giugno 2003 – Definizione dei criteri ex art. 2, comma 2, del decreto legislativo 
n. 210/2001, relativamente ai sistemi di regolamento del contante gestiti dalla 
Banca d’Italia. L’art. 2, c. 2, d.lgs. 12.4.2001, n. 210, dispone che i sistemi italiani 
di pagamento e di regolamento titoli stabiliscono il momento in cui un ordine di 
trasferimento è immesso nel sistema, nel rispetto delle prescrizioni impartite dalla 
Banca d’Italia e dalla Consob secondo le rispettive competenze. Il provvedimento 
del 5 giugno 2003 contiene disposizioni concernenti il momento di immissione degli 
ordini di trasferimento nei sistemi di pagamento gestiti dalla Banca d’Italia, all’epoca 
costituiti dal sistema di regolamento lordo BI-REL per i pagamento all’ingrosso e dal 
sistema di regolamento su base netta BI-COMP per i pagamenti al dettaglio.

24 febbraio 2004 – Disposizioni in materia di vigilanza sui sistemi di pagamento. 
Si tratta del primo provvedimento teso a delineare un nucleo di disciplina organica 
dei sistemi di pagamento rientranti nelle seguenti categorie: sistemi di pagamento 
gestiti dalla Banca d’Italia; sistemi che regolano in moneta della banca centrale; 
sistemi valutati rilevanti dalla Banca d’Italia e che realizzano il trasferimento o il 
prelievo della moneta con impiego di strumenti di pagamento. Contiene disposizioni 
concernenti in particolare: la gestione di un sistema di pagamento o di singole fasi di 
questo; la gestione di servizi di infrastruttura; gli strumenti di pagamento; obblighi 
informativi.

16 marzo 2005 – Disciplina della Centrale d’Allarme Interbancaria. Vengono 
disposte alcune modifiche al provvedimento del 29 gennaio 2002.

11 novembre 2005 – Disposizioni in materia di vigilanza sui sistemi di 
pagamento di importo non rilevante. Il provvedimento disciplina le attività di 
scambio delle informazioni di pagamento da immettere nel sottosistema “Dettaglio” 
e le attività propedeutiche alla determinazione dei relativi saldi multilaterali e fissa i 
principi generali del sistema BI-COMP. Esso, in particolare, riduce lo spettro delle 
attività sistemiche rientranti nella gestione esclusiva della Banca d’Italia con riguardo 
al sottosistema “Dettaglio”, sul presupposto che mentre tale gestione esclusiva è 
necessaria nella fase della determinazione dei saldi multilaterali dei partecipanti e 
del conseguente invio al regolamento, non lo è invece nelle fasi dello scambio delle 
informazioni di pagamento e dello svolgimento delle attività propedeutiche alla 
determinazione dei saldi multilaterali.
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29 novembre 2006 – Disposizioni di vigilanza sui sistemi di pagamento in materia 
di trattamento del contante. L’atto in questione si pone l'obiettivo di assicurare l’integrità 
e il buono stato di conservazione delle banconote in circolazione e di preservare la fiducia 
del pubblico nel loro utilizzo. Le disposizioni, indirizzate agli intermediari e alle società 
che effettuano il trattamento del contante, mirano a garantire un buon livello qualitativo 
dei biglietti, affinché da un lato vengano accettati come mezzo di pagamento da tutti 
gli utilizzatori e possano essere impiegati senza problemi nelle macchine che accettano 
banconote e dall’altro siano resi più agevoli e attendibili i controlli di autenticità e siano 
quindi prontamente riconosciuti e sottratti alla circolazione i biglietti falsi. 

5 febbraio 2007 – Modifiche del Provvedimento del 29 novembre 2006, recante 
disposizioni di vigilanza sui sistemi di pagamento in materia di trattamento del 
contante. Si prevede la modifica di una disposizione del provvedimento precedente, 
relativa alla durata del periodo transitorio entro il quale si doveva completare 
l’adeguamento delle procedure e delle attrezzature.

30 aprile 2008 – Designazione ai sensi dell’art. 10, comma 2, del decreto 
legislativo 12 aprile 2001, n. 210, del sistema TARGET2 – Banca d’Italia, quale 
sistema per l’esecuzione degli ordini di trasferimento. In base alla norma in epigrafe, 
la Banca d’Italia, ai fini di quanto previsto nella Direttiva 98/26/CE del Parlamento 
europeo e del Consiglio del 19 maggio 1998, concernente il carattere definitivo del 
regolamento nei sistemi di pagamento e nei sistemi di regolamento titoli, designa 
i sistemi per l’esecuzione di ordini di trasferimento di cui all’art. 1, c. 1, lett. m), 
n. 1, dello stesso decreto (ossia i sistemi di pagamento) e revoca, con le medesime 
modalità, le designazioni già effettuate. Alla luce della sostituzione di TARGET (nel 
quale per l’Italia era designato il sistema BI-REL) con il nuovo sistema TARGET 2, 
all’interno del quale la migrazione del sistema BI-REL era prevista per il 19 maggio 
2008, dispone che, a partire da tale data, è revocata la designazione del sistema BI-
REL ed è designato il sistema “TARGET 2 – Banca d’Italia”.

30 aprile 2008 – Definizione delle prescrizioni ai sensi dell’articolo 2, comma 2, 
del decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210, per i sistemi di pagamento designati dalla 
Banca d’Italia. Il provvedimento abroga quello del 5 giugno 2003 e detta una disciplina 
nuova sul momento di immissione degli ordini di trasferimento nel sistema. Inoltre, 
disciplina l’ipotesi degli ordini di trasferimento originatisi in altri sistemi designati.

5 luglio 2011 – Attuazione del Titolo II del decreto legislativo n. 11 del 27 
gennaio 2010 relativo ai servizi di pagamento (Diritti ed obblighi delle parti). Si 
tratta del primo atto emanato ai sensi dell’art. 146 TUB come modificato dal d.lgs. n. 
11/2010. Peraltro, la base legale per l’adozione dell’atto è anche da ravvisarsi nell’art. 
31 del medesimo decreto legislativo, ai sensi del quale la Banca d’Italia, nell’esercizio 
della funzione di cui all’art. 146 TUB, “emana disposizioni di carattere generale 
o particolare volte a: a) dare attuazione al presente titolo [concernente i diritti e 
gli obblighi delle parti]; b) recepire le ulteriori misure di attuazione eventualmente 
adottate dalla Commissione europea ai sensi dell’art. 83, lett. a) e c), della dir. 2007/64/
CE”. Il provvedimento, particolarmente articolato, contiene norme prescrittive per i 
prestatori e gli utilizzatori di servizi di pagamento.
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18 settembre 2012 – Disposizioni in materia di sorveglianza sui sistemi 
di pagamento al dettaglio. Per un ampio commento in merito a quest’ultimo 
provvedimento si rinvia al secondo contributo del Quaderno.

12 febbraio 2013 – Istruzioni applicative del Regolamento 260/2012 del 
Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce i requisiti tecnici e commerciali 
per i bonifici e gli addebiti diretti in euro e che modifica il Regolamento (CE) n. 
924/2009. Il provvedimento in questione, diretto a favorire modalità di passaggio agli 
strumenti SEPA che non comportino aumenti complessivi di prezzi per gli utilizzatori 
dei servizi di pagamento e per i consumatori, contiene specifiche istruzioni applicative 
del Regolamento n. 260/2012, concernenti tra l’altro l’interoperabilità dei sistemi di 
pagamento al dettaglio, le comunicazioni obbligatorie relative alle modifiche alle 
condizioni contrattuali o al servizio di pagamento reso, i servizi opzionali aggiuntivi 
forniti dai prestatori di servizi di pagamento, nonché i piani di migrazione.

È da rilevare, per completezza, che il provvedimento della Banca d’Italia del 9 
giugno 2004, di attuazione degli articoli 3 e 11 del decreto legislativo 12 aprile 2001, 
n. 210, di recepimento della direttiva 98/26/CE sulla definitività degli ordini immessi in 
un sistema di pagamento o di regolamento titoli, pur non menzionando espressamente 
nel preambolo l’art. 146 TUB, appare adottato in esercizio del potere di sorveglianza 
de quo. Esso dispone obblighi informativi a carico dei sistemi italiani, degli enti 
italiani (come definiti nell’art. 1, c. 1, lett. h), d.lgs. n. 210/2001), dei partecipanti ai 
sistemi italiani. Obblighi informativi da assolvere non solo verso la Banca d’Italia ma 
anche, nel caso dei partecipanti ai sistemi italiani, in favore di “chiunque abbia un 
interesse giuridicamente tutelato” e faccia esplicita formale richiesta di conoscere i 
sistemi ai quali il partecipante accede e le regole fondamentali che ne disciplinano il 
funzionamento.

Analogamente, sembra si possa fare rientrare nell’ambito della funzione di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti anche il provvedimento adottato dalla 
Banca d’Italia il 18 settembre 2012, contenente istruzioni per l’applicazione del 
Regolamento CE 1781/2006 riguardante i dati informativi relativi all’ordinante che 
accompagnano i trasferimenti di fondi e sui pagamenti di copertura, sebbene esso 
non faccia richiamo espresso all’art. 146 TUB ma all’art. 61 del decreto legislativo 
n. 231 del 21.11.2007, che recepisce in Italia la Direttiva 2005/60/CE concernente la 
prevenzione dell’utilizzo del sistema finanziario a scopo di riciclaggio dei proventi di 
attività criminose e di finanziamento del terrorismo. Il provvedimento in questione si 
pone l’obiettivo di facilitare l’applicazione del Regolamento comunitario nel sistema 
dei pagamenti italiano, fornendo ai prestatori di servizi di pagamento indicazioni 
dettagliate concernenti principalmente gli adempimenti che essi devono porre in 
essere nell’esecuzione di un trasferimento di fondi.

Tutti i provvedimenti indicati nel riquadro sono allegati per esteso in appendice 
al Quaderno.
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L’occasione per apportare alcune modifiche all’art. 146 TUB – delle quali 
saranno nel seguito meglio illustrate le ragioni 6 – si è avuta con la Payment 
Services Directive, la quale contiene disposizioni in tema di accesso ai sistemi di 
pagamento (art. 28) 7 e altre relative ai compiti di verifica del rispetto delle regole 
contrattuali uniformi concernenti gli obblighi e i diritti delle parti dei contratti di 
servizi di pagamento (artt. 81 e 82) 8.

In sede attuativa il legislatore nazionale, con specifico riferimento a tale ultimo 
profilo, si è posto il dichiarato obiettivo di “garantire l’esistenza di due tipologie 
fondamentali di verifiche: a) quelle riguardanti l’area dell’offerta di servizi di 
pagamento agli utilizzatori finali; b) quelle connesse con il funzionamento di sistemi 
di pagamento, con riferimento sia alle regole d’accesso sia alla liberalizzazione 
dell’attività di gestione dei sistemi stessi”, con l’ulteriore ampio scopo di “favorire 
la piena integrazione del mercato europeo dei pagamenti al dettaglio innalzando 
la qualità dei servizi a vantaggio diretto degli utilizzatori finali” 9.

Tali intenti hanno richiesto la sostituzione dell’originaria disposizione con 
una norma più articolata, strutturata in quattro commi concernenti, rispettivamente, 

6	 Cfr. par. 4.1.
7	 L’art. 28 della PSD dispone quanto segue: “1. Gli Stati membri assicurano che le norme che 

disciplinano l’accesso ai sistemi di pagamento di prestatori di servizi di pagamento autorizzati o registrati, che 
siano persone giuridiche, siano obiettive, non discriminatorie e proporzionate e non limitino l’accesso più di 
quanto sia necessario per proteggere il sistema di pagamento da rischi specifici, come il rischio di regolamento, 
il rischio operativo e il rischio d’impresa, e tutelarne la stabilità finanziaria e operativa. I sistemi di pagamento 
non possono imporre nessuno dei seguenti requisiti ai prestatori di servizi di pagamento, agli utenti dei servizi 
di pagamento o ad altri sistemi di pagamento: a) regole restrittive in materia di partecipazione effettiva ad 
altri sistemi di pagamento; b) una norma che discrimini tra prestatori di servizi di pagamento autorizzati o 
tra prestatori di servizi di pagamento registrati in relazione ai diritti, agli obblighi ed alle prerogative dei 
partecipanti; c) restrizioni sulla base dello status istituzionale. 2. Il paragrafo 1 non si applica: a) ai sistemi 
di pagamento designati ai sensi della direttiva 98/26/CE; b) ai sistemi di pagamento costituiti esclusivamente 
da prestatori di servizi di pagamento appartenenti ad un gruppo composto da entità aventi legami di capitale 
ove una delle entità collegate eserciti un controllo effettivo sulle altre; c) ai sistemi di pagamento in cui un 
prestatore di servizi di pagamento unico (quale singola entità o gruppo): — agisce o può agire come prestatore 
di servizi di pagamento sia per il pagatore che per il beneficiario e ha la responsabilità esclusiva della gestione 
del sistema, e — autorizza altri prestatori di servizi di pagamento a partecipare al sistema, e questi ultimi 
non hanno il diritto di negoziare commissioni tra loro in relazione al sistema di pagamento benché possano 
stabilire le proprie tariffe nei confronti di pagatori e beneficiari.”.

8	 Ai sensi dell’art. 81 della PSD “1. Gli Stati membri stabiliscono le norme riguardanti le sanzioni 
applicabili alle violazioni delle disposizioni di diritto interno adottate conformemente alla presente direttiva e 
prendono tutte le misure necessarie per garantirne l’applicazione. Tali sanzioni sono efficaci, proporzionate e 
dissuasive. 2. Gli Stati membri notificano alla Commissione le norme e le misure di cui al paragrafo 1 e l’identità 
delle autorità competenti ai sensi dell’articolo 82 entro il 1° novembre 2009 e le notificano senza indugio ogni 
ulteriore modifica di tali disposizioni.”. Ai sensi del successivo art. 82 “1. Gli Stati membri prendono tutte le 
misure necessarie per garantire che le procedure di reclamo e le sanzioni previste rispettivamente all’articolo 
80, paragrafo 1, ed all’articolo 81, paragrafo 1, siano amministrate dalle autorità incaricate di assicurare il 
rispetto delle disposizioni di diritto interno adottate conformemente ai requisiti stabiliti nella presente sezione. 
2. In caso di violazione o di sospetta violazione delle disposizioni della legislazione nazionale adottata ai 
sensi dei titoli III e IV della presente direttiva, quale autorità competente di cui al paragrafo 1 è costituita 
quella dello Stato membro d’origine del prestatore di servizi di pagamento, ad eccezione degli agenti o delle 
succursali che operano in regime di libero stabilimento, le cui autorità competenti sono quelle dello Stato 
membro ospitante.”.

9	 Cfr. Relazione illustrativa all’art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, riportata all’interno della Tav. 2 nel 
paragrafo n. 4.1.
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la definizione generale del potere di sorveglianza sul sistema dei pagamenti; gli 
ambiti soggettivi e oggettivi del potere e gli strumenti da utilizzare per esercitarlo; 
il richiamo di altre disposizioni del TUB coerenti con la nuova configurazione della 
funzione; la partecipazione della Banca d’Italia all’esercizio dei poteri conferiti al 
Sistema Europeo di Banche Centrali in materia di sistemi di pagamento.

2. 	 La funzione di sorveglianza prima della modifica dell’art. 146 TUB

2.1	 Sistema, sistema dei pagamenti e sistemi di pagamento:  
varianti definitorie e ambiguità concettuali

Per valutare in che misura la funzione in esame risulti effettivamente 
modificata a seguito dell’intervento legislativo è necessario tratteggiare le 
caratteristiche originarie del potere di sorveglianza sul sistema dei pagamenti; 
operazione resa non agevole dagli elementi di genericità della precedente 
disposizione, riconducibili sia alla matrice comunitaria di provenienza, a sua 
volta caratterizzata dalle grandi innovazioni introdotte dal Trattato di Maastricht 
(sottoscritto il 7 febbraio 1992, quindi meno di due anni prima rispetto all’entrata 
in vigore del TUB), sia alla complessità intrinseca del fenomeno da disciplinare, 
non facilmente inquadrabile in categorie giuridiche tradizionali.

Al riguardo, è sufficiente considerare quanto incerta sia (e ancor più potesse 
risultare negli anni novanta) l’interpretazione, alla luce dei canoni ermeneutici 
previsti dall’art. 12 delle disposizioni preliminari al codice civile, del concetto 
stesso di “sistema dei pagamenti” utilizzato nella disposizione in esame e, 
conseguentemente, l’individuazione degli ambiti oggettivo e soggettivo di 
efficacia della medesima.

Nel Testo unico bancario non vi è alcuna definizione della locuzione 
“sistema dei pagamenti” e, all’uopo, è da considerare che mentre il “pagamento” 
è la modalità normale di estinzione del debito pecuniario, della quale si occupano 
numerose disposizioni del codice civile (ad esempio, gli artt. 1188 e ss. nonché 
gli artt. 1277 e ss.) – la parola “sistema” non appare invece associabile con facilità 
ad alcun concetto giuridico, pur trovando da parte del legislatore nazionale un 
impiego frequentissimo e variamente declinato 10.

10	 Al riguardo, potrebbero essere menzionati, senza pretesa di esaustività, i seguenti utilizzi, molti dei 
quali hanno un equivalente nel termine “system” in uso nella normativa dell’Unione Europea: sistema 
(art. 1, d.lgs. 210/2001), sistema italiano (art. 1, d.lgs. 210/2001 e allegato), sistema dei pagamenti (146 
TUB), sistema di pagamento (art. 1, d.lgs. 11/2010; art. 114-octies TUB; art. 1, d.lgs. 210/2001), sistema di 
compensazione (art. 1, d.lgs. 11/2010), sistema di regolamento (art. 1, d.lgs. 11/2010; art. 114-quinquiesdecies 
TUB; art. 1, d.lgs. 210/2001), sistema extracomunitario (art. 1, d.lgs. 210/2001), sistema finanziario (art. 5 
TUB), sistema (multilaterale) di negoziazione (artt. 1 e 77-bis TUF) o di scambio (art. 79 TUF), sistema di 
garanzia dei contratti (art. 68 TUF), sistema di garanzia, compensazione e liquidazione delle operazioni su 
strumenti finanziari (art. 70-bis e s. TUF), sistema di garanzia (art. 7 TUB; art. 1, d.lgs. 210/2001), sistema 
di garanzia dei depositanti (art. 96 ss. TUB), sistemi informativi creditizi (art. 53 TUB), sistema di deposito 
accentrato (art. 95-ter TUB), sistema bancario (art. 96-ter TUB), sistemi di scambio (art. 146 TUB; art. 1, 
d.lgs. 11/2010), sistemi di indennizzo (art. 59 TUF), sistemi di gestione accentrata (art. 83-ter TUF), sistema 
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 “Sistema” è parola che deriva dal greco “syn”, ossia “con”, “insieme”, 
e “-stema”, da “stenài”: “stare”, “collocare”. In italiano è definito con diversi 
significati, tra cui quello di “pluralità di elementi coordinati fra loro allo scopo 
di servire a una data operazione” 11.

In via di prima approssimazione, dunque, “sistema dei pagamenti” dovrebbe 
essere un insieme di elementi coordinati tra loro e funzionali a realizzare 
l’adempimento delle obbligazioni pecuniarie mediante il pagamento di una 
somma di denaro. 

Peraltro, la necessaria differenziazione del concetto di “sistema dei 
pagamenti” da quello di mero pagamento, che nello schema base avviene con la 
consegna della moneta legale dal debitore al creditore, suggerisce di ritenere che 
vi sia “sistema” solo in presenza di un fenomeno più complesso, caratterizzato 
da un trasferimento di valore monetario con la partecipazione di più soggetti e, 
normalmente, di strumenti di pagamento alternativi al contante.

Un’accreditata definizione di “sistema dei pagamenti” è quella data da T. 
Padoa Schioppa nel 1987, secondo la quale esso sarebbe “l’insieme degli strumenti, 
delle procedure e dei circuiti di collegamento volti a realizzare il passaggio della 
moneta da un operatore all’altro” 12. Definizione dalla quale – fu detto – “emerge 
con evidenza che l’elemento unificante, che consente di parlare di “sistema”, è il 
fine della trasmissione di moneta tra operatori economici, mentre sarebbe arduo 
il tentativo di un inquadramento sistematico unitario delle diverse componenti, 
attesa la loro eterogeneità” 13. È nota anche la definizione di C. Giannini, il quale 
considera il sistema dei pagamenti come “l’insieme degli strumenti, delle procedure, 
degli operatori, delle infrastrutture, delle norme che concorrono ad assicurare il 
trasferimento della moneta tra gli operatori economici” 14.

Il fatto che nelle definizioni in esame i soggetti tra cui si realizzano i 
trasferimenti monetari siano genericamente qualificati “operatori”, se da un lato 
innesta, su quella più ampia, un’ulteriore questione interpretativa (per determinare 
quali entità ricadono in tale qualifica), dall’altro dovrebbe portare ad escludere 
dalla nozione e, conseguentemente, dal perimetro del sistema, gli utenti finali, 
ossia l’ordinante e il beneficiario delle singole disposizioni di pagamento che 
possono essere a monte e a valle delle transazioni tra i partecipanti al sistema.

In tale ottica tradizionale, dunque, si assume che l’area tipica del sistema 
dei pagamenti sia quella dei trasferimenti di valore monetario (anche mediante 
compensazione di saldi opposti) al livello interbancario, con esclusione quindi 

multilaterale (art. 1, c. 1, lett. w-ter TUF, nella definizione di “mercato regolamentato”), sistema all’ingrosso 
di titoli di Stato (art. 77-bis TUF), sistema di scambio di fondi interbancari (art. 190 TUF).

11	 Lo Zingarelli 2010 – vocabolario della lingua italiana, Zanichelli, 2010, voce “Sistema”.
12	 Tale definizione è contenuta nella relazione introduttiva al convegno di studio organizzato dalla 

Banca d’Italia a Perugia su “La evoluzione del sistema dei pagamenti”, 20 - 21 novembre 1986.
13	 Cerenza L., Profilo giuridico, cit., p. 7.
14	 Giannini C., L’evoluzione del sistema dei pagamenti: una sintesi teorica, in Moneta e credito, n. 

162, 1988, 189 e s. 
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dei segmenti estremi della catena di pagamento, ove si collocano i rapporti 
dell’ordinante e del beneficiario con i rispettivi intermediari 15. 

La definizione di “sistema dei pagamenti”, assente nel TUB, si trova in altre 
fonti normative interne, dalle quali tuttavia non emerge un concetto del tutto 
chiaro e univoco.

Ai sensi dell’art. 1, lett. r), d.lgs. 12 aprile 2001, n. 210, "sistema" è "un 
insieme di disposizioni di natura contrattuale o autoritativa, in forza del quale 
vengono eseguiti con regole comuni e accordi standardizzati, la compensazione, 
attraverso una controparte centrale o meno, o ordini di trasferimento tra i 
partecipanti (...)”.

Nell’art. 1, d.lgs. n. 11/2010 il “sistema di pagamento” è definito “sistema di 
trasferimento di fondi con meccanismi di funzionamento formali e standardizzati 
e regole comuni per il trattamento, la compensazione e/o il regolamento di 
operazioni di pagamento” e parrebbe equiparato al “sistema di scambio, di 
compensazione e di regolamento”.

Anche nella normativa europea si registrano varie definizioni di “payment 
system”. Nella Direttiva 98/26/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 
19.5.1998 "sistema" è un “accordo formale: – fra tre o più partecipanti, escluso 
l’operatore di tale sistema, un eventuale agente di regolamento, un’eventuale 
controparte centrale, un’eventuale stanza di compensazione o un eventuale 
partecipante indiretto, con regole comuni e accordi standardizzati per la 
compensazione attraverso una controparte centrale o meno o per l’esecuzione di 
ordini di trasferimento tra i partecipanti, – disciplinato dalla legge di uno Stato 
membro scelta dai partecipanti; i partecipanti, comunque, possono solo optare 
per la legge dello Stato membro nel quale almeno uno di essi ha la propria sede 
sociale, – designato, fatti salvi altri requisiti più rigorosi di applicazione generale 
imposti dalla legislazione nazionale, come sistema e notificato alla Commissione 
dallo Stato membro di cui si applica la legge, dopo che lo Stato membro stesso 
ne abbia accertato la conformità alle regole dello stesso” (art. 2, lett. a).

Nella Direttiva 2007/64/CE del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 13.11.2007, dalla quale all’evidenza deriva la definizione contenuta 
nell’art. 1, d.lgs. n. 11/2010, “sistema di pagamento” è, invece, un “sistema 
di trasferimento di fondi regolato da disposizioni formali e standardizzate 
e regole comuni per il trattamento, la compensazione e/o il regolamento di 
operazioni di pagamento”.

In definitiva, si trae l’impressione di una scelta legislativa deliberatamente 
tesa ad astenersi dal dettagliare compiutamente il perimetro del “sistema dei 
pagamenti” e i singoli elementi inclusi al suo interno, verosimilmente in ragione 

15	 Tale assunto, sul quale si tornerà commentando il nuovo testo dell’art. 146 TUB, riveste 
un’importanza cruciale nell’esegesi della norma perché nella diversa ipotesi in cui si muovesse dal 
presupposto che nel “sistema dei pagamenti” rientrino anche i rapporti con l’utenza dovrebbe allora 
concludersi che anche su tali rapporti, nonché sugli eventuali strumenti utilizzati nel loro svolgimento, possa 
operare la potestà amministrativa di sorveglianza. 
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della complessità del fenomeno da regolare e dell’incidenza che sullo stesso 
hanno nel corso del tempo le innovazioni tecnologiche con riferimento sia alle 
infrastrutture che agli strumenti e alle tecniche di pagamento.

Scelta che tuttavia, innestandosi su una norma attributiva di poteri 
amministrativi ad un’Autorità pubblica di vigilanza, finisce per rimettere in buona 
parte alla medesima Autorità, nell’esercizio della correlata potestà normativa, la 
responsabilità di tracciare i confini stessi del potere, individuando i soggetti e 
gli oggetti da includere nel perimetro del “sistema” e assoggettare quindi alla 
funzione pubblica. 

La complessità e mutevolezza del fenomeno su cui opera la potestà 
amministrativa stanno verosimilmente anche alla base dell’utilizzo delle varie 
locuzioni (“sistema dei pagamenti”, al singolare, piuttosto che “sistemi di 
pagamento”) che tale fenomeno vorrebbero individuare 16. 

Al riguardo, si osserva che qualora nella definizione di sistema dei pagamenti 
venga dato rilievo al profilo negoziale, di assoggettamento dei partecipanti a un set di 
regole comuni (così come avviene nelle ipotesi, sopra citate, dell’art. 1, lett. r, d.lgs. n. 
210/ 2001, o dell’art. 2, lett. a, Direttiva 98/26/CE), evidentemente dovrà riconoscersi 
l’esistenza, anche all’interno di un medesimo territorio nazionale, di una pluralità 
di sistemi di pagamento, tanti quanti siano gli “insiemi di disposizioni di natura 
contrattuale o autoritativa” o gli “accordi formali – fra tre o più partecipanti”.

Al contrario, valorizzando il profilo economico-funzionale, come accade 
nelle definizioni che, nel tentativo di inglobare l’intera industria dei pagamenti, 
menzionano tutte le varie componenti di essa (soggetti, strumenti, infrastrutture), 
si giustifica maggiormente l’utilizzo della locuzione al singolare. Il sistema 
dei pagamenti diventa allora un macro-insieme nel quale possono confluire 
non solo entità singole (gestori, partecipanti, strumenti) ma anche altri sistemi, 
e la riconduzione ad unità non è compromessa dal fatto che, ad esempio, un 
pagamento possa transitare attraverso due o più sistemi collegati tra loro, poiché 
prevale il profilo funzionale: il sistema nel suo complesso realizza la funzione di 
trasferimento del valore monetario 17.

16	 Basti considerare che la rubrica del previgente art. 146 era “vigilanza sui sistemi di pagamento”, 
laddove quella attuale recita “sorveglianza sul sistema dei pagamenti”.

17	 Tradizionalmente (Mancini M., Il sistema, cit., 1115 e ss.; Giannini C., L’età delle banche 
centrali, Bologna, 2004, 396) il sistema dei pagamenti viene schematizzato ricorrendo alla figura della 
piramide a più livelli: alla base vi sarebbero gli utenti che, per adempiere obbligazioni pecuniarie derivanti 
da normali transazioni, utilizzano strumenti di pagamento alternativi al contante. Immediatamente sopra si 
collocano gli intermediari abilitati a raccogliere dal pubblico depositi rimborsabili a vista movimentabili 
dalla clientela. Al terzo livello vi sono le infrastrutture, le procedure e le istituzioni specializzate nel 
trasferimento dei valori monetari. Al vertice della piramide vi è la banca centrale, che consente il regolamento 
con moneta legale delle transazioni interbancarie. In tempi più recenti, peraltro, tenuto conto di alcune 
evoluzioni intervenute nella struttura e nei meccanismi di funzionamento dei sistemi di pagamento, è stata 
proposta l’alternativa del c.d. “modello a nebulosa”, più complesso e caratterizzato da una struttura a rete 
e collegamenti di tipo orizzontale tra infrastrutture di regolamento lordo che utilizzano moneta di banca 
centrale e molteplici sistemi satellitari, domestici o internazionali, spesso gestiti da operatori privati (Soda 
P. – Vangelisti M.I., La sorveglianza sul sistema dei pagamenti: passato, presente e futuro, in Bancaria, 
2010, n. 11, 69 e ss.).
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2.2	 Le finalità della funzione

L’individuazione degli obiettivi perseguiti con l’esercizio della funzione di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti istituita dall’art. 146 TUB richiede di 
distinguere diversi livelli.

A un primo livello, di più immediata e tangibile percezione, gli obiettivi 
della potestà amministrativa in questione sono quelli espressi nella disposizione 
medesima, la quale si pone il fine dichiarato di assicurare che il sistema 
dei pagamenti funzioni in modo “regolare” e che sia (quindi) “efficiente” e 
“affidabile” 18.

In questo senso, la previsione di un intervento pubblico nel sistema medesimo 
si giustifica in considerazione del fatto che nell’ambito di esso sussistono 
carenze di mercato – esternalità negative, asimmetrie informative e imperfezioni 
nell’organizzazione del mercato – che non consentono di raggiungere la situazione 
di equilibrio idonea a garantire un livello ottimale dei servizi 19. 

18	 Appare condivisibile l’idea secondo la quale il significato di “regolarità” del sistema dei 
pagamenti può essere decodificato utilizzando proprio i concetti di “efficienza” e di “affidabilità” con 
l’effetto che, “di regola, un sistema di pagamenti efficiente ed affidabile equivale ad un sistema del 
quale possa predicarsi la regolarità” (Carriero G., Il Testo Unico, cit. 2358). I concetti in esame 
trovano una chiara definizione nel provvedimento adottato dalla Banca d’Italia in data 24.2.2004, 
secondo il quale, per “efficienza”, si intende la “proprietà dei sistemi che offrono servizi rapidi, 
economici e pratici per gli utilizzatori, nonché vantaggiosi per i mercati finanziari e per l’economia”. 
La ”affidabilità”, invece, è costituita dal “contenimento del rischio sistemico e degli altri rischi, quali i 
rischi di liquidità, di credito, legali e operativi, che possono compromettere o influenzare negativamente 
il corretto e continuo funzionamento dei sistemi di pagamento e la fiducia del pubblico negli strumenti 
di pagamento”. I diversi tipi di rischio sono definiti, tra l'altro, nel documento elaborato nel 2001 dalla 
Banca per i regolamenti internazionali, contenente i Principi fondamentali per i sistemi di pagamento 
di importanza sistemica: il rischio di credito consiste nella possibilità che una parte all’interno del 
sistema non sia in grado di adempiere pienamente alle proprie obbligazioni finanziarie nel sistema né 
alla scadenza né successivamente; il rischio di liquidità è quello che una parte all’interno del sistema 
non disponga di fondi sufficienti per adempiere alle proprie obbligazioni finanziarie nel sistema nei 
termini previsti, indipendentemente dal fatto che sia in grado di far fronte ai propri impegni in futuro; il 
rischio legale è legato all’eventualità che un contesto giuridico inadeguato o incertezze di natura legale 
possano causare ovvero acuire i rischi di credito o di liquidità; i rischi operativi sono quelli connessi 
all’eventualità che fattori operativi, come disfunzioni tecniche o errori operativi, possano causare 
ovvero acuire i rischi di credito o di liquidità; il rischio sistemico, infine, è il rischio che l’incapacità 
di uno dei partecipanti di adempiere alle proprie obbligazioni, o una disfunzione nel sistema stesso, 
possano tradursi nell’incapacità di altri partecipanti al sistema o di istituzioni finanziarie operanti 
in altri segmenti del circuito finanziario di adempiere alle proprie obbligazioni alla scadenza: tale 
situazione potrebbe causare diffusi problemi di liquidità o di credito e, di conseguenza, minacciare la 
stabilità del sistema o dei mercati finanziari. 

19	 I profili relativi alle carenze di mercato nel sistema dei pagamenti sono attentamente esaminati nel 
Libro bianco, 1999, cit., 8 ss. Ivi si afferma, tra l'altro, che nel sistema finanziario le esternalità sono legate 
principalmente alla rilevanza che assume il requisito della fiducia sia per i prodotti che per gli strumenti di 
pagamento e che un classico esempio di esternalità negativa è rappresentato dal fallimento (o illiquidità) di 
una istituzione finanziaria (come una banca) che, ingenerando sfiducia nella solidità delle altre istituzioni 
e potendo portare ad una corsa generalizzata alla liquidazione dei depositi, potrebbe minacciare l’intero 
sistema finanziario. L’intervento pubblico è volto a controllare tali esternalità negative (che nel sistema dei 
pagamenti si esprimono al massimo grado nei sistemi di compensazione e di regolamento, per gli elevati 
volumi trattati e per l’interdipendenza che si stabilisce tra i vari sistemi) e a indurre gli operatori a percepirle 
correttamente. Le asimmetrie informative riguardano principalmente la trasparenza delle condizioni di offerta 
e la qualità dei servizi di pagamento e attengono sia ai rapporti tra intermediari sia ai rapporti che intercorrono 
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In tale contesto, la vigilanza sul sistema dei pagamenti “ha il compito di 
rimediare alle carenze che si manifestano nel mercato dei servizi di pagamento, 
nell’ambito di finalità condivise con le altre funzioni di controllo del sistema 
finanziario (fiducia nella moneta, stabilità sistemica, correttezza ed efficienza 
nel funzionamento del mercato, efficace conduzione della politica monetaria)” 20.

Esistono dunque significative interrelazioni tra il regolare funzionamento 
dei sistemi di pagamento e la cura di ulteriori interessi pubblici. Al riguardo, 
rileva innanzitutto la stabilità del sistema finanziario, che il legislatore include 
espressamente tra le finalità dei poteri di vigilanza assegnati alle autorità creditizie 
(cfr. art. 5, c. 1, TUB). Difatti, è da considerare come in un contesto giuridico 
in cui di norma solo il pagamento in moneta legale determina l’immediata 
estinzione delle obbligazioni pecuniarie (come previsto dall’art. 1277 cod. 
civ.) 21 una seria minaccia alla stabilità e all’efficienza dei mercati finanziari 
sia rappresentata dai rischi presenti nelle ipotesi in cui tali obbligazioni non 
vengano regolate direttamente in moneta della banca centrale. In questi casi, 
infatti, esiste un intervallo temporale – tra il momento in cui le transazioni 
vengono negoziate (c.d. fase di scambio) e quello in cui esse vengono regolate 

tra l’utente e l’intermediario. Con riferimento al profilo attinente alle imperfezioni nell’organizzazione del 
mercato, vengono in rilievo aspetti, quali la tendenza ad un’offerta di servizi fortemente concentrata al fine 
di conseguire economie di scala e il frequente ricorso a pratiche di sussidio incrociato, che introducono 
elementi distorsivi nella concorrenza e ostacolano la selezione dei servizi di pagamento più efficienti, con 
riflessi negativi sulla funzionalità del sistema dei pagamenti nel suo complesso.

20	 Libro bianco, 1999, cit., 11. In definitiva, soddisfare l’interesse pubblico al regolare funzionamento 
dei sistemi di pagamento significa, innanzitutto, garantire la definitività dei pagamenti, obiettivo che il 
mercato, con le sue sole forze, non è in grado di conseguire; è stato quindi necessario un sistema di controlli 
pubblici che intervenisse laddove la concorrenza e l’autodisciplina dei privati si fossero rivelate insufficienti 
(Costi R., Servizi di pagamento: il controllo sugli enti produttori, in Banca, borsa e titoli di credito, 1993, 
I, 133).

21	 L’art. 1277 cod. civ. dispone, come noto, che “I debiti pecuniari si estinguono in moneta avente 
corso legale nello Stato al tempo del pagamento e per il suo valore nominale. Se la somma dovuta era 
determinata in una moneta che non ha più corso legale al tempo del pagamento, questo deve farsi in moneta 
legale ragguagliata al valore della prima”. La norma implica che, in termini generali, l’adempimento di 
un’obbligazione pecuniaria effettuato mediante mezzi di pagamento diversi dal contante costituisca una 
prestazione diversa da quella dovuta. Il principio, tuttavia, non trova applicazione in specifiche ipotesi di 
deroga previste ex lege (tra cui quella disciplinata dall’art. 49, c. 3, d.lgs. 21.11.2007, n. 231) e risulta 
comunque temperato nell’elaborazione di dottrina e giurisprudenza. Quest’ultima, in particolare, ritiene 
che "in linea sistematica, il principio secondo il quale il creditore di una somma di denaro non è tenuto ad 
accettare in pagamento titoli di credito (sia pure assistiti da particolari garanzie di solvibilità dell'emittente, 
quali gli assegni circolari emessi da un istituto di credito a ciò autorizzato ex art. 82 r.d. n. 1736/1993) si 
fonda su di una norma (art. 1277 c.c.) di carattere dispositivo che cessa di operare: a) quando esiste un 
accordo espresso tra debitore assegnante e creditore assegnatario (sent. n. 2047/56); b) quando preesiste 
una pratica costante tra le parti nel senso di attribuire efficacia solutoria alla consegna, in pagamento, di 
assegni circolari (sent. n. 4205/80); c) quando la datio pro solvendo dell'assegno in luogo del contante 
sia consentita da usi negoziali (art. 1340 c.c.), i quali ben possono essere evocati a dimostrazione di 
una volontà contrattuale derogatoria della disciplina legislativa (dispositiva) ex art. 1277 ss. c.c. (sent. 
n. 2583/80)" (Cass. 24.06.1997, n. 5638, che richiama l'analoga Cass. n. 3470/91). In seguito, è stato 
ulteriormente precisato che si può ritenere "che la consegna di assegni circolari, pur non equivalendo a 
pagamento di somme di denaro, estingue l'obbligazione di pagamento quando il rifiuto del creditore appare 
contrario alle regole della correttezza, che impongono allo stesso creditore di prestare la sua collaborazione 
nell'adempimento dell'obbligazione: art. 1175 cod. civ." (Cass. 10.02.1998, n. 1351). Resta fermo il fatto 
che in ipotesi di pagamento a mezzo assegni il debito si estingue solo nel momento dell’effettivo pagamento 
dei titoli (Cass. 11.11.1992, n. 12129 e 29.11.1996, n. 10632).



21

(c.d. fase di regolamento) – nell’ambito del quale i pagamenti effettuati non 
possono considerarsi definitivi e non determinano, pertanto, l’estinzione delle 
relative obbligazioni, sicché il rischio di inadempimento, connesso all’insorgere 
di eventuali crisi di solvibilità o di liquidità di un operatore, può dirsi eliminato 
solo dopo la fase di regolamento 22.

Inoltre, efficienza, affidabilità e regolarità dei sistemi di pagamento 
contribuiscono alla corretta trasmissione dei meccanismi della politica monetaria. 
Con riferimento a tale specifico aspetto è stato rilevato che “il sistema dei 
pagamenti può condizionare la politica monetaria anche incidendo sulla velocità 
di circolazione della moneta. Infatti il suo assetto organizzativo si riflette sul 
livello che la velocità di circolazione può raggiungere e sulla rapidità con cui 
questa può rispondere a shocks che dovessero colpire l’offerta di moneta. In 
quest’ottica un sistema dei pagamenti è tanto più (dinamicamente) efficiente 
quanto maggiore è il volume degli scambi che può consentire a parità di quantità 
di moneta e quanto maggiore è la sua flessibilità nel controbilanciare gli impulsi 
imprevisti, che originino all’esterno o all’interno del sistema dei pagamenti” 23.

Esiste dunque una stretta contiguità tra la funzione di sorveglianza e le 
competenze tipicamente assegnate alle banche centrali, tra le quali vanno segnalate, 
al fianco dell’esercizio della politica monetaria, la funzione di emissione e quella 
di prestatore di ultima istanza 24. 

A conferma di ciò, è da considerare che il Trattato sul funzionamento 
dell’Unione Europea affida al Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBC), 
nel medesimo art. 127, sia il compito di definire e attuare la politica monetaria 
che quello di promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento. 
Non è revocabile in dubbio, dunque, che per il legislatore europeo la funzione di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti attenga alle competenze c.d. di central 
banking.

Il legislatore nazionale ha fatto una scelta non altrettanto inequivoca, poiché 
se da un lato ha collocato la norma attributiva del potere di sorveglianza nel 
testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizie, che non si occupa del 
central banking, dall’altro ha posto l’art. 146 tra le “disposizioni transitorie e 
finali” (Titolo IX), in tal modo marcando le distanze rispetto ai tradizionali poteri 
di vigilanza sugli intermediari, contenuti invece nel Titolo III 25.

22	 Cfr. Mancini M., Vigilanza, cit., 2162 ss.; Russo D., I rischi finanziari nei sistemi di pagamento 
interbancari, Banca d’Italia, 1992, 13.

23	 Libro bianco, 1999, cit., 8.
24	 Al riguardo, è stato anche notato come mediante l’esercizio dei poteri connessi al controllo sul 

sistema dei pagamenti possono essere fra l’altro acquisiti elementi informativi la cui valutazione concorre poi 
alla formazione del processo decisionale tramite il quale la Banca d’Italia, nell’esercizio della discrezionalità 
riconosciutale dall’ordinamento, determina se ammettere o meno l’operatore in crisi di liquidità al credito di 
ultima istanza (Mancini M., Vigilanza, cit., 2164).

25	 In estrema sintesi, le caratteristiche peculiari del potere di sorveglianza sul sistema dei pagamenti, 
come declinato dalla norma previgente, rispetto al potere di vigilanza prudenziale possono essere riassunte nel 
modo seguente. Quest’ultima, che non rientra tra le funzioni tipiche di central banking, ha come destinatari 
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In concreto, più che accertare se il potere di sorveglianza previsto dall’art. 
146 TUB attenga, genericamente, alle c.d. funzioni di banca centrale – e non v’è 
alcun dubbio che tale generica contiguità sussista, se non altro a livello funzionale, 
essendo il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento di ausilio alla stabilità 
del sistema finanziario e all’esercizio della politica monetaria – rileva verificare 
se quel potere rientri o meno nelle attribuzioni del SEBC ai sensi dell’art. 19, c. 
6, l. 28.12.2005, n. 262, poiché tale verifica potrebbe segnare il discrimine tra 
competenze, interne alla Banca d’Italia, alla adozione di eventuali provvedimenti 
aventi rilevanza esterna.

Difatti, ai sensi del citato art. 19, c. 6, “la competenza ad adottare i 
provvedimenti aventi rilevanza esterna rientranti nella competenza del governatore 
e quella relativa agli atti adottati su sua delega sono trasferite al direttorio. ... La 
disposizione contenuta nel primo periodo non si applica, comunque, alle decisioni 
rientranti nelle attribuzioni del Sistema europeo di banche centrali”. 

Sulla valutazione concernente la competenza (interna alla Banca d’Italia) 
alla adozione di atti e provvedimenti nella materia in esame, dunque, si riflettono 
gli esiti delle riflessioni – tratteggiate più avanti nel testo 26 – sul tema delle 
possibili relazioni tra i poteri di cui all’art. 146 TUB e le analoghe attribuzioni 
trasferite dagli Stati membri al SEBC in virtù dell’art. 127 del TFUE e dell’art. 
22 dello Statuto SEBC/BCE.

2.3	 Ambiti di applicazione e strumenti del potere di sorveglianza

La definizione di “norma a soggetto indifferente” 27, riferita alla precedente 
formulazione dell’art. 146 TUB, descriveva in modo assai efficace una delle 
caratteristiche della disposizione in esame, ossia quella di conferire alla Banca 
d’Italia un potere amministrativo esercitabile nei confronti di tutti i soggetti 
rientranti nell’alveo, indeterminato ex ante, del sistema dei pagamenti. Non solo, 
dunque, gli operatori qualificati (banche e intermediari non bancari) ma anche 
i gestori dei sistemi e di singole fasi, i partecipanti di qualunque categoria, i 
gestori delle reti e delle infrastrutture e, in generale, tutti coloro la cui azione può 
incidere sulla efficienza e sulla affidabilità del sistema.

le banche e gli intermediari finanziari; si caratterizza per una finalità primaria incentrata sui controlli di 
stabilità sul singolo soggetto vigilato; si svolge in una dimensione temporale di medio-lungo periodo; 
vede partecipare alla funzione, al fianco della Banca d’Italia, altre autorità creditizie, quali il Comitato 
Interministeriale per il credito e il risparmio e il Ministro dell’economia e delle finanze. Per contro, la 
funzione di sorveglianza rientra tra i tradizionali compiti di “banca centrale”; è indirizzata non solo a banche 
e intermediari finanziari ma anche a tutti gli altri soggetti che hanno ruoli nel sistema dei pagamenti tali da 
poterne condizionare il regolare funzionamento; è caratterizzata da una visione “macro”, ossia focalizzata 
sull’assetto complessivo del sistema piuttosto che sulle sorti del singolo partecipante “sorvegliato”; richiede 
valutazioni e risposte nel breve o anche brevissimo periodo; è conferita in via esclusiva, al livello nazionale, 
alla Banca d’Italia (su tali distinzioni, con riferimento alla precedente formulazione dell’art. 146 TUB, cfr. 
Mancini M., Il sistema, cit., 1201 ss.; Carriero G., sub art. 146, Il Testo Unico, cit., 2360 ss.).

26	 Cfr. par. 3.
27	 Carriero G., sub art. 146, in Il Testo unico, cit., 2358; id., La vigilanza, cit., 98.
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In sostanza, nel regime previgente, si poteva correttamente affermare, 
muovendo dalla considerazione che l’obiettivo della funzione di sorveglianza è 
quello di realizzare il passaggio di valore monetario da un operatore all’altro in 
modo efficiente e affidabile, che “la inerenza delle attività e dei comportamenti 
dei soggetti al sistema dei pagamenti è ciò che, ad un tempo, giustifica e segna il 
limite dell’assoggettamento a sorveglianza” 28. 

Alla luce di tali premesse – e rilevando fin d’ora che la norma attualmente 
in vigore individua invece espressamente i soggetti nei confronti dei quali 
possono essere esercitati i poteri di sorveglianza – è interessante verificare a 
quali categorie soggettive risultano indirizzate le disposizioni tempo per tempo 
adottate dalla Banca d’Italia ai sensi dell’art. 146 TUB. In tal modo si può notare 
come le stesse si rivolgono, volta per volta, ai gestori di sistemi di pagamento o 
di singole fasi, ai partecipanti, ai gestori di archivi informatizzati 29, alle banche 
che emettono assegni e alle società emittenti carte di pagamento 30, ai gestori 
di servizi di infrastruttura, ai soggetti che emettono o gestiscono strumenti di 
pagamento e, altresì, a Poste Italiane s.p.a. e a Cassa Depositi e Prestiti 31. 

Tutte tali categorie di soggetti, dunque, sono state ritenute in qualche modo 
capaci di influire, con i loro comportamenti e le loro azioni, sull’efficienza e 
sull’affidabilità del sistema dei pagamenti e di condizionarne, in tal modo, il 
regolare funzionamento 32.

Il dibattito sull’ambito oggettivo di applicazione dell’art. 146 TUB, invece, si 
è concentrato in passato sulla verifica della possibilità che le disposizioni adottate 
dall’Autorità di sorveglianza disciplinassero – accanto a temi di sicura spettanza 
quali i criteri di accesso ai sistemi di pagamento e quelli di funzionamento dei 
sistemi medesimi – anche il rapporto con l’utente finale, anello estremo della 
catena di pagamento e, in tale contesto, i servizi e gli strumenti di pagamento. La 
disposizione, difatti, non includeva in modo espresso la tutela dell’utente tra le 
finalità della potestà amministrativa in esame e non faceva riferimenti espliciti né 
ai servizi né agli strumenti di pagamento.

Al riguardo, l’approccio teleologico sopra riferito ha portato a ricondurre 
nell’ambito della funzione di sorveglianza anche i rapporti tra gli intermediari e i 
clienti, sia pur nei limiti di ciò che risulti “funzionale all’affidabilità del circuito 

28	 Marchetti P.G., Merusi F., Prosperetti L., Funzione, cit., 305 e s.
29	 A tale riguardo, viene in considerazione ad esempio il soggetto responsabile del trattamento dei dati 

relativi alla Centrale d’Allarme Interbancaria, individuato da tempo, e in virtù di provvedimenti concessori 
della Banca d’Italia, nella S.I.A. s.p.a. (Società Interbancaria per l’Automazione).

30	 Ancora, viene in considerazione il funzionamento della Centrale d’Allarme Interbancaria, in 
relazione al quale la Banca d’Italia, ai sensi dell’art. 146, ha adottato disposizioni indirizzate, tra l’altro, ai 
soggetti appartenenti alle categorie indicate nel testo.

31	 Quest’ultima destinataria, in particolare, del provvedimento del 21.10.2000.
32	 In aggiunta, come si avrà modo di precisare nel testo, le disposizioni di sorveglianza adottate dopo 

la modifica dell’art. 146 hanno riguardato la genericità dei prestatori dei servizi di pagamento nonché, 
espressamente, gli utilizzatori di tali servizi.
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e del sistema cui si offre la partecipazione e, quindi, funzionale agli specifici 
interessi pubblici tutelati” 33.

In concreto, fino ad epoche relativamente recenti il tema dei servizi alla clientela 
non è stato al centro dell’esercizio della funzione di sorveglianza, in ragione delle 
incertezze concernenti l’ampiezza della relativa potestà amministrativa e della 
considerazione che eventuali malfunzionamenti degli strumenti di pagamento e 
dei relativi circuiti potessero avere di norma impatti non rilevanti sulla solidità 
complessiva del sistema finanziario. Lo scenario è cambiato tuttavia agli inizi degli 
anni 2000, quando la Banca dei Regolamenti Internazionali, nel Rapporto del 2003 
denominato Policy Issues for Central Banks in Retail Payments, individuava tre 
aspetti d’interesse per le banche centrali sui pagamenti al dettaglio, sollecitando un 
loro intervento prevalentemente sui profili di efficienza 34. Il Rapporto sottolineava, 
in particolare, la necessità per le autorità di rivolgere l’attenzione allo sviluppo di 
sistemi innovativi, che potessero soddisfare al meglio le esigenze degli utenti; 
altrettanto importante veniva considerata l’esistenza di un contesto competitivo, 
che garantisse prezzi adeguati, e standard comuni di supporto ad un’offerta di 
servizi allargata ad un pubblico il più vasto possibile. 

In effetti, alcune disposizioni adottate dalla Banca d’Italia nel vigore dell’art. 
146 ante modifica si erano occupate di temi relativi al rapporto tra l’intermediario 
e l’utenza 35 e avevano preso in espressa considerazione, altresì, gli strumenti 
di pagamento 36, con modalità caratterizzate, tuttavia, da estrema prudenza, che 
appaiono coerenti con l’assenza di indicazioni normative specifiche in merito 
all’ambito di applicazione della norma de qua.

In realtà, il tema della riconducibilità dei rapporti con l’utenza e degli strumenti 
di pagamento nel concetto di sistema dei pagamenti (e la loro conseguente 
assoggettabilità alla disciplina di sorveglianza adottata dalla Banca d’Italia) è 
stato sviluppato non tanto cercando di interpretare, a tali fini, il significato di 
“sistema dei pagamenti” – operazione resa difficoltosa dal sopradescritto contesto 
normativo – quando invece indagando quali fossero i limiti che, particolarmente 
in tali specifici settori, le disposizioni di sorveglianza incontrano per effetto 
di altre norme aventi forza di legge primaria quali, in particolare, la disciplina 
generale dei contratti o quella specifica in tema di assegni e moneta elettronica. 

Con riferimento a tale questione, contigua a quella concernente la natura e 
la forza dei provvedimenti normativi adottabili ai sensi dell’art. 146 TUB, appare 
da condividere quella dottrina secondo la quale i limiti al potere normativo della 

33	 Marchetti P.G., Merusi F., Prosperetti L., Funzione, cit., pag. 307, i quali, esemplificando, 
considerano quello delle modalità tecniche di accesso un tema suscettibile di regolazione ex art. 146 TUB.

34	 In particolare si richiedeva:1) la verifica dell’esistenza di impedimenti legali e regolamentari allo 
sviluppo del mercato e all’innovazione; 2) la promozione di condizioni di mercato e di comportamenti 
concorrenziali; 3) lo sviluppo di standard e infrastrutture efficaci.

35	 Vengono in rilievo, in particolare, gli artt. 4, c. 5, e 9, c. 2, del Regolamento della Banca d’Italia del 
29.1.2002 sul funzionamento della Centrale d’Allarme Interbancaria.

36	 Si consideri, a riguardo, l’art. 5 del provvedimento della Banca d’Italia del 24.2.2004 in materia di 
vigilanza sui sistemi di pagamento, di cui si dirà subito nel testo.
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Banca d’Italia andrebbero individuati, oltre che nelle finalità indicate dalla stessa 
norma attributiva del potere (regolare funzionamento, efficienza e affidabilità dei 
sistemi di pagamento), in alcuni principi desumibili dall’ordinamento generale: 
riserva di legge, principio di legalità, principio di libera concorrenza, principio 
di proporzionalità e disposizioni generali disciplinanti altre materie 37. Così, 
esemplificando, in ossequio al doveroso rispetto delle disposizioni generali, 
eventuali disposizioni sugli strumenti di pagamento non potranno derogare a 
norme imperative in tema di mandato o di servizi di pagamento. Coerentemente 
con tale impostazione, per restare legati all’esempio, l’art. 5 del provvedimento 
della Banca d’Italia del 24.2.2004, intitolato “strumenti di pagamento”, non 
interferisce in alcun modo con profili già coperti dalla disciplina civilistica ma si 
limita a prescrivere, a carico dei soggetti che emettono e/o gestiscono strumenti 
di pagamento, doveri espressamente finalizzati alla efficienza e alla affidabilità 
del servizio 38.

Anche con riguardo alla individuazione degli strumenti assegnati dal 
legislatore alla Banca d’Italia per l’esercizio del potere conferito, la precedente 
versione dell’art. 146 TUB – per tale aspetto modificata in modo incisivo 
dal nuovo testo – si caratterizzava per la sua estrema genericità. Difatti, per 
promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento, la Banca d’Italia 
poteva “emanare disposizioni volte ad assicurare sistemi di compensazione e di 
pagamento efficienti e affidabili”.

È sempre stata opinione condivisa quella secondo la quale l’armamentario 
a disposizione della Banca d’Italia per l’esercizio della funzione di sorveglianza 
sul sistema dei pagamenti fosse completato da strumenti ulteriori rispetto alla 
potestà normativa in questione 39. Rilevano, al riguardo, accanto alla produzione 
diretta di servizi 40, le attività di stimolo alla cooperazione tra gli intermediari e la 
promozione di un assetto organizzativo del sistema sicuro, efficiente e competitivo; 
al contempo, assumono risalto le attività di controllo tese, da un lato, alla 
verifica dell’affidabilità e dell’efficienza delle strutture predisposte e, dall’altro, 

37	 Mancini M., Il sistema, cit., 1219 ss.; cfr. anche Marchetti P.G., Merusi F., Prosperetti L., 
Funzione, cit., 294 e ss.; D'Ambrosio R., sub art. 146, in Commentario, cit., 1140 e ss.

38	 Il provvedimento della Banca d’Italia del 24.2.2004 in materia di vigilanza sui sistemi di pagamento, 
all’art. 5, intitolato “Strumenti di pagamento”, dispone che “i soggetti che, a qualsiasi titolo, emettono e/o 
gestiscono strumenti di pagamento: a) adottano, con riferimento all’intero ciclo di trasferimento monetario, 
modalità idonee a realizzare in modo efficiente e con tempi certi il trasferimento o il prelievo di moneta 
conseguente all’impiego degli strumenti stessi; b) assicurano l’affidabilità del servizio e la continuità dello 
stesso in condizioni di sicurezza, avendo riguardo, in particolare, alla integrità, autenticità e tracciabilità 
delle operazioni di pagamento e all’esigenza di prevenire utilizzi illeciti”.

39	 Mancini M., Vigilanza, cit., 2170 e s.; D'Ambrosio R., sub art. 146, in Commentario, cit., 1139, 
secondo il quale “la discrezionalità attribuita alla Banca d’Italia andrà rapportata ai singoli segmenti del 
sistema, necessitando alcuni di un vero e proprio intervento normativo, altri di un intervento persuasivo, 
volto a promuovere forme di collaborazione tra gli operatori”.

40	 Nella produzione diretta di servizi possono farsi rientrare: la funzione di emissione della moneta 
legale (attualmente esercitata a livello di Eurosistema), la gestione delle Stanze di compensazione, l'offerta 
dei conti di gestione detenuti dagli intermediari presso la Banca d'Italia, la gestione dei sistemi di pagamento 
BICOMP e TARGET2-Banca d’Italia, l'emissione degli speciali titoli (vaglia cambiari) disciplinati dagli 
artt. 87 e seguenti del r.d. 21.12.1933, n. 1736 (c.d. "legge assegni"). 
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al monitoraggio continuo dei circuiti di pagamento e dei singoli intermediari, 
finalizzato ad individuare tempestivamente possibili situazioni di criticità. In 
tale contesto, la regolamentazione rappresenta lo strumento al quale fare ricorso 
“nelle aree del sistema in cui si manifestano rischi sistemici o nelle quali l’attività, 
individuale o su base cooperativa, degli intermediari non appaia in grado di 
assicurare i livelli di sicurezza ed efficienza desiderati” 41.

Per quanto concerne la natura e la tipologia delle disposizioni previste dalla 
norma in esame, appare non controversa la tesi che possa trattarsi tanto di atti generali 
quanto di provvedimenti individuali 42 (tesi ora ampiamente confermata dal testo 
dell’art. 146, c. 2, lett. d). 

Deve ritenersi, inoltre, che gli atti del primo tipo possano avere natura non solo di 
atti amministrativi generali ma anche di veri e propri atti normativi. Con riguardo a tale 
distinzione, che si caratterizza per le notevoli implicazioni pratiche ad essa connesse 43, 
è da evidenziare che l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato è recentemente 
intervenuta per ribadire che gli elementi di “generalità” e “astrattezza” che comunemente 
contraddistinguono la categoria degli atti normativi “non possono e non devono essere 
intesi nel senso di applicabilità indifferenziata a ciascun soggetto dell’ordinamento 
ma, più correttamente, come idoneità alla ripetizione nell’applicazione (generalità) 
e come capacità di regolare una serie indefinita di casi (astrattezza). Il carattere 
normativo di un atto non può pertanto essere disconosciuto solo perché esso di applica 
esclusivamente agli operatori di un settore [...omissis...] dovendosi, al contrario, 
verificare se, in quel settore, l’atto è comunque dotato dei sopradescritti requisiti della 
generalità e dell’astrattezza” (C.d.S., ad. pl., 4.5.2012, n. 9). Nell’atto normativo, 
prosegue ancora il supremo consesso amministrativo, i destinatari sono indeterminabili 
sia a priori che a posteriori (essendo proprio questa la conseguenza della generalità 
e dell’astrattezza) mentre l’atto amministrativo generale (come un bando di gara o 
di concorso) ha destinatari indeterminabili a priori ma certamente determinabili a 
posteriori in quanto “è destinato a regolare non una serie indeterminata di casi ma, 
conformemente alla sua natura amministrativa, un caso particolare, una vicenda 
determinata, esaurita la quale vengono meno anche i suoi effetti”.

41	 “Libro bianco”, 1999, cit., 27. 
42	 Marchetti P.G., Merusi F., Prosperetti L., Funzione, cit., pag. 297; conforme Mancini M., Il 

sistema, cit., 1216. A conferma di tale orientamento, il provvedimento adottato dalla Banca d’Italia 
ai sensi dell’art. 146 TUB in data 24.2.2004 ha previsto due tipologie di provvedimenti individuali volti 
rispettivamente all’ammissione di un sistema di pagamento nel novero dei “sistemi rilevanti” e all’ammissione 
di un’infrastruttura nel novero delle “infrastrutture qualificate”.

43	 Le principali differenze di regime possono così sintetizzarsi: 1) solo per le fonti secondarie vale il 
principio iura novit curia (quindi il giudice è tenuto a conoscerle e ad applicarle anche d’ufficio) ed ignorantia 
legis non excusat; 2) solo l’inosservanza della fonte secondaria da parte del giudice di merito dà luogo al 
ricorso per Cassazione ex art. 360, n. 3, c.p.c.; 3) mentre la violazione di una fonte secondaria da parte di un 
provvedimento amministrativo comporta l’illegittimità per violazione di legge, l’inosservanza dell’atto generale 
costituisce una figura sintomatica di eccesso di potere; 4) l’atto normativo, a differenza dell’atto amministrativo 
generale, può essere disapplicato dal G.A. e dalla stessa P.A. in ossequio al principio di gerarchia delle fonti; 
5) è normalmente diverso il procedimento di formazione: basti pensare all’art. 17, l. n. 400/1988 che per 
i regolamenti prevede un preciso iter di formazione (caratterizzato ad esempio dal parere obbligatorio del 
Consiglio di Stato e dalla registrazione della Corte dei Conti), la cui violazione determina l’illegittimità del 
regolamento (R. Chieppa – R. Giovagnoli, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2012, 82 e s.).
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Pertanto, si può ritenere che le disposizioni emanate dalla Banca d’Italia ai 
sensi dell’art. 146 TUB abbiano natura normativa le volte in cui presentino i requisiti 
di generalità e astrattezza, pur se in ipotesi i destinatari di esse siano solamente gli 
operatori di un determinato settore 44.

In tale contesto, l’excursus dei provvedimenti concretamente adottati dalla 
Banca d’Italia ai sensi dell’art. 146 rivela che accanto a disposizioni di carattere 
generale e astratto, relative a una pluralità indeterminata di soggetti (sia pure 
caratterizzati dall’appartenenza a una certa categoria), ve ne sono altre indirizzate a 
soggetti individuati singolarmente e in modo espresso, come quello del 21 ottobre 
2000 concernente l’ammissione della Cassa depositi e prestiti alla compensazione 
giornaliera dei recapiti. 

È da notare che in un solo caso le disposizioni in questione si auto-qualificano 
come “regolamento”, ossia quelle emanate il 29.1.2002 (e poi modificate il 
16.3.2005) concernenti il funzionamento della Centrale d’Allarme Interbancaria. 
Definizione, peraltro, giustificata non solo dal contenuto del provvedimento in 
esame, indirizzato a una pluralità indeterminata di soggetti 45, ma anche dal fatto 
che l’adozione di tali disposizioni era prevista dall’art. 36, c. 3, d. lgs. 30.12.1999, 
n. 507, espressamente nella forma del “regolamento”.

3. 	 Rapporti tra norma interna e cornice europea

La questione dei rapporti tra la norma interna e la cornice comunitaria e 
dell’Unione è stata al centro di un vivace dibattito dottrinario, che potrebbe 
trovare nuovi stimoli a seguito della modifica legislativa.

L’art. 146 TUB entrò in vigore il 1° gennaio 1994, appena due mesi dopo 
l’entrata in vigore del Trattato di Maastricht. Questo assegnava al SEBC il compito 
di promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento (cfr. art. 105 
del Trattato CE e art. 3, paragrafo 1, del Protocollo sul SEBC, allegato al Trattato) 
specificando al riguardo, nell’art. 22 dello Statuto SEBC/BCE, che “la BCE e le 
banche centrali nazionali possono accordare facilitazioni, e la BCE può stabilire 

44	 L’eventualità che le disposizioni in questione possano avere, oltre che carattere normativo, anche forma 
di regolamenti, è accettata dalla prevalente dottrina: Mancini M., Il sistema, cit., 1216 s.; cfr. anche Marchetti 
P.G., Merusi F., Prosperetti L., Funzione, cit., 293 e ss.; Merusi F., Verso lo Stato Europa: il ruolo dei sistemi 
di pagamento nell’Eurosistema, in Riv. Ital. Dir. Pubblico Comunitario, 2001, 234; Sciarrone Alibrandi 
A., La sorveglianza, cit., 451. Maggiori perplessità, invece, sono espresse da chi fa valere la natura di atti 
tipici e nominati dei regolamenti, rilevando che nell’art. 146 TUB manca “il riferimento appunto alla natura 
regolamentare dell’atto” (D'Ambrosio R., Commento all'art. 146, cit., pag. 1140, secondo il quale “quello che 
sembra sicuro è soltanto che la Banca d’Italia, nella sua veste di banca centrale, può emanare disposizioni a 
contenuto normativo, configurabili probabilmente quali ordinanze normative atipiche ed, a fortiori, atti generali 
a contenuto non normativo. Tuttavia, rispetto alla questione relativa alla possibilità, per gli atti normativi della 
Banca d’Italia, di derogare a norme di legge, quella circa la natura (regolamentare o meno) di tali medesimi 
atti non sembra rivestire grande importanza. Si tratti o meno di regolamenti, il regime degli atti normativi 
emanati dalla Banca d’Italia in materia di oversight dovrebbe, infatti, essere identico, quanto meno per gli 
aspetti concernenti la pubblicità e la vacatio legis. A tali atti non sarebbe però applicabile la disposizione di cui 
all’art. 8 T.U., dettata in materia di vigilanza, ma la norma generale di cui all’art. 10 delle preleggi”).

45	 In particolare, gli artt. 13 e 14 del regolamento in questione, che disciplinano l’accesso ai dati contenuti 
nell’archivio, appaiono indirizzati alla generalità dei consociati.
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regolamenti, al fine di assicurare sistemi di compensazione e di pagamento 
efficienti e affidabili all’interno della Comunità e nei rapporti con i paesi terzi”.

La contiguità temporale e le analogie testuali tra le suddette norme 
comunitarie e l’art. 146 TUB (nel testo previgente) possono indurre l’idea che 
con la disposizione del Testo unico bancario il legislatore nazionale abbia inteso 
traslare nell’ordinamento interno la disciplina comunitaria.

In realtà, se è certo che l’art. 146 TUB ha risentito delle suddette disposizioni 
comunitarie, non è altrettanto certo che la norma interna possa considerarsi 
attuativa o applicativa delle seconde. Piuttosto, essendo l’attribuzione 
genericamente prevista nell’art. 105 del Trattato (ribadita nell’art. 3 dello Statuto 
SEBC/BCE) e specificata nell’art. 22 dello Statuto mediante l’indicazione degli 
strumenti utilizzabili, si trae il convincimento che il quadro normativo comunitario 
non richiedesse di per sé un’indefettibile esigenza di trasposizione al livello 
nazionale. Tant’è che nella Relazione governativa al TUB il testo dell’art. 146 
viene giustificato in modo differente, ossia con riferimento all’art. 14, c. 2, della 
Direttiva 89/646/CEE del 15.12.1989 (Seconda direttiva del Consiglio relativa 
al coordinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative 
riguardanti l'accesso all'attività degli enti creditizi e il suo esercizio e recante 
modifica della direttiva 77/780/CEE) che, in base alla Relazione, “prevedendo 
la possibilità di accesso di banche dei Paesi della Comunità ai sistemi di 
pagamento di altri Paesi membri, opera una dissociazione fra la funzione di 
vigilanza sull’integrità finanziaria delle istituzioni creditizie, affidata all’autorità 
competente del Paese di origine, e il controllo degli aspetti di liquidità della banca 
estera, conferito all’autorità del Paese ospitante. A quest’ultima spetta, pertanto, 
di definire in via generale gli specifici requisiti occorrenti per l’operatività nel 
sistema dei pagamenti nazionali” 46.

Un’ipotetica derivazione, giuridicamente necessitata, della norma interna 
da quelle comunitarie è ulteriormente contraddetta dal fatto che la prima, a 
differenza delle seconde, non ha istituito una funzione del tutto nuova, posto che 
l’intervento della Banca d’Italia nel sistema dei pagamenti è preesistente al TUB 
e al Trattato di Maastricht, sebbene abbia avuto consacrazione normativa solo 
con l’art. 146 47.

46	 L’articolo 14 della Direttiva 89/646/CEE è stato abrogato dall’art. 67 della Direttiva 2000/12/CE 
del 20.3.2000 relativa all’accesso all’attività degli enti creditizi e al suo esercizio.

47	 L’intervento della Banca d’Italia nel sistema dei pagamenti ha assunto nel tempo contenuti 
differenti. I cambiamenti nell’azione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti sono da mettere in relazione 
alle principali trasformazioni intervenute nel sistema medesimo, quali lo sviluppo della moneta bancaria, 
l’integrazione internazionale dei mercati, lo sviluppo della tecnologia informatica e l’ampliamento della 
cerchia degli operatori e degli strumenti di pagamento (su tali profili cfr., Mancini M., Vigilanza cit., 
2157 ss. L’Autore fa presente, tra l’altro, che anche prima di poter disporre, con l’art. 146 TUB, di poteri 
autoritativi, la Banca d’Italia ha potuto avvalersi, nei confronti degli operatori bancari, del potere di emanare 
direttive in materia di sistemi di pagamento, essendo stato tale potere conferitole dalle stesse banche aderenti 
alla CIPA - Convenzione Interbancaria per i problemi dell’automazione).
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In definitiva, merita di essere avvalorata la matrice autonoma, e non derivata, 
della funzione di sorveglianza assegnata alla Banca d’Italia, ferma restando la 
validità, anche nella materia in esame, del principio di supremazia delle fonti 
europee su quelle nazionali 48.

Peraltro, le analogie testuali tra l’art. 146 TUB e le menzionate disposizioni 
comunitarie hanno reso non agevole l’individuazione di una sicura linea di 
demarcazione tra le diverse competenze previste nelle norme in questione. 

I maggiori dubbi interpretativi riguardano la potestà normativa che l’art. 146 
riconosce alla Banca d’Italia mentre il menzionato art. 22 dello Statuto SEBC/
BCE assegna alla BCE.

Di tale ultima disposizione sono andate sviluppandosi due interpretazioni 
principali 49. Da una parte è stato ritenuto che la mancata attribuzione espressa di 
poteri regolamentari alle banche centrali nazionali comporterebbe la sussistenza di 
una competenza esclusiva della BCE nella materia in esame 50, con la conseguenza 
che non sarebbe ad essa applicabile il principio di sussidiarietà di cui all’art. 5 del 
Trattato sull’Unione Europea (TUE) 51 e che, con specifico riferimento alla potestà 
normativa, le prime potrebbero adottare disposizioni generali solo previa delega 
della stessa BCE ai sensi dell’art. 9, paragrafo 2 dello Statuto SEBC/BCE 52.

Altri ritengono invece che il potere regolamentare della BCE dovrebbe 
considerarsi limitato ai sistemi di pagamento operanti all’interno della Comunità 
oltre i confini del singolo stato e nei rapporti con paesi estranei alla Comunità 
e che al contempo, proprio in virtù del principio di sussidiarietà, alle autorità 

48	 Inoltre, nelle materie di competenza del SEBC sono operanti, oltre al principio generale di 
supremazia delle fonti europee, peculiari strumenti di raccordo tra la BCE e le banche centrali nazionali. 
Vengono in considerazione, al riguardo, gli articoli 9.2, 12.1 e 14 dello Statuto SEBC/BCE. L’articolo 14, 
par. 3, in particolare, dispone che “le banche centrali nazionali costituiscono parte integrante del SEBC e 
agiscono secondo gli indirizzi e le istruzioni della BCE. Il consiglio direttivo adotta le misure necessarie per 
assicurare l’osservanza degli indirizzi e delle istruzioni della BCE, richiedendo che gli venga fornita ogni 
necessaria informazione”.

49	 Su tali orientamenti v. Mancini M., Il sistema, cit., 1206 ss.
50	 In particolare, Zilioli C. – Selmayr M., The Law of the European Central Bank, Oxford – Portland, 

2001, 209.
51	 Ai sensi dell’art. 5, paragrafo 3, in virtù del principio di sussidiarietà, nei settori che non sono di sua 

competenza esclusiva l’Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell’azione prevista non 
possono essere conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né al livello centrale né a livello regionale 
o locale, ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell’azione in questione, essere conseguiti meglio 
a livello di Unione. Le istituzioni dell’Unione applicano il principio di sussidiarietà conformemente al 
protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità. I parlamenti nazionali vigilano 
sul rispetto del principio di sussidiarietà secondo la procedura prevista in detto protocollo.

52	 Ai sensi dell’art. 9, paragrafo 2, cit., la BCE assicura che i compiti attribuiti al SEBC ai sensi 
dell’art. 127 TFUE (ex art. 105 Trattato CE), paragrafi 2, 3 e 5, siano assolti o mediante le attività proprie, 
secondo quanto disposto dallo Statuto, o attraverso le banche centrali nazionali ai sensi degli articoli 12.1 
e 14. In relazione ai poteri normativi in esame, verrebbe principalmente in rilievo – più che l’art. 12.1, che 
attiene all’esecuzione delle “operazioni” (concetto nel quale non possono includersi gli atti regolamentari), 
prevedendo che per quanto possibile e opportuno la BCE si avvale delle banche centrali nazionali per 
“eseguire operazioni” che rientrano nei compiti del SEBC - l’art. 14.1, ai sensi del quale le banche centrali 
nazionali “agiscono secondo gli indirizzi e le istruzioni della BCE”.
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nazionali potrebbero essere attribuiti poteri normativi (originari, non quindi 
delegati o derivati) sui sistemi di pagamento domestici.

Sebbene la genericità del dato normativo e l’assenza di indicazioni 
giurisprudenziali non consentano di dare risposte certe, non appare persuasiva 
la tesi della esistenza di una competenza regolamentare esclusiva della BCE in 
tema di sorveglianza sui sistemi di pagamento tout court e della connessa assenza 
di autonomi poteri normativi delle autorità nazionali.

Al riguardo, deve rilevarsi prima di ogni altra cosa che il dato positivo non 
sembra confermare la natura esclusiva della competenza de qua. Innanzitutto 
perché l’art. 3, paragrafo 1, del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea 
(TFUE), che indica i settori nei quali l’Unione ha competenza esclusiva, non 
sembra compatibile con tale lettura. Difatti, se da un lato esso include tra tali settori 
la “politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l’euro”, dall’altro 
l’art. 127, paragrafo 2, del medesimo Trattato, elencando i compiti fondamentali 
da assolvere tramite il Sistema europeo di banche centrali, distingue quello di 
“definire e attuare la politica monetaria dell’Unione” (indicato al primo alinea) 
da quello di “promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento” 
(quarto alinea) dal quale deriva l’art. 22 dello Statuto SEBC/BCE. Le suddette 
competenze, per quanto connesse tra loro e tese entrambe a conseguire gli obiettivi 
che il TFUE assegna al SEBC nel paragrafo 1 del medesimo art. 127, restano 
evidentemente distinte 53 e non vi sono elementi testuali persuasivi per ritenere 
che la promozione del sistema dei pagamenti rientri nel concetto di “politica 
monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l’euro” ovvero nel novero degli 
strumenti di attuazione di tale politica. Il combinato disposto degli articoli 3, par. 
1, e 127, par. 2, del Trattato FUE, dunque, non solo non consente di giungere alla 
sicura configurazione di una competenza esclusiva in capo al SEBC ma sembra 
militare, anzi, nel senso opposto, ossia di escluderla.

A ben guardare, neppure l’art. 22 dello Statuto conduce a negare con 
certezza l’esistenza di autonomi poteri normativi in favore delle autorità 
nazionali. Il sillogismo in base al quale le parole “...e la BCE può stabilire 
regolamenti” significherebbe che solo la BCE può adottare atti aventi natura 
regolamentare (avendo, quindi, competenza esclusiva) al fine di assicurare 
sistemi di compensazione e di pagamento efficienti e affidabili all’interno della 
Comunità e nei rapporti con i paesi terzi è smentito dal fatto che Istituzioni 
comunitarie diverse dalla BCE hanno adottato atti finalizzati (anche) al regolare 
funzionamento di detti sistemi: si consideri, ad esempio, il Regolamento 260/2012 
del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 14.3.2012, che stabilisce i requisiti 
tecnici e commerciali per i bonifici e gli addebiti diretti in euro 54.

53	 Cfr. Smits R., The European Central Bank – Institutional Aspects, 1997, 297, secondo il quale 
“Article 22 ESCB Statute in one of the provisions of Chapter IV which does not concern monetary policy 
instruments. It lays down the instruments which the System has at its disposal for the implementation of 
another basic task, i.e. the oversight of payment systems”.

54	 Ma vengono in mente altri atti di normativa europea che parimenti concorrono al regolare 
funzionamento del sistema dei pagamenti: ad esempio, la Direttiva 98/26/CE del Parlamento europeo e del 
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Non sembra esservi, dunque, un monopolio normativo della BCE sulla 
materia in questione. Circostanza che si spiega anche in considerazione del 
fatto che l’efficienza e l’affidabilità dei sistemi di pagamento, agevolando i 
trasferimenti monetari, non sono funzionali solo alla corretta attuazione della 
politica monetaria ma sono altresì propedeutiche alla realizzazione del mercato 
interno, ossia al conseguimento di “uno spazio senza frontiere interne, nel 
quale è assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi 
e dei capitali secondo le disposizioni dei trattati” 55. E quello del “mercato 
interno”, a differenza della politica monetaria, è uno dei settori nei quali la 
competenza dell’Unione concorre con quella degli Stati, ai sensi dell’art. 4, 
paragrafo 2, del Trattato FUE, con la conseguenza dell’assoggettamento al 
principio di sussidiarietà 56.

In definitiva, il fatto che l’art. 22 dello Statuto SEBC/BCE non preveda 
espressamente poteri normativi delle banche centrali nazionali non significa 
che l’eventuale attribuzione di tali poteri ad opera delle legislazioni statali 
sarebbe contraria alla disposizione medesima. Invero, all’utilizzo del criterio 
interpretativo dell’ubi noluit tacuit osta qui la considerazione che la previsione 
espressa di un potere regolamentare delle banche centrali nazionali (sia pure, in 
ipotesi, non identico rispetto a quello espressamente conferito alla BCE) sarebbe 
stata poco coerente con lo stile redazionale dello Statuto, all’interno del quale 
non sono specificati gli strumenti attraverso i quali le BCN devono esercitare le 
loro competenze 57.

Il dibattito è stato arricchito da alcuni interventi della stessa BCE. Viene 
innanzitutto in considerazione il documento Il ruolo dell’Eurosistema nella 
sorveglianza sui sistemi di pagamento, del giugno 2000, ove si afferma, tra l’altro, 

Consiglio del 19 maggio 1998, concernente il carattere definitivo del regolamento nei sistemi di pagamento e 
nei sistemi di regolamento titoli (c.d. Settlement Finality Directive); la Direttiva 2007/64/CE del Parlamento 
Europeo e del Consiglio, del 16.9.2007, relativa ai servizi di pagamento nel mercato interno.

55	 Così viene definito il “mercato interno” nell’art. 26, paragrafo 2, del TFUE.
56	 Tra i considerando della Settlement Finality Directive, ad esempio, viene rimarcato come la stessa 

contribuisca al funzionamento efficiente ed economico degli accordi di pagamento transfrontaliero e 
degli accordi di regolamento titoli nella Comunità, “ciò che rafforza la libertà di movimento dei capitali 
nel mercato interno”, inserendosi in tal modo nella scia dei progressi compiuti “per il completamento 
del mercato interno, con particolare riguardo alla libertà di prestare servizi e alla liberalizzazione dei 
movimenti di capitali, in vista della realizzazione dell’Unione economica e monetaria”.

57	 In sostanza, l’assenza di una previsione espressa di poteri regolamentari in capo alle BCN può essere 
considerata la mera conseguenza logica del fatto che lo Statuto giammai menziona o disciplina i legal acts 
delle banche centrali nazionali. Al riguardo, deve essere rimarcato che mentre lo Statuto ha una norma 
che illustra i “legal acts” che possono essere adottati dalla BCE, indicando tra questi i regolamenti, non ha 
un’analoga disposizione relativa alla tipologia di poteri amministrativi e/o normativi delle banche centrali 
nazionali. L’attività di queste ultime nel contesto del SEBC è principalmente descritta nell’art. 14 dello Statuto, 
che fa riferimento agli statuti delle singole banche centrali nazionali (paragrafo 1) senza entrare nel merito 
degli stessi e delle attribuzioni ivi previste (richiedendo solo che le stesse siano compatibili con il Trattato 
e lo Statuto) e dispone, inoltre, che le banche centrali nazionali agiscono in conformità alle direttive e alle 
istruzioni della BCE. Quale naturale sviluppo di tali considerazioni, deve notarsi che, se pure si accedesse 
ad un ragionamento restrittivo, qui avversato, e si assumesse l’esistenza di un divieto delle BCN di adottare 
“regolamenti”, nessuna preclusione espressa deriva dall’art. 22 con riguardo ad atti normativi di natura 
differente (si noti che l’art. 146 TUB si esprime con la locuzione più generica di “disposizioni”).
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che al Consiglio direttivo della BCE compete di formulare gli orientamenti della 
politica comune e che, in linea con il principio di sussidiarietà, nelle aree non 
espressamente disciplinate dalla politica comune di sorveglianza, le politiche 
definite dalle BCN vengono applicate nella cornice degli obiettivi e dei principi 
fondamentali dettati dall’Eurosistema. 

Il documento, nel fare riferimento a eventuali “norme e regolamenti 
nazionali nel campo dei sistemi di pagamento”, sia pure allo scopo di rimarcarne 
l’assoggettamento ai poteri consultivi della BCE derivanti dall’art. 105 TCE (ora 
art. 127 TFUE) e dall’art. 4 dello Statuto SEBC/BCE, si pone evidentemente in 
linea con la tesi della natura non esclusiva del potere regolamentare della BCE. 
Impressione confermata da altre affermazioni ivi contenute, come ad esempio 
quella che riconosce alle banche centrali nazionali, di regola, il potere di 
sorveglianza sui sistemi di pagamento al dettaglio, che comportano un rischio 
sistemico basso o nullo; o quella secondo cui i regolamenti e le linee guida della 
BCE possono essere utilizzati per perseguire l’applicazione degli orientamenti 
della politica comune di sorveglianza, che tuttavia può essere conseguita anche 
“attraverso gli strumenti legali a disposizione delle BCN”, il che sembrerebbe 
implicare che a queste ultime non sono preclusi poteri normativi per perseguire 
obiettivi più limitati rispetto alla “politica comune di sorveglianza”.

Nell’analogo documento pubblicato nell’aprile 2002 la BCE afferma che 
dopo la nascita dell’Eurosistema le funzioni di sorveglianza sul sistema dei 
pagamenti, già in precedenza previste in alcuni degli statuti delle banche centrali 
nazionali, sono diventate “shared competence of the ECB and the euro area 
NCBs as provided for by the Treaty and the Statute”. Essa specifica, inoltre, 
che “National legislators may regulate in the field of competencies of the ECB 
and other Community bodies only to the extent that neither the ECB nor the 
Community has used its power in the relevant fields. The principle of primacy 
of Community law implies that national legislation should not be applied in the 
event of incompatibility with a Community legal act, inclusive of ECB legal acts”.

Nel documento Eurosystem Oversight Policy Framework, pubblicato 
dapprima nel 2009 e nuovamente nel 2011, la BCE, pur senza riferirsi 
segnatamente alla potestà regolamentare, rimarca la natura non esclusiva della 
funzione di sorveglianza, ribadendo che “for the purpose of effective and efficient 
oversight, the Eurosystem shares these responsibilities in a way that allows it to 
benefit from its decentralised structure”.

Le conclusioni finora raggiunte non sono in alcun modo messe in discussione 
dalla nuova normativa europea concernente il Single Supervisory Mechanism 58, 
che lascia anzi impregiudicate le competenze assegnate alle Autorità nazionali 
per l’esercizio di funzioni non attribuite alla Banca Centrale Europea dal 

58	 Sul Single Supervisory Mechanism cfr. Mancini M., Dalla vigilanza nazionale armonizzata alla 
Banking Union, Banca d’Italia – Quaderni di ricerca giuridica della Consulenza legale, 2013, n. 73; AA.VV., 
Dal Testo unico bancario all’Unione bancaria: tecniche normative e allocazione di poteri, Banca d’Italia – 
Quaderni di ricerca giuridica della Consulenza legale, 2014, n. 75.
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Regolamento del Consiglio dell’Unione Europea n. 1024/2013 del 15.10.2013, 
includendo espressamente tra queste la vigilanza sui servizi di pagamento 59.

In definitiva, vari concordanti elementi inducono a ritenere che non vi sia 
una potestà regolamentare esclusiva della Banca Centrale Europea nella materia 
della sorveglianza sul sistema dei pagamenti e che conseguentemente gli Stati 
membri possano assegnare alle Autorità di settore poteri normativi autonomi, 
così come avviene ai sensi dell’art. 146 TUB 60.

Cionondimeno, in attuazione del principio di supremazia delle fonti 
comunitarie sulle fonti interne, queste ultime devono essere coerenti con le 
prime. Questo significa che, in astratto, disposizioni emanate al livello nazionale 
dovranno essere in linea con eventuali regolamenti adottati dalla BCE in tema di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti. 

Peraltro, deve essere rilevato come, in concreto, la Banca d’Italia abbia 
sempre dato una lettura ampia e sostanziale del principio di supremazia delle 
fonti, allineando le proprie disposizioni di sorveglianza agli orientamenti espressi 
dalla BCE in atti non qualificabili come fonti normative, quali dichiarazioni, linee 
guida, rapporti e policy framework.

Le conclusioni raggiunte consentono di approfondire la questione, prima 
lasciata aperta, della competenza interna alla Banca d’Italia per l’adozione 
dei provvedimenti previsti dall’art. 146 TUB; competenza che, come detto, è 
disciplinata dal citato art. 19, c. 6, l. n. 262/2005 61.

Se si ritenesse che tali provvedimenti consistano in “decisioni rientranti 
nelle attribuzioni del Sistema europeo di banche centrali” dovrebbe concludersi 
che la loro adozione spetta al Governatore, in deroga alla competenza generale 
del Direttorio.

Per contro, il ragionamento fatto in precedenza porta a ritenere che i poteri 
assegnati alla Banca d’Italia dall’art. 146 TUB siano originari e non derivati da 
quelli che la normativa europea di riferimento assegna al SEBC. Non si tratta, 
dunque, di poteri rientranti nelle attribuzioni del Sistema europeo di banche 
centrali, sebbene debbano tener conto di come tali attribuzioni (delle quali si 

59	 L’art. 1, par. 5, Reg. UE n. 2024/2013 dispone che sono fatte “salve le competenze delle autorità 
competenti degli Stati membri partecipanti a assolvere i compiti di vigilanza non attribuiti dal presente 
regolamento alla BCE, e i relativi poteri” e il considerando n. 28 chiarisce che tra tali competenze deve 
intendersi inclusa quella di vigilanza sui servizi di pagamento.

60	 Una conferma di quanto sostenuto nel testo può venire dall’art. 31, d.lgs. n. 11/2010, a tenore del 
quale la Banca d’Italia, ai sensi dell’art. 146 TUB, può tra l’altro recepire misure di attuazione, in tema di 
servizi di pagamento (diritti e obblighi delle parti), “adottate dalla Commissione europea ai sensi dell’art. 
84, lettere a) e c), della direttiva 2007/64/CE”; in tal modo, in sostanza, la potestà normativa di sorveglianza 
della Banca d’Italia diviene espressione, con funzioni attuative a livello nazionale, di una potestà normativa 
sovraordinata distinta da quella tratteggiata nell’art. 22 dello Statuto SEBC/BCE.

61	 Si ricorda che in base all’art. 19, c. 6, cit., “la competenza ad adottare i provvedimenti aventi 
rilevanza esterna rientranti nella competenza del governatore e quella relativa agli atti adottati su sua delega 
sono trasferite al direttorio. ... La disposizione contenuta nel primo periodo non si applica, comunque, alle 
decisioni rientranti nelle attribuzioni del Sistema europeo di banche centrali”.
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può fondatamente predicare una innegabile supremazia gerarchica) vengano 
in concreto esercitate. Con l’effetto che la competenza alla loro adozione deve 
essere riconosciuta, in termini generali, al Direttorio della Banca d’Italia 62.

Tale conclusione appare rafforzata dal testo dell’art. 22, commi 3 e 4, del 
nuovo Statuto della Banca d’Italia, approvato con decreto del Presidente della 
Repubblica del 27.12.2013 ed entrato in vigore il 31 dicembre dello stesso anno. 
A differenza della disposizione previgente 63 – che, rispecchiando fedelmente 
l’art. 19, c. 6, l. n. 262/2005, attribuiva al Governatore le “decisioni rientranti 
nelle attribuzioni del SEBC”, con espressione che rimetteva all’interprete 
l’esatta individuazione del perimetro, invero di non agevole definizione, delle 
attribuzioni del SEBC – si prevede qui che spetti al Direttorio “la competenza 
ad assumere i provvedimenti aventi rilevanza esterna relativi all’esercizio delle 
funzioni pubbliche attribuite dalla legge alla Banca o al Governatore per il 
perseguimento delle finalità istituzionali” nonché “le competenze derivanti dalla 
partecipazione della Banca d’Italia al SEBC”, ad eccezione però “[de]i poteri 
e [del]le competenze del Governatore previsti dall’art. 25, comma 2”; sono 
quindi di pertinenza esclusiva del Governatore “le competenze e i poteri riservati 
ai membri degli organismi decisionali della BCE previsti dal Trattato e dallo 
statuto del SEBC” (art. 25, c. 2, dello Statuto). Risulta ora, per effetto della nuova 
previsione, più chiaro che i provvedimenti adottati ai sensi dell’art. 146 TUB, 
sebbene attinenti ad attribuzioni concettualmente analoghe a quelle possedute 
dal SEBC nella medesima materia (promozione del regolare funzionamento dei 
sistemi di pagamento), competono al Direttorio, poiché esulano dalle competenze 
e dai poteri riservati ai membri degli organi decisionali della BCE.

4 	 Il “nuovo” art. 146 del Testo unico bancario

4.1	 Perché la norma previgente è stata modificata?

L’articolo 146 del Testo unico bancario ha subito una profonda revisione, di 
forma e di sostanza, con le modifiche introdotte dall’art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, 
entrate in vigore il 1° marzo 2010 64. Revisione che, peraltro, come si vedrà oltre, 

62	  Con ciò, beninteso, non si vuole escludere la possibilità che un provvedimento di sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti adottato dalla Banca d’Italia possa rientrare nelle attribuzioni del SEBC (come 
sarebbe, ad esempio, se un Regolamento della Banca centrale europea emanato ai sensi dell’art. 22 dello 
Statuto SEBC/BCE disponesse l’adozione di provvedimenti attuativi ad opera delle autorità nazionali), 
ma si intende evidenziare che tale eventualità richiederebbe una qualche evidenza empirica della matrice 
sovraordinata (ossia della attribuibilità al SEBC).

63	  Si fa riferimento all’art. 21, c. 2, del precedente Statuto della Banca d’Italia, approvato con decreto 
del Presidente della Repubblica del 12.12.2006.

64	  Alcuni contributi di dottrina relativi all’art. 146 TUB come modificato dal d.lgs. n. 11/2010 sono 
offerti da: D’Ambrosio R., sub art. 146, in Commentario al Testo unico delle leggi in materia bancaria e 
creditizia, a cura di Capriglione F., Padova, 2012, 2423 ss., Mancini M., sub art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, 
La nuova disciplina dei servizi di pagamento, a cura di Mancini M., Rispoli Farina M., Santoro V., Sciarrone 
Alibrandi A., Troiano O., Torino, 2011, 617 ss., Sciarrone Alibrandi A., sub art. 146, in Testo unico bancario. 
Commentario, a cura di Porzio M., Belli F., Losappio G., Rispoli Farina M., Santoro V., Milano, 2010, 1303 ss.
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ha interessato l’intero inquadramento normativo della funzione di sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti, della quale la norma del TUB costituisce l’asse portante.

Invero, non sembrano esservi elementi per ritenere che la norma previgente 
avesse funzionato male, atteso che, nel vigore di essa, la Banca d’Italia aveva 
potuto costantemente garantire, anche avvalendosi di poteri autoritativi (di cui 
non disponeva prima dell’avvento del TUB), sistemi di pagamento nazionali 
efficienti e affidabili e aveva potuto prestare un ruolo di primordine anche nella 
promozione dello sviluppo di sistemi di livello transfrontaliero.

I motivi che cionondimeno sembrano aver indotto il legislatore alla modifica 
in questione sono molteplici e vanno ricercati innanzitutto nel testo della legge 
delega n. 88 del 7.7.2009 (che rimanda alla Payment Services Directive e in 
attuazione della quale è stato adottato il d.lgs. n. 11/2010) e nella Relazione 
illustrativa concernente il menzionato art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010 (cfr. Tav. 2).

Tav. 2 – La legge delega, la Relazione illustrativa e il nuovo art. 146 TUB

Legge 7.7.2009, n. 88 (Legge comunitaria 2008) Art. 32  (Delega al Governo 
per l’attuazione della direttiva 2007/64/CE del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 13 novembre 2007, relativa ai servizi di pagamento nel mercato interno, 
recante modifica delle direttive 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e 2006/48/CE, 
e abrogazione della direttiva 97/5/CE) 1. Nella predisposizione dei decreti legisla-
tivi per l’attuazione della direttiva 2007/64/CE del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 13 novembre 2007, relativa ai servizi di pagamento nel mercato interno, 
recante modifica delle direttive 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e 2006/48/CE, 
che abroga la direttiva 97/5/CE, il Governo è tenuto a seguire, oltre ai princìpi 
e criteri direttivi di cui all’articolo 2, anche i seguenti princìpi e criteri direttivi: 
a) definire il quadro giuridico per la realizzazione dell’Area unica dei pagamenti 
in euro (SEPA), in conformità con il principio di massima armonizzazione conte-
nuto nella direttiva; b) favorire la riduzione dell’uso di contante nelle operazioni 
di pagamento e privilegiare l’utilizzo da parte delle pubbliche amministrazioni, a 
livello nazionale e locale, di strumenti di pagamento elettronici. La pubblica am-
ministrazione dovrà provvedervi con le risorse umane, strumentali e finanziarie 
disponibili a legislazione vigente; c) ridurre gli oneri a carico delle imprese e dei 
fornitori di servizi di pagamento, anche tenendo conto delle scelte effettuate in altri 
Paesi dell’Unione europea e della necessità di preservare la posizione competitiva 
del nostro sistema finanziario ed imprenditoriale; d) favorire lo sviluppo di un mer-
cato concorrenziale dei servizi di pagamento; e) istituire la categoria degli istituti 
di pagamento abilitati alla prestazione di servizi di pagamento con esclusione delle 
attività di raccolta di depositi e di emissione di moneta elettronica; f)  individua-
re nella Banca d’Italia l’autorità competente ad autorizzare l’avvio dell’esercizio 
dell’attività e a esercitare il controllo sugli istituti di pagamento abilitati, nonché a 
verificare il rispetto delle condizioni previste dalla direttiva per l’esecuzione delle 
operazioni di pagamento; g) individuare nella Banca d’Italia l’autorità competente 
a specificare le regole che disciplinano l’accesso ai sistemi di pagamento, assicu-
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rando condizioni di parità concorrenziale tra le diverse categorie di prestatori di 
servizi di pagamento; h) recepire gli obblighi di trasparenza posti in capo ai presta-
tori di servizi di pagamento al fine di consentire agli utenti di tali servizi di effet-
tuare scelte consapevoli, graduando i requisiti informativi in relazione alle esigen-
ze degli utenti stessi, al rilievo economico del contratto concluso e al valore dello 
strumento di pagamento; i) recepire i divieti per i prestatori di servizi di pagamento 
di applicare spese aggiuntive agli utenti di detti servizi per l’esercizio del loro dirit-
to nei casi previsti dalla direttiva; l) assicurare una chiara e corretta ripartizione di 
responsabilità tra i prestatori di servizi di pagamento coinvolti nell’esecuzione di 
un’operazione di pagamento, al fine di garantirne il reciproco affidamento nonché 
il regolare funzionamento dei servizi di pagamento; m) prevedere procedure di re-
clamo degli utenti nei confronti dei fornitori di servizi di pagamento; n) prevedere 
procedure per la risoluzione stragiudiziale delle controversie relative all’utilizza-
zione di servizi di pagamento; o)  prevedere disposizioni transitorie in base alle 
quali i soggetti che hanno iniziato a prestare i servizi di pagamento di cui all’alle-
gato alla 2007/64/CE conformemente al diritto nazionale vigente prima della data 
di entrata in vigore del decreto legislativo possano continuare tale attività fino al 
30 aprile 2011; p) individuare nella Banca d’Italia l’autorità competente a emanare 
la normativa di attuazione del decreto legislativo e a recepire afferenti misure di 
attuazione adottate dalla Commissione europea con procedura di comitato; q) in-
trodurre le occorrenti modificazioni alla normativa vigente, anche di derivazione 
comunitaria, per i singoli settori interessati dalla normativa da attuare, al fine di 
realizzarne il migliore coordinamento; r) prevedere per la violazione delle disposi-
zioni dettate in attuazione della direttiva l’applicazione di sanzioni amministrative 
pecuniarie non inferiori nel minimo a euro 500 e non superiori nel massimo a euro 
500.000. 2. [omissis].

Art. 146 TUB - Relazione illustrativa: Per quanto concerne le modifiche all'art. 
146 TUB, occorre rilevare che le disposizioni da introdurre in ossequio al dettato 
comunitario devono garantire l'esistenza di due tipologie fondamentali di verifiche: 
a) quelle riguardanti l'area dell'offerta di servizi di pagamento agli utilizzatori finali; 
b) quelle connesse con il funzionamento di sistemi di pagamento, con riferimento sia 
alle regole d'accesso sia alla liberalizzazione dell'attività di gestione dei sistemi stessi. 
In questo modo risulta coperta l'intera filiera produttiva dell'industria dei pagamenti 
che coinvolge gli strumenti, i sistemi per la compensazione e il regolamento delle 
transazioni, le infrastrutture tecnologiche necessarie per il loro funzionamento. La 
finalità è quella di favorire la piena integrazione del mercato europeo dei pagamenti 
al dettaglio innalzando la qualità dei servizi a vantaggio diretto degli utilizzatori 
finali. Si tratta di obiettivi che, in coerenza con le competenze affidate dal trattato al 
Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBC) e con i più recenti indirizzi di policy 
adottati dall'Eurosistema, rientrano fra le attribuzioni della banca centrale nella 
funzione di autorità di sorveglianza sul sistema dei pagamenti. In tale ruolo essa 
deve coniugare competenze in materia di controlli a tutela dell'utente (in primis, 
il rispetto delle norme uniformi disciplinanti l'attività di prestazione di servizi di 
pagamento) e compiti di sorveglianza relativi ai servizi, alle infrastrutture e ai sistemi 
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di pagamento. Queste considerazioni hanno richiesto una revisione dell'art. 146 del 
TUB, che costituisce il principale riferimento normativo nazionale per l'esercizio 
della Funzione di Sorveglianza. In particolare è stato necessario: i) esplicitare gli 
interessi pubblici ad essa affidati: regolare funzionamento del sistema dei pagamenti 
in termini di efficienza e affidabilità e tutela degli utenti dei servizi di pagamento; ii) 
prevedere gli strumenti indispensabili per attuare il disposto degli artt. 80, 81 e 82 
della PSD. In tale ottica, la nuova formulazione dell'art. 146 del TUB - ora rubricato 
"Sorveglianza sul sistema dei pagamenti" - prevede: l'indicazione degli obiettivi 
assegnati in tale ambito alla Banca d'Italia (comma 1); l'individuazione dei soggetti 
obbligati al rispetto delle regole dettate in materia di pagamenti, nei confronti dei 
quali viene attribuito alla Banca d'Italia il potere di richiedere informazioni e di 
emanare disposizioni, e l'attribuzione alla stessa banca centrale di poteri ispettivi 
e di intervento (comma 2). Il comma 3 provvede al necessario raccordo con le 
disposizioni relative agli strumenti impiegati per la finalità di vigilanza prudenziale 
sugli intermediari. Infine, la norma esplicita l'attinenza dei compiti attribuiti alla 
Banca d'Italia in materia di pagamenti con le prerogative esclusive che il Trattato 
attribuisce al SEBC.

Art. 146 TUB:  (Sorveglianza sul sistema dei pagamenti) 1. La Banca d’Italia 
esercita la sorveglianza sul sistema dei pagamenti avendo riguardo al suo regolare 
funzionamento, alla sua affidabilità ed efficienza nonché alla tutela degli utenti di 
servizi di pagamento. 2. Per le finalità di cui al comma 1 la Banca d'Italia, nei confronti 
dei soggetti che emettono o gestiscono strumenti di pagamento, prestano servizi di 
pagamento, gestiscono sistemi di scambio, di compensazione e di regolamento o 
gestiscono infrastrutture strumentali tecnologiche o di rete, può: a) richiedere la 
comunicazione, anche periodica, con le modalità e i termini da essa stabiliti, di dati, 
notizie, atti e documenti concernenti l’attività esercitata; b) emanare disposizioni di 
carattere generale aventi a oggetto: 1) il contenimento dei rischi che possono inficiare 
il regolare funzionamento, l’affidabilità e l’efficienza del sistema dei pagamenti; 2) 
l’accesso dei prestatori di servizi di pagamento ai sistemi di scambio, di compensazione 
e di regolamento nonché alle infrastrutture strumentali tecnologiche o di rete; 3) il 
funzionamento, le caratteristiche e le modalità di prestazione dei servizi offerti; 4) gli 
assetti organizzativi e di controllo relativi alle attività svolte nel sistema dei pagamenti; 
c) disporre ispezioni, chiedere l’esibizione di documenti e prenderne copia al fine 
di verificare il rispetto delle norme disciplinanti la corretta esecuzione dei servizi di 
pagamento nonché di ogni disposizione e provvedimento emanati ai sensi del presente 
articolo; d) adottare per le materie indicate alla lettera b), ove la situazione lo richieda, 
provvedimenti specifici volti a far cessare le infrazioni accertate o a rimuoverne le 
cause, ivi inclusi il divieto di effettuare determinate operazioni e la restrizione delle 
attività dei soggetti sottoposti a sorveglianza nonché, nei casi più gravi, la sospensione 
dell’attività. 3. Nei confronti dei soggetti che emettono o gestiscono strumenti di 
pagamento e di quelli che prestano servizi di pagamento resta fermo quanto previsto 
ai sensi degli articoli 51, 53, 54, 66, 67, 68, 78, 79, 114-quater, 114-quaterdecies e del 
titolo VI. 4. La Banca d’Italia partecipa all’esercizio dei poteri conferiti al SEBC in 
materia di sistemi di pagamento.



38

In tal modo, si comprende come la modifica dell’art. 146 sia stata largamente 
ispirata, in primis, dall’intento di adeguare la funzione di sorveglianza al mutato 
contesto di riferimento europeo, il quale, principalmente per effetto della PSD e 
del sottostante obiettivo di realizzazione dell’Area unica dei pagamenti in euro 
(ossia la Single Euro Payments Area, c.d. SEPA), impone ai legislatori nazionali, 
con un elevato tasso di doverosa armonizzazione, nuove norme, principi e 
criteri direttivi nella materia dei servizi di pagamento. Tale armonizzazione era 
opportuno si estendesse anche alla disciplina dei soggetti non bancari, sempre 
più coinvolti nel processo di pagamento e in molti paesi tradizionalmente non 
sottoposti ad alcuna attività di controllo. In tale scenario è apparso necessario 
attribuire all’Autorità di sorveglianza funzioni e strumenti parzialmente nuovi. 

Al riguardo, è da evidenziare che nell’art. 32 della menzionata legge n. 
88/2009 la Banca d’Italia viene individuata come l’autorità che, nel decreto 
legislativo di attuazione della delega, sarà competente a: autorizzare l’avvio 
dell’esercizio dell’attività degli istituti di pagamento; esercitare il controllo sui 
predetti istituti; verificare il rispetto delle condizioni previste dalla PSD per 
l’esecuzione delle operazioni di pagamento; specificare le regole che disciplinano 
l’accesso ai sistemi di pagamento, assicurando condizioni di parità concorrenziale 
tra le diverse categorie di prestatori di servizi di pagamento; emanare la normativa 
di attuazione del decreto legislativo delegato e recepire afferenti misure adottate 
dalla Commissione europea con procedura di comitato 65.

È opportuno precisare che tali competenze sono confluite solo in parte nel 
nuovo art. 146 TUB, essendo state distribuite dal legislatore delegato anche in altre 
norme sia interne che esterne al medesimo Testo unico. È da notare, inoltre, che le 
attribuzioni in questione disciplinate al di fuori dell’art. 146 TUB non attengono 
tutte indistintamente alla funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti, attesa 
la contiguità di tali attribuzioni con funzioni della Banca d’Italia di natura differente; 
di talché, come rilevato di seguito, è necessario verificare volta per volta, utilizzando 
un criterio interpretativo basato sulla finalità della funzione, se la competenza in 
osservazione attenga ai poteri di sorveglianza sul sistema dei pagamenti o piuttosto 
a quelli, pure attribuiti alla Banca d’Italia, di vigilanza prudenziale (che, come noto, 
trovano il denominatore comune nell’art. 5 del TUB 66 e non nell’art. 146), ovvero 
ancora a quelli attribuiti alla medesima Banca d’Italia dagli artt. 127 e ss. TUB in 
tema di trasparenza delle condizioni contrattuali e dei rapporti con i clienti.

Ulteriori elementi utili alla migliore comprensione dei motivi che hanno indotto 
il legislatore a riformare l’art. 146 TUB si rinvengono nella Relazione illustrativa 
dell’art. 35, c. 18, d. lgs. n. 11/2010, ove, come detto, si afferma espressamente 

65	  Cfr. Tav. 2, in particolare: art. 32, c. 1, lett. f), g) e p), l. n. 88/2009.
66	  Ai sensi dell’art. 5, TUB, “1. le autorità creditizie esercitano i poteri di vigilanza a esse attribuiti 

dal presente decreto legislativo, avendo riguardo alla sana e prudente gestione dei soggetti vigilati, alla 
stabilità complessiva, all’efficienza e alla competitività del sistema finanziario nonché all’osservanza delle 
disposizioni in materia creditizia. 2. La vigilanza si esercita nei confronti delle banche, degli intermediari 
finanziari, degli istituti di moneta elettronica e degli istituti di pagamento. 3. Le autorità creditizie esercitano 
altresì gli altri poteri a esse attribuiti dalla legge.”
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che la principale finalità della modifica è quella di “favorire la piena integrazione 
del mercato europeo dei pagamenti al dettaglio innalzando la qualità dei servizi 
a vantaggio diretto degli utilizzatori finali”; per ottenere tale risultato il legislatore 
ha considerato necessarie due tipi di verifiche: “a) quelle riguardanti l'area 
dell'offerta di servizi di pagamento agli utilizzatori finali; b) quelle connesse con il 
funzionamento di sistemi di pagamento, con riferimento sia alle regole d'accesso 
sia alla liberalizzazione dell'attività di gestione dei sistemi stessi”.

In effetti, le verifiche in questione sono relative ad elementi – quali l’attenzione 
all’utilizzatore finale, le regole di accesso ai sistemi e la liberalizzazione dell’attività 
di gestione – che hanno avuto una spinta vigorosa dalla Payment Services 
Directive 67 e rispetto ai quali la normativa interna previgente non appariva più del 
tutto adeguata, a partire proprio dall’art. 146 TUB che era caratterizzato da limiti 
definitori sia nella descrizione delle finalità che nell’individuazione degli strumenti 
posti a disposizione dell’Autorità per il raggiungimento dei fini stessi.

Un ruolo importante sembra aver avuto anche la percezione di una maggiore 
rischiosità dei servizi di pagamento, indotta proprio dai progressi compiuti 
dall’innovazione tecnologica: il pressoché totale affidamento, per la continuità 
di offerta dei servizi, sul funzionamento ininterrotto delle nuove tecnologie ha 
imposto uno sforzo di controllo ulteriore e più completo, avente ad oggetto 
soprattutto le tematiche del rischio operativo. 

In definitiva, la liberalizzazione del mercato dei servizi di pagamento 
– consolidata sulla spinta della Payment Services Directive e accompagnata 
dalla comparsa di nuovi soggetti – e l’ampliamento della funzione alla tutela 
dell’utilizzatore dei servizi di pagamento hanno reso necessario rafforzare e integrare 

67	  La PSD contiene rilevanti disposizioni relative agli elementi in questione. Quanto all’utente dei 
servizi di pagamento, la direttiva sviluppa interi plessi normativi che ne tutelano gli interessi sia nella fase 
precontrattuale (viene in mente il Titolo III della direttiva, sulla trasparenza delle condizioni e sui requisiti 
informativi per i servizi di pagamento) che nell’esecuzione del contratto (il Titolo IV riguarda, difatti, diritti 
e obblighi delle parti in relazione alla prestazione e all’uso dei servizi di pagamento); in particolare, gli 
articoli 81 e 82 della PSD hanno imposto l’introduzione di una funzione di controllo pubblico sul rispetto, 
da parte di tutti i prestatori di servizi di pagamento, delle regole contrattuali dettate nel Titolo IV. Quanto 
alle regole di accesso ai sistemi di pagamento, l’art. 28 della PSD, con l’obiettivo di garantire condizioni di 
parità concorrenziale agli istituti di pagamento (nuova categoria di intermediari, disciplinata dalla medesima 
direttiva), dispone che “gli Stati membri assicurano che le norme che disciplinano l’accesso ai sistemi di 
pagamento di prestatori di servizi di pagamento autorizzati o registrati, che siano persone giuridiche, siano 
obiettive, non discriminatorie e proporzionate e non limitino l’accesso più di quanto sia necessario per 
proteggere il sistema di pagamento da rischi specifici, come il rischio di regolamento, il rischio operativo e il 
rischio di impresa, e tutelarne la stabilità finanziaria e operativa. I sistemi non possono imporre nessuno dei 
seguenti requisiti ai prestatori di servizi di pagamento, agli utenti dei servizi di pagamento o ad altri sistemi 
di pagamento: a) regole restrittive in materia di partecipazione effettiva ad altri sistemi di pagamento; b) 
una norma che discrimini tra prestatori di servizi di pagamento autorizzati o tra prestatori di servizi di 
pagamento registrati in relazione ai diritti, agli obblighi ed alle prerogative dei partecipanti; c) restrizioni 
sulla base dello status istituzionale”. Infine, con riguardo alla liberalizzazione dell’attività di gestione, l’art. 
16, c. 1, lett. b), della PSD consente agli istituti di pagamento di svolgere, oltre alla prestazione dei servizi di 
pagamento, attività di gestione di sistemi di pagamento (esclusi i sistemi di pagamento “designati” ai sensi 
della direttiva 98/26/CE, che sono caratterizzati da un maggior rischio sistemico) da ritenersi estesa a tutte le 
fasi: acquisizione degli ordini di trasferimento, scambio delle partite, determinazione dei saldi, regolamento 
finale degli stessi.
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i poteri dell’Autorità di controllo; il tutto, come detto, verso l’obiettivo ulteriore 
della “piena integrazione del mercato europeo dei pagamenti al dettaglio” 68.

In Italia, il richiamo della tutela dell’utente fra gli obiettivi istituzionali 
della funzione di sorveglianza rafforza il potere e la legittimazione della banca 
centrale nel controllo dei servizi offerti alla clientela e dei sistemi che permettono 
il loro regolamento. Con riferimento a questi ultimi era stata già emanata una 
disciplina attuativa dell’art. 146 TUB, nel novembre 2005, (Disposizioni in 
materia di vigilanza sui sistemi di pagamento di importo non rilevante); la riforma 
dell’art.146 TUB, nel senso delineato, ha reso necessaria l’emanazione di un 
nuovo provvedimento attuativo, che si commenta nel secondo saggio del presente 
Quaderno e che contiene alcune rilevanti novità rispetto al regime precedente. 

In primis, la tutela degli utenti italiani di servizi e strumenti di pagamento si 
esplica non più solo controllando le caratteristiche degli schemi e il funzionamento 
dei sistemi di pagamento al “dettaglio” che hanno sede legale e/o operativa in Italia, 
ma verificando che i sistemi al dettaglio esteri utilizzati da prestatori italiani siano 
sottoposti a un regime di sorveglianza analogo a quello vigente nel nostro Paese. 
Al contempo, la disciplina sui sistemi di pagamento al dettaglio aventi sede in Italia 
è rafforzata, adottando un approccio risk-based sui seguenti profili: i) governance; 
ii) efficacia dei controlli; iii) esternalizzazione; iv) rischio d’impresa; v) rischio 
legale; vi) rischio operativo; vii) accesso; viii) collegamenti. La cornice concettuale 
di riferimento è rappresentata dai principi CPSS-IOSCO per le Financial Market 
Infrastructures, che rappresentano la best practice internazionale nel controllo 
dell’attività dei sistemi di compensazione e regolamento.

4.2	 I principali elementi di novità in relazione alle finalità della funzione

Il primo dei quattro commi di cui si compone la nuova disposizione (cfr. 
Tav. 2) stabilisce le finalità della funzione di sorveglianza. Il secondo indica gli 
strumenti che la Banca d’Italia può utilizzare per il perseguimento delle finalità. 
Terzo e quarto comma, invece, attengono alle relazioni esistenti tra la potestà in 
esame ed altre attribuite alla stessa Banca d’Italia da differenti disposizioni, di 
diritto interno o dell’Unione.

Prima della modifica normativa, la funzione di sorveglianza era espressamente 
finalizzata a garantire il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento, ossia 
l’efficienza e l’affidabilità di essi. Mancava l’indicazione, ora presente nel primo 
comma, della finalità di “tutela degli utenti di servizi di pagamento”.

Tale assenza, beninteso, non comportava che l’Autorità dovesse arrestare la 
propria azione in ogni caso in cui la stessa potesse in qualche modo riguardare il 
rapporto tra il prestatore dei servizi di pagamento e l’utente finale – tant’è che, 
come s’è detto, non mancano disposizioni adottate dalla Banca d’Italia ai sensi 
dell’art. 146 TUB attinenti ai rapporti con l’utenza (o agli strumenti di pagamento, 
che costituiscono accessori di tali rapporti e al pari di questi si collocano nell’anello 

68	  Cfr. Relazione illustrativa cit.
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terminale della catena del trasferimento monetario) 69. Tuttavia, un’attività (ad e-
sempio, di produzione normativa) che fosse stata indirizzata in via diretta alla tutela 
dell’utente dei servizi di pagamento avrebbe potuto apparire non del tutto rispettosa 
dei principi generali dell’azione amministrativa, per i quali la finalità della funzione 
costituisce elemento fondamentale sia nell’attribuzione della potestà pubblica che 
nel concreto esercizio di essa 70.

Invece, alla luce della nuova finalità, la tutela dell’utenza – ossia, in primis, il 
controllo del rispetto delle norme uniformi disciplinanti l’attività di prestazione di 
servizi di pagamento 71 – assurge al rango di interesse pubblico riconosciuto norma-
tivamente, scopo espresso e diretto che l’Autorità amministrativa è tenuta a perse-
guire, non disgiuntamente dagli altri obiettivi assegnati alla medesima funzione.

La novità porta con sé alcune rilevanti implicazioni.

È da considerare, innanzitutto, che quello di “tutela degli utenti” è concetto 
che evoca in via immediata il rapporto tra l’utente 72 e il prestatore di servizi di 
pagamento; rapporto normalmente disciplinato dal diritto civile e già presidiato da 
settori normativi assai sviluppati, se non addirittura ipertrofici, tra i quali possono 
essere individuati, quanto meno, le norme codicistiche sui contratti e quelle sui 
singoli strumenti di pagamento, le disposizioni a tutela del consumatore (per le 
ipotesi che l’utente dei servizi di pagamento rientri in tale categoria), quelle sulla 
trasparenza delle operazioni e dei servizi bancari e finanziari in genere e dei servizi 

69	  Cfr. par. 2.2.
70	  Per la prevalente dottrina, in base al c.d. principio di “tipicità” dei provvedimenti amministrativi, la 

pubblica autorità può adottare soltanto i provvedimenti previsti dalla legge; “ciò in diretta derivazione della 
circostanza che, ancor prima, all’Amministrazione sono conferiti poteri tipici, ciascuno rispondente ad una 
funzione specifica, e non già un potere innominato di disporre. Il fondamento della tipicità può essere ravvisato 
negli stessi principi costituzionali concernenti lo sviluppo dell’attività amministrativa (Sandulli A.M., Guarino); 
essa poi comporta che le varie categorie di provvedimenti sono identificate dalle norme disciplinatrici dei relativi 
poteri (Mattarella) e non rimesse all’autonomia creatrice dell’autorità amministrativa; ciascuna di tali categorie 
ha una propria indeclinabile specifica finalità [...]. La giurisprudenza, per parte sua osserva che il principio 
di tipicità comporta che «alla P.A. non è dato porre in essere atti che non siano finalizzati a quel determinato 
pubblico interesse che, nella sfera di competenza dell’organo emanante l’atto, costituisce espressione di un suo 
potere-dovere» (Cons. Stato, sez. IV, 6.5.1980, n. 504), e che «la P.A. è tenuta ad adottare i provvedimenti previsti 
dall’ordinamento per quella specifica finalità che l’Amministrazione stessa intende perseguire» (Cons. Stato, sez. IV, 
18.11.1989, n. 810); ed aggiunge che «giusta il principio di nominatività e tipicità dei provvedimenti amministrativi 
(desumibile dal canone costituzionale di legalità) ad ogni interesse pubblico va correlato uno specifico potere in 
capo all’Amministrazione in modo da determinare, in esito al procedimento, un giudizio di coerenza tra potere 
esercitato e risultato concretamente perseguito» (Cons. Stato, sez. IV, 1.2.2000, n. 530)” (Villata R., in Diritto 
Amministrativo, a cura di Mazzarolli, Pericu, Romano, Roversi Monaco, Scoca, Bologna, 2005, I, p. 786). 

71	  In tal senso si esprime, condivisibilmente, la Relazione all’art. 146 (cfr. Tav. 2).
72	  In altre disposizioni del Testo unico bancario si parla di “utilizzatore di servizi di pagamento” (ad 

esempio nell’art. 126-bis) ma si è portati a ritenere che per il legislatore “utente” e “utilizzatore” siano sinonimi 
che stanno ad indicare “il soggetto che utilizza un servizio di pagamento in veste di pagatore o beneficiario o 
di entrambi” (art. 1, c. 1, lett. h), d.lgs. n. 11/2010). La Banca d’Italia, nell’esercizio della potestà normativa 
di sorveglianza sul sistema dei pagamenti, ha espressamente evidenziato che il Titolo II del d.lgs. n. 11/2010 
“distingue tre categorie di utilizzatori di servizi di pagamento: i consumatori, le micro-imprese e gli utilizzatori 
che non sono consumatori [...omissis...]. L’individuazione delle caratteristiche delle tre diverse categorie è 
particolarmente rilevante ai fini dell’applicazione di alcune disposizioni del Titolo II che possono essere 
derogate per accordo tra le parti quando l’utilizzatore dei servizi di pagamento non è un consumatore. […
omissis…]” (provvedimento della Banca d’Italia del 5.7.2011, di attuazione del Titolo II del d.lgs. n. 11/2010).
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di pagamento in particolare. Settori normativi che già forniscono all’utente di un 
servizio regolato contrattualmente un certo grado di tutela e rispetto ai quali, dun-
que, la nuova potestà regolamentare deve porsi in modo dialettico, non solo – ov-
viamente – evitando sovrapposizioni ma anche valorizzando l’elemento di peculia-
rità costituito dal fatto di curare la tutela dell’utente in sintonia con l’esercizio delle 
contigue funzioni di vigilanza sul sistema dei pagamenti, sui prestatori dei servizi 
di pagamento, nonché di controllo del rispetto delle regole (generali e speciali) di 
trasparenza nei comparti regolamentati.

La novità in esame – che si apprezza maggiormente nel confronto con l’art. 
5 TUB, disposizione generale sulle finalità della vigilanza 73 che non menziona 
espressamente la tutela del cliente tra gli scopi della relativa azione amministra-
tiva – si inserisce in un trend normativo di crescente centralizzazione della tutela 
del cliente/utente.

A tale riguardo, è da considerare che il medesimo d.lgs. n. 11/2010, introdu-
cendo nel Titolo VI del Testo unico bancario, relativo alla “Trasparenza delle con-
dizioni contrattuali e dei rapporti con i clienti”, un Capo specificamente dedicato 
ai servizi di pagamento (Capo II-bis), ha disposto tra l’altro che “nell’esercizio 
dei poteri regolamentari previsti dal presente capo, la Banca d’Italia tiene conto 
anche della finalità di garantire un adeguato livello di affidabilità ed efficienza dei 
servizi di pagamento” (art. 126-bis, c. 6, TUB). 

Come pure è da rilevare che pochi mesi dopo l’adozione del d.lgs. n. 11/2010, la 
normativa nazionale di recepimento della direttiva n. 2008/48/CE, relativa ai contratti 
di credito ai consumatori, ha modificato, tra l’altro, l’art. 127 TUB, includendo la 
“correttezza dei rapporti con la clientela” tra le finalità perseguite dalle Autorità 
creditizie nell’esercizio dei poteri previsti dal menzionato Titolo VI del Testo unico 
bancario (la modifica è stata introdotta dall’art. 4, c. 3, d.lgs. 13.8.2010, n. 141).

Conseguentemente, cresce l’esigenza di ricondurre, se non ad unità, quanto 
meno a coerenza rivoli normativi che possono determinare alcune incertezze. Pare 
legittimo, ad esempio, domandarsi se ed eventualmente in cosa la tutela dell’utente 
dei servizi di pagamento prevista nell’art. 146 TUB si distingua dalla finalità di 
garantire un adeguato livello di affidabilità ed efficienza dei servizi di pagamento 74, 
e se il fatto che quest’ultima finalità – la quale sembrerebbe costituire una species 

73	  Cfr., per il testo dell’art. 5 TUB, la precedente nota n. 69.
74	  In merito alla finalità della funzione di sorveglianza, che non si identifica più soltanto con il presidio 

degli interessi pubblici di natura macroprudenziale sottesi al regolare funzionamento del sistema dei 
pagamenti, cfr. Mancini M., sub art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, La nuova disciplina, cit., pagg. 629 ss., 
secondo il quale essa “consiste ora nell’assicurare il regolare funzionamento, l’affidabilità e l’efficienza 
dell’intera industria dei pagamenti, avendo riguardo anche e soprattutto ai servizi di pagamento che di tale 
industria rappresentano il prodotto finale”. Secondo l’Autore, in tale contesto anche i requisiti di affidabilità 
ed efficienza andrebbero intesi in modo diverso rispetto al passato, poiché associabili non solo, in ottica 
macro, al sistema, ma ora anche ai servizi di pagamento, di talché la prima significa anche, “sul piano 
microprudenziale, preservare la sicurezza giuridica e tecnica degli strumenti e dei servizi di pagamento 
utilizzati dagli utenti” laddove l’efficienza “dovrebbe consistere ora anche nella minimizzazione dei tempi e 
dei costi dei servizi di pagamento resi dai prestatori agli utenti finali”. Dunque, non sembrano intravedersi 
differenze sostanziali tra gli obiettivi “micro” indicati dall’art. 146 TUB e la finalità descritta nel comma 6 
dell’art. 126-bis TUB.
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della prima – sia collocata nel Titolo VI (art. 126-bis) implichi che la connessa 
potestà amministrativa rientri, piuttosto che nei poteri di sorveglianza sul sistema 
dei pagamenti, in quelli relativi alla trasparenza delle condizioni contrattuali e dei 
rapporti con la clientela 75.

È da valutare, inoltre, se la nuova funzione possa in alcun modo 
incidere nelle valutazioni concernenti l’inquadramento generale della potestà 
amministrativa in esame.

Al riguardo, si rileva che se, da un lato, la funzione di sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti, nella sua configurazione tradizionale, presenta elementi 
di marcata complementarietà rispetto alle attribuzioni c.d. “di banca centrale” – 
considerato che, come detto, il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento 
è di ausilio alla stabilità del sistema finanziario nonché all’esercizio della politica 
monetaria (in termini di rapidità ed efficienza dei canali di trasmissione degli 
impulsi attraverso cui tale politica viene realizzata) – dall’altro, la tutela dell’utente 
appare sussumibile in una sfera di attribuzioni caratterizzate da differente natura 
poiché focalizzate su una dimensione “micro”, mirata alla protezione diretta del 
singolo individuo, conseguentemente eterogenea rispetto all’insieme dei central 
banking tasks in generale e alle attribuzioni del SEBC in particolare.

In definitiva, con riferimento al rapporto tra l’art. 146 TUB e la cornice 
normativa europea, l’inserimento della nuova funzione di tutela dell’utente 
appare confermare la ricostruzione proposta, di formale autonomia 
dell’attribuzione interna rispetto alle analoghe potestà conferite al Sistema 
europeo di banche centrali e disciplinate dall’art. 127 TFUE e dagli artt. 4 e 22 
dello Statuto SEBC/BCE. 

4.3	 Novità in tema di ambito soggettivo del potere di sorveglianza.

Come accennato in precedenza, il nuovo art. 146 TUB non può più essere 
considerato una “norma a soggetto indifferente”, posto che nel comma 2 sono 
ora indicate in modo espresso e, sembrerebbe, tassativo le categorie di soggetti 
nei confronti dei quali la Banca d’Italia può esercitare l’azione di sorveglianza: 
“soggetti che emettono o gestiscono strumenti di pagamento, prestano servizi di 
pagamento, gestiscono sistemi di scambio, di compensazione e di regolamento o 
gestiscono infrastrutture strumentali tecnologiche o di rete”. 

La norma, costruita in modo tale da valorizzare non la natura giuridica dei 
soggetti ma il fatto che essi – a prescindere dalla veste giuridica indossata – 
esercitino una delle quattro tipologie di attività elencate, abbraccia in tal modo 
tutti gli attori che normalmente partecipano, con ruoli diversi, ad un sistema di 
pagamento. 

75	  Sulla esistenza di norme ulteriori rispetto all’art. 146 TUB concernenti la sorveglianza sui sistemi 
di pagamento, sia all’interno che all’esterno del TUB, e sulla contiguità della funzione di sorveglianza 
rispetto ad altre funzioni svolte dalla Banca d’Italia, cfr. par. 4.6.
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I significati delle locuzioni utilizzate possono ricavarsi aliunde, non senza 
tuttavia residue incertezze. 

I soggetti che “prestano servizi di pagamento” dovrebbero essere, in 
base a quanto previsto dall’art. 1, c. 1, lett. g), d. lgs. n. 11/2010, gli istituti di 
moneta elettronica e gli istituti di pagamento nonché, quando prestano servizi di 
pagamento, le banche, Poste Italiane s.p.a., la Banca centrale europea e le banche 
centrali nazionali, se non agiscono in veste di autorità monetaria, nonché “altre 
autorità pubbliche, le pubbliche amministrazioni statali, regionali e locali se non 
agiscono in veste di autorità pubbliche”.

Maggiori difficoltà interpretative riguardano l’individuazione dei soggetti 
che emettono o gestiscono strumenti di pagamento, la quale presuppone di aver 
previamente definito in cosa consistono le attività di emissione o gestione di 
strumenti di pagamento. 

Accedendo ad un’interpretazione dell’art. 146 TUB fermamente ancorata 
alle definizioni fornite nell’art. 1, d.lgs. n. 11/2010, si dovrebbe concludere che 
gli strumenti di pagamento menzionati nell’art. 146 sono quelli definiti all’art. 
1, c. 1, lett. s), d.lgs. n. 11/2010, con esclusione degli strumenti di pagamento 
cartacei 76, e che i soggetti che possono svolgere attività di emissione o gestione 
di strumenti di pagamento in nulla si distinguono dai prestatori di servizi di 
pagamento, poiché la definizione di “servizi di pagamento” fornita dall’art. 
1, c. 1, lett. b), d.lgs. n. 11/2010 include tra l’altro l’emissione di strumenti 
di pagamento e l’esecuzione di operazioni di pagamento mediante carte di 
pagamento o dispositivi analoghi 77.

Appare preferibile, peraltro, muovere dal presupposto che l’emissione o la 
gestione di strumenti di pagamento considerate nell’art. 146 debbano differenziarsi 
dagli analoghi concetti inclusi nella definizione di “servizi di pagamento” fornita 
all’art. 1, c. 1, d.lgs. n. 11/2010, giacché, in caso contrario, l’autonomo riferimento 
ai soggetti che “emettono o gestiscono strumenti di pagamento” sarebbe un 

76	  Ai sensi dell’art. 1, c. 1, lett. s), d.lgs. n. 11/2010, strumento di pagamento è “qualsiasi dispositivo 
personalizzato e/o insieme di procedure concordate tra l’utilizzatore e il prestatore di servizi di pagamento 
e di cui l’utilizzatore di servizi di pagamento si avvale per impartire un ordine di pagamento”.

77	  In base all’art. 1, c. 1, lett. b), d.lgs. n. 11/2010, sono servizi di pagamento “le seguenti attività: 1) 
servizi che permettono di depositare il contante su un conto di pagamento nonché tutte le operazioni 
richieste per la gestione di un conto di pagamento; 2) servizi che permettono prelievi in contante da un conto 
di pagamento nonché tutte le operazioni richieste per la gestione di un conto di pagamento; 3) esecuzioni 
di ordini di pagamento, incluso il trasferimento di fondi, su un conto di pagamento presso il prestatore di 
servizi di pagamento dell’utilizzatore o presso un altro prestatore di servizi di pagamento: 3.1. esecuzione 
di addebiti diretti, inclusi addebiti diretti una tantum; 3.2. esecuzione di operazioni di pagamento mediante 
carte di pagamento o dispositivi analoghi; 3.3. esecuzione di bonifici, inclusi ordini permanenti; 4) 
esecuzione di operazioni di pagamento quando i fondi rientrano in una linea di credito accordata ad un 
utilizzatore di servizi di pagamento: 4.1. esecuzione di addebiti diretti, inclusi addebiti diretti una tantum; 4.2 
esecuzione di operazioni di pagamento mediante carte di pagamento o dispositivi analoghi; 4.3. esecuzione 
di bonifici, inclusi ordini permanenti; 5) emissione e/o acquisizione di strumenti di pagamento; 6) rimessa 
di denaro; 7) esecuzione di operazioni di pagamento ove il consenso del pagatore ad eseguire l’operazione 
di pagamento sia dato mediante un dispositivo di telecomunicazione, digitale o informatico e il pagamento 
sia effettuato all’operatore del sistema o della rete di telecomunicazioni o digitale o informatica che agisce 
esclusivamente come intermediario tra l’utilizzatore di servizi di pagamento e il fornitore di beni e servizi”.
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inutile duplicato, poiché finirebbe con il ricadere nella prestazione di servizi di 
pagamento menzionata dal medesimo art. 146, c. 2, TUB. 

L’esigenza di differenziare le due categorie di soggetti in questione porta 
a condividere l’idea che gli strumenti di pagamento considerati nell’art.146 
non coincidano con quelli armonizzati dalla PSD e che, in aggiunta a questi e 
per effetto del riferimento ai soggetti che “emettono o gestiscono strumenti di 
pagamento”, siano sottoposti alla sorveglianza della Banca d’Italia “anche i 
soggetti che, ad esempio, emettano o gestiscano strumenti di pagamento cartacei, 
come assegni, titoli cambiari, vouchers, traveller’s cheques e vaglia postali” 
esclusi dall’ambito di applicazione della disciplina sui servizi di pagamento nel 
mercato interno adottata in recepimento della PSD 78.

Quanto, in particolare, al concetto di gestore di strumenti di pagamento, si 
è portati a ritenere che esso tenda ad includere l’insieme dei soggetti – diversi 
dall’emittente dello strumento di pagamento e dai gestori delle infrastrutture 
tecnologiche o di rete – che consentono il regolare funzionamento dello strumento 
medesimo, ad esempio, organizzando il circuito di pagamento o intervenendo nella 
fase di verifica dello strumento di pagamento nel corso delle singole operazioni. 

Gestori dei “sistemi di scambio, di compensazione e di regolamento” sono i 
soggetti che determinano le regole di funzionamento dei sistemi e li amministrano. 
Peraltro, considerato che l’art. 1, c. 1, lett. c), d.lgs. n. 11/2010, equipara la 
nozione di “sistemi di scambio, compensazione e di regolamento” a quella di 
“sistema di pagamento”, l’opzione del legislatore per la locuzione “aperta” 
potrebbe costituire una conferma del fatto che sono soggetti a sorveglianza anche 
i gestori di singole parti di un sistema più complesso (ad esempio nell’ipotesi 
che, in un determinato sistema, le fasi dello scambio, della compensazione e del 
regolamento siano gestite da soggetti diversi).

Nell’ultima tipologia (gestori di infrastrutture strumentali tecnologiche o di 
rete) rientrano invece i soggetti che forniscono e gestiscono hardware e software 
necessari al corretto funzionamento del sistema. In tale ambito, appare plausibile 
il riferimento, quale ausilio esegetico, alla definizione di “infrastruttura” presente 
nel provvedimento della Banca d’Italia del 24.2.2004: “complesso di impianti e 
di installazioni, utilizzato da uno o più soggetti, che consente la gestione delle 
informazioni per il trasferimento della moneta o per l’estinzione di obbligazioni 
pecuniarie anche mediante compensazione nell’ambito di un sistema di pagamento”.

L’elencazione fornita dalla nuova disposizione aiuta a chiarire ex ante, 
sia pure con i residui margini di incertezza dovuti alla parziale indisponibilità 
di contorni definitori certi, quali possano essere i destinatari dell’azione 
amministrativa di sorveglianza. Non è da dubitare, peraltro, che tutti i soggetti 
sopraindicati fossero assoggettati alla potestà in questione anche nella vigenza 
della formulazione precedente la quale, d’altra parte, era dotata all’evidenza di un 
maggior grado di elasticità, non inopportuno in una realtà di mercato in continua 

78	  Mancini M., sub art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, La nuova disciplina, cit. 633 e s.
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trasformazione, ove non è da escludere che possano presentarsi sulla scena entità 
con caratteristiche nuove e non del tutto inquadrabili negli schemi già noti.

Il listing delle categorie di soggetti sottoponibili a sorveglianza mette ancor 
più chiaramente in luce il fatto che la potestà in questione ha un’estensione diversa 
rispetto a quella della funzione di vigilanza bancaria e finanziaria, atteso che 
alcune delle tipologie soggettive indicate nell’art. 146 TUB non rappresentano 
entità sottoposte agli ulteriori poteri di vigilanza attribuiti alla Banca d’Italia 79.

È da notare, inoltre, che l’elencazione non include l’utente dei servizi di 
pagamento, sebbene la tutela di quest’ultimo assurga (nel comma 1) a interesse 
primario da perseguire nell’esercizio della funzione di sorveglianza. Tale 
consapevolezza appare rilevante, in particolare, nell’attività di produzione 
normativa di cui alla lettera b) del comma 2: le disposizioni di sorveglianza, 
di norma, potranno essere emanate “a tutela degli utenti” ma non anche “nei 
confronti” di questi, ossia ponendo l’utente quale destinatario diretto della potestà 
amministrativa in questione.

Peraltro, sarebbe da valutare se tale conclusione possa essere in alcun modo 
suscettibile di temperamenti nelle ipotesi in cui la tutela dell’utente richieda 
necessariamente determinati comportamenti di quest’ultimo, con l’effetto di far 
ritenere l’Autorità di sorveglianza legittimata a disciplinare tali comportamenti 
nell’interesse primario dello stesso soggetto agente. Al riguardo, si consideri, ad 
esempio, che l’art. 31, d.lgs. n. 11/2010 prevede che la Banca d’Italia adotti, ai 
sensi dell’art. 146 TUB, disposizioni di carattere generale o particolare volte a 
dare attuazione al Titolo II, relativo ai diritti e agli obblighi delle parti. Tra tali 
parti vi è anche l’utente del servizio, ossia, in base alla definizione di “utilizzatore” 
fornita dall’art. 1, c. 1, lett. h), il soggetto che utilizza un servizio di pagamento in 
veste di pagatore o beneficiario o di entrambi. Quindi, il legislatore ha assegnato 
all’Autorità di sorveglianza il compito di adottare norme attuative anche delle 
disposizioni concernenti i diritti e gli obblighi dell’utente. Coerentemente, la 
normativa di attuazione, adottata dalla Banca d’Italia con provvedimento del 
5.7.2011, dedica spazio anche all’utilizzatore 80.

4.4 	 Gli strumenti utilizzabili per l’esercizio della funzione di sorveglianza

Costituisce un’altra novità del nuovo art. 146 TUB la descrizione dei mezzi 
attraverso i quali la Banca d’Italia persegue le finalità indicate nel primo comma. 

Al riguardo, si registra un notevole ampliamento dello strumentario 
utilizzabile, essendo quello preesistente sostanzialmente limitato alla possibilità 
di emanare disposizioni e promuovere in altro modo il regolare funzionamento 

79	  Ad esempio, la vigilanza prudenziale, in base all’art. 5, c. 2, TUB, si esercita “nei confronti delle 
banche, degli intermediari finanziari, degli istituti di moneta elettronica e degli istituti di pagamento”.

80	  Vengono in rilievo, in particolare, il paragrafo concernente gli “obblighi e responsabilità 
dell’utilizzatore di servizi di pagamento in relazione alle modalità di utilizzo dei servizi e degli strumenti di 
pagamento” (Sez. IV, par. 2) e quello sulla “irrevocabilità di un ordine di pagamento” (Sez. V, par. 2).
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del sistema dei pagamenti 81. Adesso, invece, affianco alla potestà normativa (che 
è confermata, con indicazione specifica dei vari ambiti suscettibili di formarne 
oggetto), vengono espressamente introdotti poteri di natura informativa, ispettiva 
e provvedimentale.

Si prevede, difatti, che la Banca d’Italia possa innanzitutto “richiedere la 
comunicazione, anche periodica, con le modalità e i termini da essa stabiliti, di 
dati, notizie, atti e documenti concernenti l’attività esercitata”.

Inoltre, l’Autorità di sorveglianza può “disporre ispezioni, chiedere 
l’esibizione di documenti e prenderne copia al fine di verificare il rispetto delle 
norme disciplinanti la corretta esecuzione dei servizi di pagamento nonché di 
ogni disposizione e provvedimento emanati ai sensi del presente articolo”.

Infine, nelle materie sulle quali è conferita la potestà normativa, la Banca 
d’Italia può adottare “provvedimenti specifici volti a far cessare le infrazioni 
accertate o a rimuoverne le cause, ivi inclusi il divieto di effettuare determinate 
operazioni e la restrizione delle attività dei soggetti sottoposti a sorveglianza 
nonché, nei casi più gravi, la sospensione dell’attività”.

In termini generali, si osserva che la ridefinizione, con norma primaria, 
degli strumenti a disposizione dell’Autorità appare coerente, innanzitutto, con 
l’ampliamento delle finalità della funzione. Difatti, sarebbe stato davvero arduo, 
se non affatto impossibile, assicurare la tutela degli utenti di servizi di pagamento 
con gli stessi poteri assegnati dal previgente art. 146, che appariva invece 
congegnato per rispondere ad esigenze “macro”, di efficienza ed affidabilità 
complessiva del sistema.

Inoltre, la scelta legislativa realizza l’opportuno adattamento dei poteri 
amministrativi ai rinnovati scenari del contesto fattuale di riferimento, caratterizzato 
dalla progressiva liberalizzazione di alcune porzioni del mercato dei servizi di 
pagamento nonché dall’ingresso di nuovi soggetti nel suddetto mercato. 

Con riferimento specifico alla liberalizzazione del mercato dei servizi di 
pagamento, è da notare che, al livello nazionale, la prima significativa tappa 
del relativo processo può essere individuata nell’adozione da parte della Banca 
d’Italia del provvedimento dell’11.11.2005 contenente disposizioni in materia di 
vigilanza sui sistemi di pagamento di importo non rilevante (o sistemi “retail”). 
Per effetto di tale provvedimento (adottato ai sensi dell’art. 146 TUB) la Banca 
d’Italia, con riferimento al sottosistema “Dettaglio” del sistema di pagamento 
BICOMP 82, ha ridotto le proprie precedenti attribuzioni, mantenendo la 
gestione diretta delle sole fasi finali di determinazione dei saldi multilaterali dei 
partecipanti e conseguente invio al regolamento, caratterizzate da un maggior 
rischio sistemico, e lasciando invece alle libere dinamiche del mercato le attività 

81	  Cfr., al riguardo, il precedente paragrafo 2.3.
82	  Il sistema BICOMP è articolato nei sottosistemi “Recapiti locale” – per gli assegni e gli altri titoli 

di pagamento cartecei – e “Dettaglio” – per i pagamenti trattati nelle procedure elettroniche – nonché nella 
procedura “Compensazione nazionale”, in cui confluiscono i saldi dei predetti sistemi.
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di scambio delle informazioni di pagamento e lo svolgimento delle attività 
propedeutiche alla determinazione dei saldi multilaterali.

Un ulteriore significativo passaggio del percorso di liberalizzazione va 
individuato nell’abrogazione (in virtù dell’art. 1, c. 1, d.l. 25.6.2008, n. 112, 
convertito in legge, con modificazioni, dall’art. 1, c. 1, l. 6.8.2008, n. 133) dell’art. 
18, r.d.l. 6.5.1926, n. 812, convertito dalla l. 25.6.1926, n. 1926, che affidava 
“esclusivamente alla Banca d’Italia” l’esercizio delle Stanze di compensazione e 
quindi, considerata l’evoluzione di esse nel corso degli anni, la gestione del sistema 
di pagamento interbancario netto retail; con l’effetto di eliminare ogni residua 
forma di monopolio dell’autorità pubblica nella gestione del predetto sistema 83.

In coerenza con tale evoluzione normativa, l’art. 33, d.lgs. n. 11/2010 
consente a ogni istituto di pagamento autorizzato in uno Stato membro di 
realizzare e gestire in proprio sistemi di pagamento. Al contempo, l’art. 30, d.lgs. 
n. 11/2010 vieta ai gestori dei sistemi di pagamento (con le eccezioni previste dal 
comma 3) 84 di imporre sia discriminazioni fra prestatori di servizi di pagamento in 
relazione ai diritti, agli obblighi e alle prerogative dei partecipanti, sia restrizioni 
in base allo status istituzionale dei prestatori.

Viene dunque in considerazione, tra i soggetti presenti nel sistema dei 
pagamenti, la nuova categoria degli istituti di pagamento, disciplinata dagli artt. 
114-sexies e seguenti del TUB (introdotti dall’art. 33, d.lgs. n. 11/2010) e dalla 
normativa secondaria (in particolare, le disposizioni di vigilanza per gli istituti 
di pagamento e gli istituti di moneta elettronica adottate dalla Banca d’Italia il 
20.6.2012), e caratterizzata dalla sottoposizione a requisiti di vigilanza meno 
stringenti di quelli previsti per le altre imprese che possono prestare servizi di 
pagamento 85.

Il legislatore, in definitiva, come indicato nella Relazione illustrativa 
dell’art. 146 TUB, ha avvertito l’esigenza di garantire che potessero svolgersi 
efficaci verifiche “connesse con il funzionamento di sistemi di pagamento, con 

83	  L’abrogazione del menzionato art. 18, r.d.l. n. 812/1926, a mezzo dell’art. 1, c. 1, d.l. n. 112/2008 
(che, in combinazione con l’allegato A al medesimo d.l. n. 112/2008, abroga la legge di conversione n. 
1926/1926), appare completata dall’art. 1, c. 1, D.P.R. 13.12.2010, n. 248, che abroga le disposizioni 
elencate nell’allegato al decreto, tra le quali è incluso il regio decreto n. 812/1926.

84	  Il divieto, ai sensi dell’art. 30, c. 3, d.lgs. n. 11/2010, non si applica, come detto: a) ai sistemi di 
pagamento designati ai sensi del d.lgs. 12.4.2001, n. 210; b) ai sistemi di pagamento costituiti esclusivamente 
da prestatori di servizi di pagamento appartenenti ad un gruppo composto da società aventi legami di capitale 
ove una delle società collegate eserciti un controllo effettivo sulle altre; c) ai sistemi di pagamenti in cui uno 
stesso prestatore di servizi di pagamento: 1) agisce o può agire come prestatore di servizi di pagamento sia 
per il pagatore sia per il beneficiario e ha la responsabilità esclusiva della gestione del sistema; 2) autorizza 
altri prestatori di servizi di pagamento a partecipare al sistema e questi ultimi non hanno la possibilità di 
negoziare commissioni tra loro in relazione al sistema di pagamento benché possano stabilire le proprie 
tariffe nei confronti degli utilizzatori dei servizi di pagamento.

85	  Si consideri, ad esempio, con riguardo ai requisiti di capitale, che le banche devono possedere un 
capitale minimo di 2 milioni di euro (se in forma di società cooperativa; 6,3 milioni negli altri casi) e gli 
istituti di moneta elettronica di 350 mila euro. Per gli istituti di pagamento, invece, è richiesto un capitale di 
20 mila, 50 mila o 125 mila euro a seconda della tipologia di servizi di pagamento prestati. Questi ultimi, 
inoltre, sono esclusi dal credito di ultima istanza offerto dalle banche centrali.
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riferimento sia alle regole d’accesso sia alla liberalizzazione dell’attività di 
gestione dei sistemi stessi”.

Mutuando locuzioni presenti nel Testo unico bancario (negli articoli 51, 53 
e 54) per definire la più tradizionale attività di vigilanza prudenziale, le tipologie 
di strumenti previsti nel nuovo art. 146 potrebbero configurare una articolazione 
della funzione in “sorveglianza regolamentare”, “informativa” e “ispettiva”, cui 
si affiancherebbe un sorta di “sorveglianza provvedimentale”, poiché condotta 
mercé l’adozione di provvedimenti specifici.

Per quanto concerne la potestà normativa, emerge in particolare la circostanza 
che, diversamente dalla norma previgente, l’art. 146 indica ora in modo specifico 
le tematiche che possono formare oggetto di regolamentazione 86. 

Tra queste, va evidenziata quella relativa al funzionamento, alle caratteristiche 
e alle modalità di prestazione dei servizi di pagamento offerti (art. 146, c. 2, lett. 
b, n. 3), per rimarcarne i profili di novità. 

Difatti, se non pare revocabile in dubbio che gli ulteriori ambiti applicativi 
descritti dalla norma rientrassero nella potestà regolamentare ante riforma, la 
portata oggettivamente più contenuta della funzione di sorveglianza implicava, 
come detto, una sostanziale esclusione delle tematiche relative all’anello finale 
della catena di pagamento – ossia al rapporto tra il prestatore e l’utente di servizi 
di pagamento – tra le quali si colloca anche l’offerta dei servizi.

La prospettiva, evidentemente, muta del tutto nel nuovo scenario, in 
concomitanza all’ingresso della tutela dell’utente tra le finalità primarie della 
potestà amministrativa in esame.

Per fare un esempio di come il nuovo ambito normativo si è in concreto 
estrinsecato, può nuovamente essere richiamato il provvedimento del 5.7.2011 
adottato dalla Banca d’Italia ai sensi dell’art. 146 TUB (attuativo del Titolo II del 
d.lgs. n. 11/2010, concernente i diritti e gli obblighi delle parti) i cui contenuti 
toccano molteplici aspetti del rapporto contrattuale che si instaura tra il prestatore 
e l’utente del servizio di pagamento, poiché attinenti proprio al funzionamento, 
alle caratteristiche e alle modalità di offerta dei servizi di pagamento.

La Banca d’Italia, inoltre, può richiedere ai soggetti sottoposti alla potestà 
di sorveglianza la comunicazione, anche periodica, con le modalità e i termini da 
essa stabiliti, di dati, notizie, atti e documenti concernenti l’attività esercitata (art. 
146, c. 2, lett. a, TUB).

Sebbene l’esplicita menzione della sorveglianza “informativa” nel Testo 
unico bancario costituisca una novità – poiché non ve ne era traccia espressa 

86	  Tali tematiche sono: “1) il contenimento dei rischi che possono inficiare il regolare funzionamento, 
l’affidabilità e l’efficienza del sistema dei pagamenti; 2) l’accesso dei prestatori di servizi di pagamento ai 
sistemi di scambio, di compensazione e di regolamento nonché alle infrastrutture strumentali tecnologiche 
o di rete; 3) il funzionamento, le caratteristiche e le modalità di prestazione dei servizi offerti; 4) gli assetti 
organizzativi e di controllo relativi alle attività svolte nel sistema dei pagamenti” (art. 146, c. 2, lett. b).
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nella norma primaria previgente – la Banca d’Italia, avvalendosi della potestà 
normativa conferita dall’art. 146 TUB, aveva già disciplinato alcuni doveri di 
comunicazione a carico dei soggetti sottoposti a sorveglianza.

In particolare, ai sensi dell’art. 6 del provvedimento del 24.2.2004, “1. i 
soggetti che svolgono attività comprese nell’ambito di applicazione del presente 
provvedimento forniscono notizie, informazioni e dati richiesti dalla Banca 
d’Italia nell’esercizio della funzione di vigilanza sui sistemi di pagamento 
[omissis]. 2. I soggetti che intendono svolgere nuove attività, o modificare attività 
già svolte, comprese nell’ambito di applicazione del presente provvedimento 
comunicano preventivamente alla Banca d’Italia le informazioni e i dati relativi 
alle medesime attività. 3. I soggetti che svolgono attività comprese nell’ambito 
di applicazione del presente provvedimento sottopongono preventivamente alla 
Banca d’Italia eventuali codici di condotta e di autodisciplina attinenti alla 
materia dei pagamenti”.

Ulteriori obblighi informativi a carico degli intermediari sono previsti 
dall’art. 4 del provvedimento della Banca d’Italia concernente disposizioni di 
vigilanza sui sistemi di pagamento in materia di trattamento del contante 87. 

La previsione di poteri di vigilanza ispettiva rappresenta una novità 
sostanziale rispetto al regime precedente, nell’ambito del quale, nel silenzio della 
norma sul punto in questione e in presenza di una disposizione costituzionale 
che contempla il principio di inviolabilità del domicilio (art. 14, c. 1, Cost.) 
con il divieto di eseguire ispezioni (o perquisizioni o sequestri) “se non nei casi 
e modi stabiliti dalla legge secondo le garanzie prescritte per la tutela della 
libertà personale” (art. 14, c. 2, Cost.), si era portati a ritenere che l’Autorità di 
sorveglianza non potesse condurre ispezioni nelle sedi e nei locali dei soggetti 
vigilati senza il loro consenso 88.

Adesso, invece, l’art. 146, c. 2, lett. c), prevede che la Banca d’Italia, nei 
confronti dei soggetti sottoposti alla potestà di sorveglianza possa “disporre 
ispezioni, chiedere l’esibizione di documenti e prenderne copia al fine di 
verificare il rispetto delle norme disciplinanti la corretta esecuzione dei servizi 
di pagamento nonché di ogni disposizione e provvedimento emanati ai sensi del 
presente articolo”.

87	  Ai sensi dell’art. 4, c. 1, cit., “per consentire il monitoraggio dell’attività di ricircolo delle 
banconote e di valutare la qualità dei biglietti in circolazione, gli intermediari sono tenuti a trasmettere 
alla Banca d’Italia le seguenti informazioni: a) informazioni generali sul ricircolo delle banconote e sui 
centri di deposito e verifica del contante; b) dati statistici sul volume delle operazioni in contanti in euro; 
c) informazioni sugli sportelli bancari automatici e sulle apparecchiature di ricircolo delle banconote; d) 
dati sulle filiali ubicate in località remote e con volumi molto modesti di operazioni in contanti in euro, ove 
le operazioni di selezione buono/logoro delle banconote possono essere effettuate manualmente”. Anche il 
provvedimento del 18.9.2012, come si avrà modo di osservare più approfonditamente in seguito, contiene 
disposizioni concernenti obblighi di comunicazione sussumibili nel concetto di vigilanza informativa: in 
particolare, all’art. 3, per i prestatori di servizi di pagamento, e all’art. 12, per i gestori dei sistemi (attengono 
alla materia in esame, inoltre, l’art. 5, c. 3, l’art. 6, c. 2, punto iv, nonché l’art. 13).

88	  L’idea che la Banca d’Italia non disponesse di poteri ispettivi è condivisa dalla dottrina maggioritaria: 
Mancini M., sub art. 35, c. 18, La nuova disciplina, cit., 638; id., Il sistema, cit., 1220 e s.; D’Ambrosio R., 
sub art. 146, Commentario, cit., 2429; contra Marchetti P.G., Merusi F., Prosperetti L., Funzioni, cit., 317.
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Si notano analogie sia con la vigilanza ispettiva bancaria disciplinata 
dall’art. 54, c. 1, TUB, a tenore del quale “la Banca d’Italia può effettuare 
ispezioni presso le banche e richiedere a esse l’esibizione di documenti e gli 
atti che ritenga necessari”, che con la corrispondente disposizione di vigilanza 
sugli intermediari finanziari, rispetto ai quali i poteri ispettivi sono previsti 
dall’art. 108, c. 5, TUB.

Al riguardo, se da un lato si può essere indotti ad accostare, sia pure per 
aspetti limitati, la funzione di sorveglianza alla tradizionale funzione di vigilanza 
prudenziale, nel caso di specie il potere ispettivo sembra caratterizzarsi per 
l’espressa (e originale) indicazione delle finalità alle quali esso deve orientarsi, 
ossia la verifica del rispetto delle norme primarie e secondarie concernenti il 
regolare funzionamento, l’affidabilità e l’efficienza del sistema dei pagamenti 
nonché la tutela degli utenti dei servizi di pagamento.

Il richiamo dei fini pare comunque involgere una connessione tra i poteri 
ispettivi e la potestà sanzionatoria conferita alla medesima Banca d’Italia rispetto 
a determinate violazioni della normativa di settore. È evidente, difatti, che in 
assenza di poteri ispettivi risulterebbe fortemente ridotta la capacità dell’Autorità 
di vigilanza di accertare comportamenti irregolari dei soggetti vigilati, tanto più 
quando, come nel caso di specie, la funzione di controllo investa anche la tutela 
dell’utenza, considerato che la gestione e la regolarità dei rapporti contrattuali 
difficilmente potrebbero essere sottoposte ad adeguato scrutinio mediante il solo 
esercizio della vigilanza regolamentare e informativa. 

Infine, la Banca d’Italia, ai sensi dell’art. 146, c. 2, lett. d), nei confronti 
dei soggetti sottoposti ai poteri di sorveglianza, può “adottare per le materie 
indicate alla lettera b), ove la situazione lo richieda, provvedimenti specifici 
volti a far cessare le infrazioni accertate o a rimuoverne le cause, ivi inclusi 
il divieto di effettuare determinate operazioni e la restrizione delle attività dei 
soggetti sottoposti a sorveglianza nonché, nei casi più gravi, la sospensione 
dell’attività”.

Presupposto necessario per l’adozione dei provvedimenti in esame è 
l’accertamento di una infrazione. Non pare sufficiente, dunque, una qualsivoglia 
situazione atta a generare l’esigenza di un intervento puntuale di vigilanza, 
quale potrebbe essere, ad esempio, una criticità occorsa ad un partecipante ad un 
sistema di pagamenti, o ad un gestore, per ragioni non riconducibili a “infrazioni 
accertate”. Piuttosto, sul presupposto di queste ultime e “ove la situazione 
lo richieda”, la cessazione delle infrazioni e la rimozione delle cause da esse 
prodotte potranno essere perseguite mediante l’adozione di tali provvedimenti, 
ai quali sembra dunque doversi riconoscere natura principalmente inibitoria e 
ripristinatoria. I loro contenuti non sono puntualmente predeterminati dalla 
norma, che si limita invece a esemplificare alcune possibilità (divieto di nuove 
operazioni, restrizione o, nei casi più gravi, sospensione delle attività) lasciando 
spazio a soluzioni ulteriori, tra le quali potrebbero ipotizzarsi anche provvedimenti 
prescrittivi di comportamenti specifici.
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I procedimenti che conducono all’adozione dei provvedimenti in questione 
ricadono nell’ambito di applicazione della disposizione generale di cui all’art. 
24, l. 28.12.2005, n. 262 e, pertanto, soggiacciono ai principi della legge 
7.8.1990, n. 241, in tema di individuazione e funzioni del responsabile del 
procedimento, partecipazione al procedimento, accesso, motivazione degli atti; 
peraltro, posto che ai provvedimenti in esame non è da riconoscersi natura 
sanzionatoria (ma, come detto, inibitoria o ripristinatoria), non dovrebbero ad 
essi applicarsi le ulteriori guarentigie riservate dall’art. 24, c. 1, a tale tipologia 
provvedimentale 89.

4.5	 Il quadro normativo di riferimento complessivo della funzione 
di sorveglianza sul sistema dei pagamenti

L’esame della funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti alla 
luce delle modifiche all’art. 146 TUB introdotte dal d.lgs. n. 11/2010 non può 
omettere di considerare il quadro normativo complessivo che integra e completa 
la menzionata disposizione del TUB.

Difatti, se è indubbio che il citato art. 146 costituisca l’architrave su 
cui poggia la potestà amministrativa in argomento, non è men vero che 
anche altre disposizioni primarie attribuiscono alla Banca d’Italia poteri 
amministrativi che rientrano nella medesima funzione di sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti. 

Alcune di tali disposizioni fanno espresso rinvio all’art. 146 TUB ed è 
quindi naturale ricondurle nell’alveo del potere in esame; in assenza di rinvio, 
invece, tale riconducibilità appare meno agevole e, talvolta, risulta più corretto 
ritenere che l’attribuzione attenga ai tradizionali poteri di vigilanza prudenziale, 
i quali hanno anch’essi subito, per effetto del d.lgs. n. 11/2010, una significativa 
revisione 90. 

89	  In particolare, in base alla norma citata, “i procedimenti di controllo a carattere contenzioso e i 
procedimenti sanzionatori sono svolti nel rispetto dei principi della piena conoscenza degli atti istruttori, 
del contraddittorio, della verbalizzazione nonché della distinzione tra funzioni istruttorie e funzioni 
decisorie rispetto all’irrogazione della sanzione”. La disposizione in esame non chiarisce quali sarebbero 
i “procedimenti di controllo a carattere contenzioso” e tuttavia, secondo la ricostruzione proposta dalla 
dottrina, pare doversi escludere che quelli delineati dall’art. 146, c. 2, lett. d), possano rientrare nell’ambito 
di tale tipologia; per una ricostruzione dei principali caratteri dei “procedimenti di controllo a carattere 
contenzioso”, cfr. Ippolito R. – Morgante D., La trasparenza del procedimento amministrativo e il segreto 
d’ufficio, in Diritto delle banche e degli intermediari finanziari, a cura di Galanti, Padova, 2008, 503 ss.

90	  Al riguardo, si consideri ad esempio che l’art. 35, c. 3, d.lgs. n. 11/2010 ha introdotto nel comma 
2 dell’art. 5 TUB le parole “degli intermediari finanziari, degli istituti di moneta elettronica e degli istituti 
di pagamento”. Pertanto, nella sua attuale formulazione, l’art. 5, TUB dispone che “1. le autorità creditizie 
esercitano i poteri di vigilanza a esse attribuiti dal presente decreto legislativo, avendo riguardo alla sana 
e prudente gestione dei soggetti vigilati, alla stabilità complessiva, all’efficienza e alla competitività 
del sistema finanziario nonché all’osservanza delle disposizioni in materia creditizia. 2. La vigilanza 
si esercita nei confronti delle banche, degli intermediari finanziari, degli istituti di moneta elettronica e 
degli istituti di pagamento. 3. Le autorità creditizie esercitano altresì gli altri poteri a esse attribuiti dalla 
legge.” 
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L’indagine – che non ha solo implicazioni teoriche, considerato che esistono 
differenze non trascurabili tra la disciplina generale dell’attività di vigilanza 
prudenziale e quella dell’attività di sorveglianza sul sistema dei pagamenti 91 – 
è resa ancor più complessa dalla sussistenza, accanto alle aree della vigilanza 
ex art. 5 TUB e della sorveglianza di cui all’art. 146 TUB, di un ulteriore 
plesso normativo, per certi profili autonomo rispetto a quello della vigilanza 
prudenziale, che contribuisce alla regolamentazione del sistema dei pagamenti: 
ossia quello delle disposizioni di trasparenza, previste dal Titolo VI del Testo 
unico bancario.

Pur nella consapevolezza che in taluni casi la potestà amministrativa 
attribuita in una data norma non è agevolmente collocabile nell’una o nell’altra 
delle funzioni suddette (vigilanza, sorveglianza, poteri di trasparenza) 92, è 
possibile individuare un nucleo di disposizioni più chiaramente riconducibili 
alla funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti. E così (rinviando alla 
Tav. 3 per indicazioni più analitiche), nell’ambito della funzione di sorveglianza 
sono da inquadrare ad esempio: le attribuzioni conferite alla Banca d’Italia dal 
d.lgs. 30.12.1999, n. 507, in relazione alla istituzione e al corretto funzionamento 
della Centrale d’Allarme Interbancaria 93; quelle concernenti aspetti attuativi 
della normativa sulla definitività dei pagamenti prevista nel d.lgs. 12.4.2001, n. 
210; alcune di quelle più recentemente introdotte dal d.lgs. 27.1.2010, n. 11, di 
attuazione nell’ordinamento nazionale della Direttiva sui servizi di pagamento.

91	  A tali differenze si è fatto cenno nella nota n. 25. Alcune di esse hanno un rilievo prevalentemente 
teorico e altre, verosimilmente, non sono più valide, come, ad esempio, quella concernente la dimensione 
sistemica della funzione di sorveglianza, nella quale è, ora, espressamente inserita la finalità primaria 
di tutela dell’utente dei servizi di pagamento. Altre, invece, assumono rilevanza pratica: tra queste, è da 
segnalare la reclamabilità al CICR, ai sensi dell’art. 9 TUB, dei “provvedimenti adottati dalla Banca d’Italia 
nell’esercizio dei poteri di vigilanza a essa attribuiti” dal Testo unico bancario; invero, ora che alla Banca 
d’Italia è conferita espressa facoltà di adottare, ai sensi dell’art. 146, c. 2, lett. d), determinati provvedimenti 
amministrativi (che, rientrando nella potestà di sorveglianza sul sistema dei pagamenti, non sono soggetti a 
reclamo ex art 9, TUB), l’ammissibilità del reclamo al CICR non può prescindere dalla previa verifica tesa 
a escludere che si tratti di provvedimenti rientranti nella funzione di sorveglianza.

92	  Ad esempio, come sarà meglio evidenziato nel testo, le attribuzioni conferite alla Banca d’Italia 
dagli artt. 114-octies, c. 1, lett. a), e 114-novies, c. 3 e 5 sembrano porsi al confine tra l’attività di vigilanza 
e quella di sorveglianza.

93	  Sul tema generale relativo alle disposizioni primarie che, accanto all’art. 146 TUB, completano 
l’inquadramento normativo della funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti e, in particolare, 
sulle competenze attribuite alla Banca d’Italia nel contesto della riforma della disciplina sanzionatoria 
dell’assegno attuata con il d.lgs. n. 507/1999, cfr. Mancini M., Il sistema cit., pagg. 1186 e ss.

Tav. 3 - Le principali disposizioni che, unitamente all’art. 146 TUB, delineano 
la potestà della Banca d’Italia di sorveglianza sul sistema dei pagamenti

Art. 30, d.lgs. n. 11/2010: (Accesso ai sistemi di pagamento) 1. Nell’esercizio del 
potere di cui all’art. 146, comma 2, lettera b), n. 2), del testo unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia, di cui al decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, come 
modificato dal presente decreto, la Banca d’Italia verifica che le norme emanate dai 
gestori di sistemi di pagamento, al fine di disciplinare l’accesso delle persone giuridiche 
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autorizzate a svolgere servizi di pagamento, siano obiettive, non discriminatorie, 
proporzionate e non limitino l’accesso se non nella misura necessaria a proteggere il 
sistema da rischi specifici quali il rischio di regolamento, il rischio operativo e il rischio 
d’impresa, e a tutelarne la stabilità finanziaria e operativa. 2. [omissis]

Art. 31, d.lgs. n. 11/2010: (Misure di attuazione) 1. Nell’esercizio della funzione 
di cui all’art. 146 del testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia, di cui al 
decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, la Banca d’Italia emana disposizioni 
di carattere generale o particolare volte a: a) dare attuazione al presente titolo; b) 
recepire le ulteriori misure di attuazione eventualmente adottate dalla Commissione 
europea ai sensi dell’art. 84, lettere a) e c), della Direttiva 2007/64/CE.

Art. 32, d.lgs. n. 11/2010: (Sanzioni) 1. [omissis]. 5. In caso di reiterazione delle 
violazioni, ferma restando l’applicazione della sanzione amministrativa pecuniaria, 
può essere disposta la sospensione dell’attività di prestazione di servizi di pagamento 
ai sensi dell’art. 146, comma 2, del testo unico delle leggi in materia bancaria e 
creditizia, di cui al decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, come modificato dal 
presente decreto [omissis].

Art. 2, c. 2, d.lgs. n. 210/2001: I sistemi italiani stabiliscono nelle proprie regole 
il momento in cui un ordine di trasferimento è immesso nel sistema medesimo. Nel 
caso dei sistemi interoperabili, tale momento è stabilito in modo tale da assicurare, 
nella misura del possibile, il coordinamento a tale riguardo delle regole di tutti i 
sistemi interoperabili interessati. Salvo se espressamente previsto dalle regole di tutti 
i sistemi facenti parte dei sistemi interoperabili, le regole interne di un sistema sul 
momento di immissione non sono influenzate dalle regole interne di altri sistemi con 
cui è interoperabile. La Banca d'Italia e la Consob, secondo le rispettive competenze, 
impartiscono prescrizioni per l'attuazione del presente comma.

Art. 10, c. 2, d.lgs. n. 210/2001: La Banca d'Italia designa i sistemi per l'esecuzione 
di ordini di trasferimento di cui all'articolo 1, comma 1, lettera m), numero 1), e i 
rispettivi operatori del sistema, e, d'intesa con la Consob, i sistemi per l'esecuzione di 
ordini di trasferimento di cui all'articolo 1, comma 1, lettera m), numero 2), e i rispettivi 
operatori del sistema, ai quali si applicano le disposizioni del presente decreto. Con le 
medesime modalità possono essere revocate le designazioni dei sistemi e dei rispettivi 
operatori del sistema, ivi compresi quelli indicati nel comma 1.

Art. 10, c. 4, d.lgs. n. 210/2001: Ove richiesto dalle caratteristiche di un 
sistema e da esigenze di controllo dei rischi, la Banca d'Italia può equiparare, ai fini 
dell'applicazione del presente decreto legislativo, il partecipante indiretto ai partecipanti 
al sistema medesimo, nel caso di un sistema, avente ad oggetto l'esecuzione di ordini 
di trasferimento di cui all'articolo 1, comma 1, lettera m), numero 1), e d'intesa con la 
Consob, nel caso di un sistema avente ad oggetto l'esecuzione di ordini di trasferimento 
di cui all'articolo 1, comma 1, lettera m), numero 2).

Art. 11, d.lgs. n. 210/2001: (Informazioni sulla partecipazione ai sistemi) Con 
provvedimenti emanati secondo le procedure indicate nell'articolo 10, comma 2, 
sono disciplinate le modalità secondo le quali: a) ciascun operatore di sistemi italiani 
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comunica alla Banca d'Italia i propri partecipanti, curando il tempestivo aggiornamento 
di tale comunicazione; b) ciascun ente italiano comunica alla Banca d'Italia i sistemi ai 
quali partecipa.

Art. 36, d. lgs. n. 507/1999: (Archivio informatico) 1. Dopo l'articolo 10 della 
legge 15 dicembre 1990, n. 386 è inserito il seguente: «Art. 10-bis (Archivio degli 
assegni bancari e postali e delle carte di pagamento irregolari). - 1. Al fine del regolare 
funzionamento dei sistemi di pagamento, è istituito presso la Banca d'Italia un archivio 
informatizzato degli assegni bancari e postali e delle carte di pagamento, nel quale sono 
inseriti i seguenti dati: a) generalità dei traenti degli assegni bancari o postali emessi senza 
autorizzazione o senza provvista; b) assegni bancari e postali emessi senza autorizzazione 
o senza provvista, nonché assegni non restituiti alle banche e agli uffici postali dopo la 
revoca dell'autorizzazione; c) sanzioni amministrative pecuniarie e accessorie applicate 
per l'emissione di assegni bancari e postali senza autorizzazione o senza provvista, 
nonché sanzioni penali e connessi divieti applicati per l'inosservanza degli obblighi 
imposti a titolo di sanzione amministrativa accessoria; d) generalità del soggetto al quale 
è stata revocata l'autorizzazione all'utilizzo di carte di pagamento; e) carte di pagamento 
per le quali sia stata revocata l'autorizzazione all'utilizzo; f) assegni bancari e postali e 
carte di pagamento di cui sia stato denunciato il furto o lo smarrimento. 2. La Banca 
d'Italia, quale titolare del trattamento dei dati, può avvalersi di un ente esterno per la 
gestione dell'archivio, secondo quanto previsto dall'articolo 8 della legge 31 dicembre 
1996, n. 675. 3. Il soggetto interessato ha diritto ad accedere alle informazioni che lo 
riguardano contenute nell'archivio e di esercitare gli altri diritti previsti dall'articolo 13 
della legge 31 dicembre 1996, n. 675. 4. I prefetti, le banche, gli intermediari finanziari 
vigilati e gli uffici postali possono accedere alle informazioni contenute nell'archivio per 
le finalità previste dalla presente legge e per quelle connesse alla verifica della corretta 
utilizzazione degli assegni e delle carte di pagamento. L'autorità giudiziaria ha accesso 
diretto alle informazioni contenute nell'archivio, per lo svolgimento delle proprie 
funzioni.». 2. Con regolamento emanato, ai sensi dell'articolo 17, comma 3, della legge 
23 agosto 1988, n. 400, entro centocinquanta giorni dall'entrata in vigore del presente 
decreto legislativo, il Ministro della giustizia, sentita la Banca d'Italia ed il Garante per 
la protezione dei dati personali, disciplina le modalità con cui i soggetti ivi individuati 
devono trasmettere i dati all'archivio previsto dal comma 1 del presente articolo e, se 
necessario, rettificarli o aggiornarli. Con il medesimo regolamento sono individuate 
le modalità con cui la Banca d'Italia, attenendosi ai dati trasmessi, provvede al loro 
trattamento e ne consente la consultazione. 3. Con distinto regolamento emesso entro 
trenta giorni dall'adozione del regolamento ministeriale di cui al comma 2, la Banca 
d'Italia disciplina le modalità e le procedure relative alle attività previste dal medesimo 
regolamento ministeriale. La Banca d'Italia provvede altresì a determinare i criteri 
generali per la quantificazione dei costi per l'accesso e la consultazione dell'archivio da 
parte delle banche, degli intermediari vigilati e degli uffici postali. 

Art. 10, d.p.r. 14.3.2001, n. 144 (Integrazione nei sistemi di trasferimento 
fondi) 1. La Banca d'Italia, ai sensi dell'articolo 146 del testo unico bancario, adotta 
le misure necessarie ad assicurare l'integrazione di Poste nei sistemi di pagamento e 
l'interoperabilità dei circuiti di pagamento postale e bancario. 
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In definitiva, nelle ipotesi in cui la norma attributiva del potere non rinvia 
espressamente all’art. 146 TUB sarà necessario verificare volta per volta se la 
competenza da essa attribuita attenga ai poteri di sorveglianza sul sistema dei 
pagamenti o piuttosto a quelli di vigilanza prudenziale, i quali perseguono le 
finalità indicate nell’art. 5 del TUB, ovvero a quelli di trasparenza, per i quali, 
in base all’art. 127, c. 1, TUB, viene in rilievo anche l’ulteriore obiettivo della 
salvaguardia della correttezza dei rapporti con la clientela.

A tale scopo, fermi restando i criteri di “interpretazione della legge” 
previsti dall’art. 12 delle disposizioni preliminari al codice civile, dovrà essere 
valorizzata, oltre alla collocazione della norma, la finalità prevalente che essa 
persegue; così, ad esempio, se questa appare essere quella di tutelare il regolare 
funzionamento, l’affidabilità e l’efficienza del sistema dei pagamenti o la tutela 
degli utenti dei servizi di pagamento, la relativa competenza dovrebbe rientrare 
nella funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti. Se, invece, la finalità 
della norma è incentrata sulla sana e prudente gestione dei soggetti vigilati, 
sulla stabilità complessiva, l’efficienza e la competitività del sistema finanziario 
o sull’osservanza delle disposizioni in materia creditizia, si è in quel caso in 
presenza di poteri di vigilanza prudenziale.

Il criterio della prevalenza sembra quello che più di altri si presta all’esegesi 
di disposizioni tese talvolta a trascendere una singola finalità. Ad esempio, la 
potestà normativa attribuita dall’art. 114-novies, c. 5-bis, TUB, ai sensi del quale 
la Banca d’Italia detta disposizioni attuative del medesimo articolo, concernente 
l’autorizzazione agli istituti di pagamento, appare suscettibile di perseguire sia 
finalità connesse al regolare funzionamento dei sistemi di pagamento che finalità 
più tipicamente prudenziali, di modo che può apparire dubbia la sussumibilità 
del potere nell’ambito dell’art. 146, c. 2, lett. b); e ancora, una richiesta avanzata 
dalla Banca d’Italia per ottenere informazioni sulle partecipazioni in un istituto di 
pagamento potrebbe inquadrarsi nella “sorveglianza informativa” di cui all’art. 
146, c. 2, lett. a), TUB, ovvero, ove prevalesse l'obiettivo di sana e prudente 
gestione del vigilato, nel potere previsto dall’art. 114-undecies TUB, attraverso 
il richiamo dell’art. 21 TUB.

La consapevolezza che la funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti, 
sebbene saldamente incentrata sull’art. 146 TUB, sia ora arricchita e completata 
da altre disposizioni di rango primario, suggerisce di valutare la possibilità che 
queste ultime abbiano potuto allargare altresì l’area delle finalità che la funzione 
deve perseguire.

Il sospetto nasce, in particolare, dalla lettura dell’art. 30, c. 1, d.lgs. n. 
11/2010 (cfr. Tav. 3).

Al riguardo, occorre considerare che la concorrenza all’interno dei singoli 
sistemi di pagamento e tra i sistemi stessi, pur non figurando tra le finalità indicate 
dall’art. 146, ha assunto anche in passato il valore di un obiettivo da perseguire 
“in relazione al rapporto strumentale che lo lega al raggiungimento di adeguati 
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livelli di efficienza ed economicità” 94; l’Autorità di sorveglianza era dunque 
implicitamente tenuta a occuparsi di tematiche di concorrenza in quanto idonee 
ad incidere sull’efficienza del sistema.

Con l’art. 30, c. 1, d.lgs. n. 11/2010, la tutela della concorrenza, alla quale 
indubbiamente si riferisce la disciplina dell’accesso ai sistemi di pagamento 
da parte delle persone giuridiche autorizzate a svolgere servizi di pagamento, 
assurge (da parametro implicito qual era) ad obiettivo espresso della funzione 
di sorveglianza sul sistema dei pagamenti e va ad aggiungersi a quelli dichiarati 
nell’art. 146 TUB 95.

4.6	 Pluralità di poteri amministrativi a presidio del sistema 
dei pagamenti

Quanto osservato fin qui, consente di evidenziare non solo che l’art. 146 non 
è l’unica disposizione che attribuisce alla Banca d’Italia poteri di sorveglianza 
sul sistema dei pagamenti (sebbene sia la norma più rilevante in tal senso), ma 
anche – circostanza ben distinta dalla precedente – che il legislatore ha ritenuto 
di approntare, a tutela del sistema dei pagamenti e delle varie componenti di esso, 
una pluralità di presidi di natura amministrativa, nell’ambito dei quali la funzione 
di sorveglianza si affianca ad altre funzioni, pure affidate prevalentemente alla 
Banca d’Italia 96, in un quadro di complementarietà e auspicabile interazione.

In sostanza, per esemplificare, l’art. 114-novies, c. 1, TUB, in base al quale 
la Banca d’Italia autorizza gli istituti di pagamento alla prestazione dei servizi 
di pagamento qualora sussistano le condizioni indicate nella norma medesima, 
attribuisce un potere riconducibile nell’alveo della vigilanza prudenziale. 
Tuttavia, è indubbio che la potestà amministrativa in questione, avente come 
destinatario diretto il singolo intermediario, ha un’incidenza automatica sul 
sistema dei pagamenti, atteso che la predisposizione e il funzionamento di un 
regime autorizzatorio dei soggetti che possono prestare servizi di pagamento 
contribuisce ad assicurare il regolare funzionamento, l’affidabilità e l’efficienza 
del sistema nel suo complesso; tant’è che il legislatore include, tra i parametri 
legali alla stregua dei quali deve essere valutata la sussistenza delle condizioni 
di legge per il rilascio dell’autorizzazione, accanto alla sana e prudente gestione 

94	  Libro Bianco, 1999, cit., 26.
95	  La previsione contenuta nell’art. 30, c. 1, d.lgs. n. 11/2010 non dovrebbe creare problemi di 

sovrapposizione con le competenze generali in tema di tutela della concorrenza assegnate all’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato dalla legge 10.10.1990, n. 287. Questa, in particolare, all’art. 20, 
c. 5-bis, riconosce alla menzionata Autorità il potere di autorizzare, su richiesta della Banca d’Italia, ogni 
eventuale “intesa, in deroga al divieto dell’art. 2, per esigenze di funzionalità del sistema dei pagamenti, per 
un tempo limitato e tenendo conto dei criteri di cui all’articolo 4”. Su tali profili specifici e su altre possibili 
aree di interferenza tra le competenza della Banca d’Italia e quelle dell’Autorità garante della concorrenza e 
del mercato, cfr. Mancini M., sub art. 35, c. 18, d.lgs. n. 11/2010, La nuova disciplina, cit., 645 ss.

96	  Al riguardo, è da considerare che nella funzione di vigilanza prudenziale e in quella di tutela della 
trasparenza delle condizioni contrattuali e dei rapporti con i clienti alcuni compiti amministrativi sono 
affidati al Comitato Interministeriale per il Credito e il Risparmio (CICR) e al Ministero dell’economia e 
delle finanze.
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dell’intermediario, anche il regolare funzionamento del sistema dei pagamenti 
(cfr. art. 114-novies, c. 2).

La compresenza di poteri distinti, tutti in vario modo incidenti sul sistema 
dei pagamenti, con finalità in parte sovrapponibili 97, è testimoniata anche 
dall’art. 146, c. 3, a tenore del quale “nei confronti dei soggetti che emettono o 
gestiscono strumenti di pagamento e di quelli che prestano servizi di pagamento 
resta fermo quanto previsto ai sensi degli articoli 51, 53, 54, 66, 67, 68, 78, 
79, 114-quater, 114-quaterdecies e del Titolo VI”. E così, le banche e i gruppi 
bancari che “emettono o gestiscono strumenti di pagamento” o “prestano 
servizi di pagamento” sono soggetti ai poteri amministrativi previsti dai suddetti 
articoli (51, 53, 54, 66, 67, 68, 78, 79) dei Titoli III (sulla “Vigilanza”) e IV 
(sulla “Disciplina delle crisi”) del TUB 98. Gli istituti di moneta elettronica 
sono destinatari dei poteri amministrativi attribuiti alla Banca d’Italia dagli artt. 
114-quater e ss. 99, facenti parte del Titolo V-bis del TUB, sostituito (in epoca 
successiva alla modifica dell’art. 146 TUB) dall’art. 1, c. 3, d.lgs. 16.4.2012, 
n. 45. Ulteriori potestà amministrative, parimenti assegnate alla Banca d’Italia, 
regolano l’operatività degli istituti di pagamento (cfr. artt. 114-sexies TUB) 100.

Vengono anche in considerazione, come detto, le disposizioni di trasparenza 
e in particolare, tra queste, quelle contenute nel Capo II-bis, del Titolo VI del 
TUB – inserito dall’art. 34, c. 1, lett. b), d.lgs. n. 11/2010, relativo ai servizi 

97	  Come accennato in precedenza (cfr. nota n. 74), le pubbliche amministrazioni esercitano i poteri 
amministrativi ad esse attribuiti dalla legge attraverso l’adozione di atti e provvedimenti determinati e per 
finalità prestabilite. In tale contesto, è da notare che le disposizioni attributive delle potestà amministrative 
in questione indicano per ciascuna di esse finalità solo in parte sovrapponibili. In particolare, la sorveglianza 
sul sistema dei pagamenti è finalizzata al regolare funzionamento, alla affidabilità e all’efficienza del sistema 
dei pagamenti, nonché alla tutela degli utenti di servizi di pagamento. Le disposizioni riconducibili alla 
macroarea della vigilanza prudenziale mirano tradizionalmente a garantire la sana e prudente gestione 
del soggetto vigilato ma nella materia in esame alcune di esse si presentano con caratteristiche peculiari, 
come nel caso dell’art. 114-novies TUB, nel quale all’obiettivo suddetto viene espressamente affiancato 
quello del regolare funzionamento del sistema dei pagamenti. Le disposizioni di trasparenza, invece, hanno 
come finalità generali quelle indicate nell’art. 127 TUB, ossia la tutela della trasparenza delle condizioni 
contrattuali e della correttezza dei rapporti con la clientela; in più, nella materia dei servizi di pagamento 
viene prescritto l’ulteriore obiettivo di garantire un adeguato livello di affidabilità ed efficienza dei servizi di 
pagamento (126-bis, c. 6).

98	  Si tratta, in particolare, di disposizioni concernenti: la “vigilanza informativa” (art. 51), la “vigilanza 
regolamentare” (art. 53), la “vigilanza ispettiva” (art. 54), la “vigilanza informativa” per i gruppi (art. 66), la 
“vigilanza regolamentare” per i gruppi (art. 67), la “vigilanza ispettiva” per i gruppi (art. 68), i provvedimenti 
straordinari su “banche autorizzate in Italia” (art. 78), i provvedimenti straordinari su “banche comunitarie” 
(art. 79).

99	  Le norme in questione riguardano l’iscrizione degli IMEL autorizzati in Italia in un apposito albo 
(art. 114-quater), “autorizzazione e operatività transfrontaliera” (art. 114-quinquies), “forme di tutela e 
patrimonio destinato” (114-quinquies.1), “vigilanza” (114-quinquies.2), rinvii ad altre disposizioni del 
Testo unico (114-quinquies.3) e specifiche “deroghe” (114-quinquies.4).

100	  Tali potestà amministrative riguardano: l’iscrizione nell’apposito albo (art. 114-septies), alcune 
attività accessorie esercitabili (art. 114-octies, c. 2), il procedimento autorizzatorio (art. 114-novies), 
l’operatività transfrontaliera (art. 114-decies), il rinvio ad altre norme del Testo unico (art. 114-undecies), 
i conti di pagamento e le forme di tutela (art. 114-duodecies), i patrimoni destinati (art. 114-terdecies), 
l’attività di vigilanza (art. 114-quaterdecies), ipotesi di deroga (art. 114-sexiesdecies).
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di pagamento – alcune delle quali attribuiscono alla Banca d’Italia poteri 
amministrativi simili a quelli disciplinati dall’art. 146 101. 

A tale ultimo riguardo, emblematiche sono le disposizioni di cui agli artt. 
126-bis, u.c. e 127, c. 1 TUB. 

In base alla prima la Banca d’Italia, nell’esercizio dei poteri regolamentari 
previsti dal Capo II-bis, ”tiene conto anche della finalità di garantire un adeguato 
livello di affidabilità ed efficienza dei servizi di pagamento”. È evidente la 
contiguità tra tale competenza e quella analoga prevista nell’art. 146 TUB, ove 
in particolare si prevede che la Banca d’Italia, nell’esercizio della funzione di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti, possa tra l’altro “emanare disposizioni 
di carattere generale aventi a oggetto ... il funzionamento, le caratteristiche e le 
modalità di prestazione dei servizi offerti”. 

Ai sensi dell’art. 127, c. 1, TUB, le Autorità creditizie esercitano i poteri 
previsti dal Titolo VI, relativo alla trasparenza delle condizioni contrattuali e dei 
rapporti con la clientela, avendo riguardo, oltre che alle finalità indicate nell’art. 
5, “alla trasparenza delle condizioni contrattuali e alla correttezza dei rapporti 
con la clientela”. Inoltre, è da considerare che alcune disposizioni del Titolo 
VI consentono alla Banca d’Italia di esercitare controlli di trasparenza (anche 
presso IMEL e istituti di pagamento, ex art. 128, c. 1), e di adottare misure anche 
inibitorie (ex art. 128-ter); con la conseguenza che un provvedimento inibitorio 

101	  Vengono in rilievo, al riguardo, le seguenti disposizioni: art. 126-bis, c. 5 e c. 6 (“5. La Banca d’Italia 
adotta i provvedimenti previsti dal presente capo avendo riguardo, per i servizi di pagamento regolati in conto 
corrente o commercializzati unitamente a un conto corrente, alle disposizioni previste ai sensi del capo I. 6. 
Nell’esercizio dei poteri regolamentari previsti dal presente capo, la Banca d’Italia tiene conto anche della 
finalità di garantire un adeguato livello di affidabilità ed efficienza dei servizi di pagamento”); art. 126-quater, 
c. 1 (“1. La Banca d’Italia disciplina: a) contenuti e modalità delle informazioni e delle condizioni che il 
prestatore dei servizi di pagamento fornisce o rende disponibili all’utilizzatore di servizi di pagamento, al 
pagatore e al beneficiario. Le informazioni e le condizioni sono redatte in termini di facile comprensione e 
in forma chiara e leggibile. In particolare, l’utilizzatore dei servizi di pagamento è informato di tutte le spese 
dovute al prestatore di servizi di pagamento e della loro suddivisione. Sono previsti obblighi di trasparenza 
semplificati nel caso di utilizzo di strumenti di pagamento che riguardino operazioni o presentino limiti di 
spesa o avvaloramento inferiori alle soglie fissate dalla stessa Banca d’Italia; b) casi, contenuti e modalità 
delle comunicazioni periodiche sulle operazioni di pagamento”); art. 126-quinquies, c. 1 (“Ai contratti quadro 
si applica l’art. 117, commi 1, 2, 3, 4, 6 e 7. Il potere previsto dall’art. 117, comma 2, è esercitato dalla Banca 
d’Italia”); art. 126-sexies, c. 1, 3 e 4 (“1. Ogni modifica del contratto quadro o delle condizioni e informazioni 
a esso relative fornite all’utilizzatore ai sensi dell’art. 126-quater, comma 1, lett. a), è proposta dal prestatore 
dei servizi di pagamento secondo le modalità stabilite dalla Banca d’Italia, con almeno due mesi di anticipo 
rispetto alla data di applicazione prevista. [...] 3. Le modifiche dei tassi di interesse o di cambio possono essere 
applicate con effetto immediato e senza preavviso; tuttavia, se sono sfavorevoli per l’utilizzatore, è necessario 
che ciò sia previsto nel contratto quadro e che la modifica sia la conseguenza della variazione dei tassi di 
interesse o di cambio di riferimento convenuti nel contratto. L’utilizzatore è informato della modifica dei tassi 
di interesse nei casi e secondo le modalità stabilite dalla Banca d’Italia. 4. Le modifiche dei tassi di interesse 
o di cambio utilizzati nelle operazioni di pagamento sono applicate e calcolate in una forma neutra tale da 
non recare discriminazioni tra utilizzatori, secondo quanto stabilito dalla Banca d’Italia”); art. 126-septies, 
c. 2 (“2. Il prestatore di servizi di pagamento può recedere da un contratto quadro a tempo indeterminato se 
ciò è previsto dal contratto e con un preavviso di almeno due mesi, secondo le modalità stabilite dalla Banca 
d’Italia”); art. 126-novies, c. 3 (“3. L’emittente di moneta elettronica fornisce al detentore, prima che egli sia 
vincolato da un contratto o da un’offerta, le informazioni relative alle modalità e alle condizioni del rimborso, 
secondo quanto stabilito dalla Banca d’Italia”).
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a carico di un istituto di pagamento che non assicuri la dovuta correttezza nei 
rapporti con l’utenza potrebbe essere assunto ai sensi dell’art. 128-ter TUB, oltre 
che in base all’art. 146, c. 2, lett. d).

Deve anche essere menzionato, tra i nuovi poteri amministrativi introdotti 
dal d.lgs. n. 11/2010 a presidio (sia pure indiretto) del regolare funzionamento 
del sistema dei pagamenti, l’apparato sanzionatorio predisposto per la punizione 
delle violazioni degli obblighi imposti dalle disposizioni di sorveglianza.

Al riguardo, rilevano in particolare l’art. 32, d.lgs. n. 11/2010 e l’art. 144 
TUB, come modificato dall’art. 35, c. 16, d.lgs. n. 11/2010. 

Il citato art. 32 prevede sanzioni per l’inosservanza di disposizioni del 
Titolo II del decreto legislativo n. 11/2010 (che disciplina, con disposizioni di 
derivazione diretta dalla PSD, i diritti e gli obblighi delle parti) e delle relative 
disposizioni di attuazione emanate dalla Banca d’Italia. L’art. 144, al contempo, 
prevede l’irrogazione di sanzioni amministrative pecuniarie per la violazione di 
norme concernenti la vigilanza prudenziale, delle correlate regole di trasparenza 
delle condizioni contrattuali e correttezza dei comportamenti nonché per 
l’inosservanza dell’art. 146, c. 2, TUB e delle disposizioni generali o particolari 
impartite in base ad esso 102.

A presidio del sistema dei pagamenti, dunque, vi sono i poteri di sorveglianza, 
quelli di vigilanza prudenziale, quelli di controllo della trasparenza, nonché un 
sistema di sanzioni variamente articolato 103.

Le diverse attribuzioni dovrebbero poter convivere in un rapporto di 
complementarietà, come indicato dalla locuzione “resta fermo” utilizzata 
nell’art. 146, c. 3, TUB, per cui ciascuna di esse mantiene formalmente la propria 
autonomia.

Tuttavia, i diversi sottoinsiemi nei quali si presenta ora articolata la 
legislazione sul sistema dei pagamenti potrebbero dar luogo, nell’esercizio 
concreto dei poteri amministrativi, ad aree di sovrapposizione o, quanto meno, 
di ambiguità 104.

102	  È da notare che l’art. 32, cit., richiede ai fini della sanzionabilità del fatto, la “grave inosservanza” 
di determinati obblighi. Invece, il requisito della gravità non è richiesto dall’art. 144 TUB.

103	  Nel testo sono state prese in considerazione le norme attributive di poteri amministrativi di governo 
e controllo del sistema dei pagamenti e di singole parti di esso. Non sono considerate, invece, altre norme 
che, pur avendo lo scopo o l’effetto di tutelare il regolare funzionamento del sistema dei pagamenti, hanno 
natura differente, come avviene nel caso delle disposizioni penali di cui agli artt. 131-bis e ss. (l’art. 131-bis, 
riguarda l’abusiva emissione di moneta elettronica; l’art. 131-ter l’abusiva attività di prestazione di servizi 
di pagamento; l’art. 133 l’abuso di denominazione).

104	  Si consideri, per esemplificare, che la Banca d’Italia potrebbe svolgere un’ispezione presso un 
istituto di pagamento in base all’art. 114-quaterdecies, c. 4 (quindi facendo uso dei poteri di vigilanza 
prudenziale), ovvero in virtù dell’art. 128 (per i controlli di trasparenza), o ancora ai sensi dell’art. 146, c. 2, 
lett. c).
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Affinché ciò non avvenga è richiesto un utilizzo delle potestà amministrative 
in questione assistito da un attento scrutinio del dato normativo e costantemente 
coerente alle finalità che attraverso esse devono essere perseguite 105. 

In tale contesto, appare opportuna la scelta legislativa di accentrare i poteri 
in questione in un’unica autorità amministrativa, la Banca d’Italia, in un ottica di 
esercizio sinergico e coordinato delle diverse funzioni.

5. 	 Riflessioni sull’inquadramento generale della funzione di sorveglianza

La riforma portata dal d.lgs. n. 11/2010, che in larga misura trae 
giustificazione dall’obbligo di attuare nell’ordinamento interno la PSD, 
impone dunque di valutare le modifiche introdotte all’art. 146 TUB  –  e 
all’inquadramento normativo complessivo del potere di sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti – non isolatamente ma in un contesto di più generale 
modifica dell’assetto normativo a presidio del sistema dei pagamenti e delle 
singole componenti di esso.

Troppo poco è il tempo trascorso dall’entrata in vigore della riforma per 
valutarne gli effetti. 

Tuttavia, sul piano teorico, colpisce il modo in cui un potere nato con 
connotazioni sui generis (rispetto agli altri attribuiti alla Banca d’Italia) sia stato 
rimodulato con caratteri che, se pure non ne eliminano le note di autonomia 
e peculiarità, lo avvicinano molto agli schemi tradizionali della vigilanza 
prudenziale da un lato e dei controlli di trasparenza dall’altro.

Colpiscono, inoltre, le rilevanti modifiche introdotte alla configurazione 
del potere in esame: la tutela dell’utenza in aggiunta alle finalità tradizionali; 
la tipizzazione, mediante analitica descrizione normativa, degli strumenti per 
l’esercizio del potere; la sanzionabilità delle violazioni, che fa venir meno i 
caratteri di soft law riconosciuti allo strumentario che la norma previgente offriva 
all’Autorità di sorveglianza.

Tra queste, la prima si distingue per la sua radicalità e genera rilevanti 
implicazioni, quanto meno sul piano astratto.

Vien da chiedersi, ad esempio, se il concetto di “sistema dei pagamenti” 
possa continuare a tener fuori – considerandolo come elemento esterno – l’utente 
dei servizi di pagamento. Dal punto di vista logico, ora che la sorveglianza sul 
sistema dei pagamenti include la tutela dell’utente, o quest’ultimo è da considerare 
interno al sistema, quale componente di esso, o dovrebbe forse riconoscersi che 

105	  A titolo di esempio, un utilizzo degli strumenti tipicamente connessi all’esercizio del potere di 
sorveglianza sul sistema dei pagamenti che, in concreto, fosse finalizzato in via diretta alla tutela della sana 
e prudente gestione di un prestatore di servizi di pagamento (banca, IMEL o istituto di pagamento) potrebbe 
essere considerato non rispettoso di tale principio, atteso che esula dalle finalità di cui all’art. 146 la sana e 
prudente gestione del soggetto de quo, presente invece tra le finalità di cui all’art. 114-novies, c. 2, TUB.
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la tutela dell’utente è una funzione eterogenea rispetto alla sorveglianza sul 
sistema, sebbene entrambe allocate nel medesimo art. 146 TUB.

In ogni caso, non pare revocabile in dubbio che il focus, in chiave “micro”, 
sul rapporto utente/prestatore dei servizi di pagamento incide sulla possibilità 
di continuare a ricondurre la funzione in esame, per intero, nell’ambito del 
c.d. central banking. La tutela dell’utente, invero, non rientra nei tipici poteri 
di banca centrale, e ora che la prima è stata configurata dal legislatore come 
tutt’uno alla funzione di sorveglianza sul sistema dei pagamenti appare lecito 
porre in essere alcuni distinguo tra l’azione di sorveglianza sul sistema nel suo 
complesso (questa certamente riconducibile nei poteri di banca centrale) e quella 
concernente il rapporto utente/prestatore.

Infine, riprendendo temi accennati in precedenza 106, occorre valutare se 
le modifiche in questione possano dare nuovi spunti di riflessione al tema dei 
rapporti tra il potere di sorveglianza sul sistema dei pagamenti attribuito alla 
Banca d’Italia e i compiti di promozione del regolare funzionamento dei sistemi 
di pagamento assegnati al SEBC dall’art. 127 TFUE.

Al riguardo, non può passare inosservato che la tutela dell’utente dei servizi 
di pagamento non rientra nei tasks del Sistema europeo di banche centrali. Essa, 
segnatamente, non appare riconducibile nel compito di promozione del regolare 
funzionamento dei sistemi di pagamento indicato nell’art. 127 TFUE e declinato 
nell’art. 22 dello Statuto SEBC/BCE. La competenza del SEBC, difatti, sebbene 
si venga a trovare anch’essa in una fase evolutiva e di vigoroso impulso (come 
dimostrato dal fatto che la Banca Centrale Europea, in data 20 giugno 2014, 
ha adottato il suo primo regolamento in tema di oversight on payment systems, 
avente ad oggetto gli obblighi di sorveglianza relativi a sistemi di pagamento 
di importanza sistemica 107), rimane caratterizzata – sia nel dato testuale che 
nell’operatività concreta – da un inquadramento e un approccio di tipo macro, 
che prescinde dalla tutela dell’utente e resta fortemente ancorato alle competenze 
di governo della politica monetaria.

Pertanto, le modifiche all’art. 146 TUB accentuano i profili di autonomia 
della norma, e della funzione, rispetto alle consimili disposizioni del Trattato e 
dello Statuto. 

106	  Cfr. par. 3.
107	  Il Regolamento in questione, contrassegnato con la sigla BCE/2014/28, è stato adottato ai sensi 

dell’articolo 127, par. 2, TFUE e degli articoli 3.1, 22 e 34.1, primo trattino, dello Statuto SEBC/BCE.
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IL PROVVEDIMENTO DELLA BANCA D’ITALIA 
DEL 18.9.2012 SUI SISTEMI DI PAGAMENTO AL DETTAGLIO

1. 	 Premessa

Il provvedimento emanato dalla Banca d’Italia il 18.9.2012 (di seguito 
Provvedimento) contiene disposizioni in materia di sorveglianza sui sistemi di 
pagamento al dettaglio (di seguito, anche, “Disposizioni”) e, come già accennato 
in precedenza, è il primo provvedimento sui sistemi di pagamento adottato dalla 
Banca centrale in base al nuovo testo dell’art. 146 TUB.

La sua genesi, peraltro, risente non solo delle modifiche legislative 
apportate alla funzione di sorveglianza sui sistemi di pagamento ma anche 
di taluni cambiamenti di scenario intervenuti dopo che la Banca d’Italia, con 
provvedimento dell’11.11.2005, aveva emanato disposizioni sulla medesima 
materia; cambiamenti che hanno reso necessario aggiornare la normativa 
secondaria sul tema, tant’è che il provvedimento del novembre 2005 è stato 
abrogato dall’art. 17 delle Disposizioni.

I cambiamenti riguardano, in primis, la progressiva integrazione del 
mercato dei pagamenti al dettaglio europeo, indotta dalla realizzazione del 
progetto SEPA (Single Euro Payments Area), avviato già nel 2002 e portato 
a compimento con l’approvazione del Regolamento (CE) n.260/2012 del 
14 marzo 2012, che ha fissato un termine ultimo per la dismissione degli 
strumenti e delle procedure nazionali. La SEPA ha l’obiettivo di creare un 
mercato integrato dei pagamenti al dettaglio attraverso la standardizzazione 
degli strumenti di pagamento in Euro diversi dal contante. La possibilità 
offerta a cittadini e operatori economici europei di effettuare pagamenti in 
Euro in qualsiasi paese dell’Area a partire da un singolo conto bancario e 
utilizzando un unico set di strumenti di pagamento ha posto le condizioni per 
una maggiore contendibilità del mercato dell’offerta dei servizi – con benefici 
anche in termini di prezzo per gli utenti finali (pubblica amministrazione, 
imprese e cittadini); ha dato ai prestatori di servizi di pagamento la possibilità 
di accedere a nuovi mercati ampliando, in linea con le esigenze della clientela, 
servizi e operatività. In aggiunta a ciò, ed è quello che più interessa in questo 
contesto, l’armonizzazione degli schemi di pagamento ha esercitato una forte 
pressione anche sui sistemi di pagamento al dettaglio favorendo, da un lato, la 
nascita di sistemi pan-europei, dall’altro, il consolidamento delle piattaforme 
nazionali, il loro collegamento e, in generale, una maggiore competizione 
nell’offerta delle attività di scambio, compensazione e regolamento alle banche 
e agli altri prestatori di servizi al pubblico. In questo segmento del mercato 
la SEPA, attraverso la standardizzazione degli schemi di pagamento, ha 
eliminato le barriere nazionali e scardinato monopoli o quasi monopoli di fatto 
esistenti nell’offerta dei servizi domestici; al contempo, ha favorito alleanze 
e partnerships finalizzate a consolidare le piattaforme esistenti realizzando 
economie di scala che consentissero una riduzione dei prezzi. 
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In questo nuovo scenario l’attività di sorveglianza e controllo sui sistemi di 
pagamento al dettaglio, esercitata dalle banche centrali nazionali nel rispetto dei 
principi fissati dall’Eurosistema, non poteva non subire una profonda rivisitazione. 
Mentre nel 2003 la sorveglianza europea sui sistemi di pagamento al dettaglio era 
basata su principi e metodologia comune e caratterizzata da forme di controllo 
e implementazione nazionale (Eurosystem Oversight Standards for Euro Retail 
Payment Systems, 2003), la policy che si va delineando nel contesto SEPA 
accentra l’attenzione sui collegamenti (Eurosystem Oversight Expectations for 
Links between Payment System, 2012) e non esclude la possibilità che sistemi di 
importanza sistemica, o di interesse per più paesi, anche se al dettaglio, possano 
richiedere un’attività di controllo e un intervento condiviso fra più banche centrali 
nazionali (Revised Oversight Framework for Retail Payment Systems, 2014). 

La forte pressione, che metteva fra loro in competizione anche sistemi di 
pagamento al dettaglio pubblici e privati, era già stata sentita nel 2005, anno in 
cui la BCE adottava una dichiarazione (Policy statement del 4.8.2005) in tema 
di fornitura di servizi di pagamento retail in Euro agli istituti di credito da parte 
delle banche centrali. Ratio della dichiarazione è porre le condizioni per una fair 
competition fra gestori obbligando l’operatore pubblico al recupero dei costi. I 
principi espressi in tale policy statement avevano avuto solo un blando riflesso 
nel provvedimento della Banca d’Italia del novembre 2005 (che confinava in un 
considerando l’avviso secondo cui “appare coerente con l’obiettivo di evitare 
distorsioni competitive che le banche centrali, laddove offrano direttamente 
servizi di pagamento di importo non rilevante in competizione con il mercato, 
applichino il principio del pieno recupero dei costi sostenuti e siano tenute al 
rispetto delle stesse norme e principi validi per gli altri operatori”). Restava, 
dunque, vivo l’interesse ad una consacrazione del policy statement con norme 
precettive più articolate, sia pure mantenute nel rango di norme secondarie. 
Interesse pienamente esplicitato nell’articolato del provvedimento in commento 
dove, peraltro, il gestore/banca centrale viene equiparato a quello privato, in una 
disciplina unitaria del processo di pagamento. 

La BCE era poi ulteriormente intervenuta in materia: dapprima nel giugno 
2006, con il documento intitolato “Business continuity oversight expectations for 
systemically important payment systems (SIPS)”, e poi a più riprese (prima nel 
febbraio 2009 e poi nuovamente nel luglio 2011) sul tema generale delle politiche 
di sorveglianza con l’importante “Eurosystem Oversight Policy Framework”, 
che concerne anche i sistemi di pagamento al dettaglio. Anche questi documenti 
imponevano un aggiornamento dei principi da applicare ai sistemi di pagamento al 
dettaglio italiani che, seppur non sistemici per sé, possono contenere componenti 
meritevoli di attenzione sotto il profilo della continuità operativa. 

Esigenze di adattamento nascevano altresì dalla pubblicazione nell’aprile 2012, 
ad opera del Committee on Payment and Settlement Systems (CPSS) della Banca 
dei Regolamenti Internazionali e del Technical Committee of the International 
Organization of Securities Commissions (IOSCO), del Rapporto contenente i 
nuovi principi per la regolamentazione delle infrastrutture dei mercati finanziari 



65

(di seguito Principles for Financial Market Infrastructures – PFMI). Il rapporto 
rappresenta un punto di riferimento per l’attività di sorveglianza in termini sia di 
principi applicabili nella valutazione dei sistemi (principles), sia di comportamento 
delle autorità di controllo (responsibilities). Esso rappresenta il punto di arrivo 
di una serie di riflessioni avviate dai regolatori internazionali a seguito della crisi 
finanziaria per rafforzare il regime di controllo sui sistemi di pagamento e, più in 
generale, sulle infrastrutture dei mercati finanziari. Tali principi sono alla base della 
nuova regolamentazione della BCE per la sorveglianza dei sistemi di pagamento 
di importanza sistemica (il cd.”legal act”) 108 e costituiscono, come era avvenuto in 
passato per i core principles (Core Principles for Systemically Important Payment 
Systems) emanati nel 2001 dalla Banca dei Regolamenti Internazionali, un punto 
di riferimento per la disciplina dei sistemi di importanza non sistemica, fra cui 
rientrano la maggior parte delle infrastrutture al dettaglio. 

Inoltre, vi era la necessità di dare attuazione all’art. 30 del decreto legislativo 
27.1.2010, n. 11, concernente l’accesso dei prestatori dei servizi di pagamento ai 
sistemi di pagamento al dettaglio, che al comma 1 assegna alla Banca d’Italia, 
nell’esercizio del potere di cui all’art. 146, c. 2, lett. b), TUB, il compito di 
verificare “che le norme emanate dai gestori di sistemi di pagamento, al fine di 
disciplinare l’accesso delle persone giuridiche autorizzate a svolgere servizi di 
pagamento, siano obiettive, non discriminatorie, proporzionate e non limitino 
l’accesso se non nella misura necessaria a proteggere il sistema da rischi specifici 
quali il rischio di regolamento, il rischio operativo e il rischio d’impresa, e a 
tutelarne la stabilità finanziaria e operativa”.

Le istanze richiamate trovano un fattore comune nella finalità generale, 
indicata nell’art. 2 del Provvedimento, di “favorire l’affidabilità ed efficienza 
dell’offerta di servizi di pagamento al dettaglio in Italia”; esse animano le 
diverse parti in cui le Disposizioni sono state strutturate. Al Titolo I, contenente 
“Disposizioni introduttive”, fa seguito il Titolo sugli “Obblighi”, suddiviso in 
due Capi (uno relativo agli obblighi dei “Prestatori di servizi di pagamento” e 
l’altro a quello dei “Gestori di sistemi di pagamento al dettaglio”), il secondo 
dei quali – che costituisce all’evidenza il nucleo dell’intero provvedimento – si 
articola in cinque sezioni dedicate rispettivamente all’ “Organizzazione”, alla 
“Gestione dei rischi”, ad “Accesso e collegamenti”, alle “Comunicazioni” e ai 
“Sistemi di pagamento al dettaglio gestiti dalla Banca d’Italia”. Chiudono le 
Disposizioni i brevi Titoli III e IV, attinenti il primo alle “Sanzioni” e l’ultimo 
alle “Disposizioni finali”.

Le Disposizioni, come indicato nell’art. 2 del Provvedimento, si applicano 
“ai prestatori dei servizi di pagamento e ai gestori di sistemi di pagamento al 
dettaglio che abbiano sede legale e/o operativa in Italia”. Il provvedimento, 
dunque, è indirizzato solo ad alcune delle categorie soggettive alle quali 
potrebbero teoricamente rivolgersi i poteri normativi previsti dall’art. 146, c. 2, 

108	  Regulation of the European Central Bank No 795/2014 of 3 July 2014 on oversight requirements 
for systemically important payment systems (ECB/2014/28). 
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TUB (cfr. par. 4.3 del saggio precedente); tra tali categorie, difatti, vi sono anche 
gli emittenti o gestori di strumenti di pagamento e i gestori delle infrastrutture 
strumentali tecnologiche o di rete, cui tuttavia le Disposizioni non sono rivolte.

Vien subito da notare che il riferimento alla “sede legale e/o operativa in 
Italia” comporta che il provvedimento non è applicabile a prestatori o gestori che, 
in ipotesi, operino in Italia senza avere nel territorio nazionale alcuna sede legale 
e/o operativa. In presenza di una norma generale – l’art. 146 TUB che consente 
di esercitare il relativo potere nei confronti di tutti i soggetti operanti nel territorio 
nazionale (anche in mancanza di sede legale o operativa) – la limitazione presente 
nelle Disposizioni sembra trovare giustificazione nell’esigenza pratica di dover 
assicurare il rispetto delle prescrizioni ivi contenute e, se del caso, adottare gli 
opportuni interventi e le necessarie sanzioni.

Per altro verso, la portata della norma è chiarita dal raffronto con alcune 
delle definizioni contenute nell’art. 1 del Provvedimento. In particolare, per 
“prestatori di servizi di pagamento” si intendono innanzitutto gli istituti di 
moneta elettronica e gli istituti di pagamento. In detta categoria rientrano 
poi, ma solo quando prestano servizi di pagamento, le banche, Poste Italiane 
s.p.a., la Banca centrale europea e le Banche centrali nazionali se non agiscono 
in veste di autorità monetarie, nonché altre autorità pubbliche, le pubbliche 
amministrazioni statali, regionali e locali se non agiscono in veste di autorità 
pubbliche. 

Per “sistema di pagamento al dettaglio” si intende, ai fini del provvedimento, 
un “sistema – caratterizzato da meccanismi di funzionamento formali e 
standardizzati e da regole comuni – per lo scambio, la compensazione e/o il 
regolamento di operazioni di pagamento di importo pari o inferiore a 500.000 
euro, generalmente con bassa priorità e trasmesse in forma aggregata”. La 
proposizione appare parzialmente tautologica, poiché non chiarisce il concetto 
di “sistema” ma si limita in sostanza a: a) definire la locuzione “di pagamento al 
dettaglio” come transazioni di importo inferiore a 500.000 euro; b) richiamare 
alcune caratteristiche tipiche dei pagamenti di importo non rilevante, vale a dire 
il carattere non di urgenza (“bassa priorità”) e la trasmissione per il regolamento 
in “forma aggregata”. Peraltro, nei “considerando” viene precisato che ai gestori 
non è preclusa la possibilità di trattare nel medesimo sistema anche pagamenti di 
altro tipo sia per importi che per caratteristiche.

Parzialmente tautologica è anche la definizione di “gestore”: “società o ente 
che gestisce sistemi di pagamento al dettaglio o singole fasi di questi; se ne ha i 
requisiti può anche essere partecipante”. Come si vedrà tuttavia in seguito (cfr. 
par. 3), tale definizione è funzionale a identificare il soggetto titolare degli obblighi 
di cui al Capo II del Titolo II delle Disposizioni; il richiamo generico alla funzione 
di gestione di un sistema consente l’applicazione della norma anche in assenza 
di un’attribuzione formale della funzione a un soggetto diverso dai partecipanti. 
La definizione precisa che il gestore può anche essere un partecipante; va da sé 
che, in questo caso, il gestore sarà tenuto a rispettare tutti gli obblighi previsti 
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per i partecipanti, ivi compreso quello del pagamento delle tariffe previste per 
l’utilizzo del sistema.

Si avrà occasione di commentare ulteriori definizioni nel seguito del presente 
contributo, dedicato principalmente, come detto, all’esame della Disposizioni. 

2. 	 Prestatori di servizi di pagamento 

L’art. 3 del Provvedimento, rubricato “obblighi di comunicazione”, si 
rivolge a tutti gli intermediari che prestano servizi di pagamento al pubblico e 
hanno sede legale e/o operativa in Italia; chiede loro di comunicare alla Banca 
d’Italia quale sistema estero essi eventualmente utilizzino per lo scambio, la 
compensazione e il regolamento dei pagamenti al dettaglio. 

Tale previsione è diretta a costituire presso la Banca centrale la base 
informativa necessaria per avviare forme di controllo, anche indiretto, sui 
sistemi di regolamento esteri utilizzati dai prestatori di servizi nazionali. Essa 
è perfettamente in linea con la ratio del novellato art. 146 TUB, così come 
descritta nel primo saggio di cui si compone il presente Quaderno. La tutela 
dell’utente, infatti, si affianca negli obiettivi della funzione di sorveglianza alle 
più tradizionali finalità di efficienza e affidabilità dei sistemi di pagamento. 
Questa modifica, che sposta sull’utente una parte del focus dell’attività di 
controllo, giustifica, all’interno del Provvedimento, una norma diretta a 
conoscere e valutare i sistemi di trasferimento fondi utilizzati dagli intermediari 
anche qualora non abbiano la propria sede legale e/o operativa in Italia e, 
pertanto, non sono sottoposti alla sorveglianza diretta della Banca d’Italia 
secondo le regole fissate nel Provvedimento medesimo (cfr. par.3). 

Proprio perché direttamente collegato alla principale novità del testo 
dell’art.146 TUB, così come modificato dal recepimento della Payment 
Services Directive (PSD), l’art.3 del Provvedimento rappresenta una 
previsione del tutto originale, che coglie appieno la nuova prospettiva di 
sviluppo dei compiti di sorveglianza attribuiti alla Banca d’Italia: non più 
solo efficienza e affidabilità dei sistemi, ma tutela ad ampio raggio dell’utente 
dei servizi di pagamento. Questa previsione, che richiede agli intermediari 
di comunicare i sistemi esteri utilizzati per lo scambio, la compensazione 
e il regolamento dei pagamenti al dettaglio, rappresenta di fatto la concreta 
declinazione dei nuovi compiti attribuiti all’Istituto, in un contesto di sempre 
maggiore integrazione del mercato dell’offerta dei servizi di pagamento, 
soprattutto a livello europeo. 

I sistemi di pagamento sono nati e si sono inizialmente sviluppati come 
monopoli nazionali (naturali o legali, a seconda delle diverse circostanze). 
In questi sistemi venivano trattati gli strumenti di pagamento utilizzati dalle 
diverse comunità per il trasferimento della moneta in alternativa al contante; 
ogni gruppo di utilizzatori si avvaleva di standard e procedure ad hoc, 
sviluppate in relazione alle esigenze delle diverse comunità nazionali. Questa 
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segmentazione soddisfaceva adeguatamente le esigenze di scambio interno a 
ciascun paese, ma non era idonea a supportare crescenti scambi transfrontalieri. 
Per il regolamento delle transazioni cross border venivano infatti utilizzati non 
sistemi accentrati, ma meccanismi di correspondent banking e/o circuiti di 
scambio privati. 

La maggiore integrazione dei mercati a livello internazionale e, in Europa, 
gli sforzi per la realizzazione di un’area unica di pagamento integrata 109 hanno 
segnato un punto di svolta, ponendo le premesse per la nascita di sistemi di 
pagamento sovranazionali non solo nel comparto dei pagamenti interbancari 
di importo rilevante (quali ad esempio il sistema TARGET2 110), ma anche 
funzionali allo scambio, compensazione e regolamento dei pagamenti al dettaglio 
originati dalla clientela. In questo comparto l’evoluzione presenta due modelli di 
business alternativi: la nascita ex novo di piattaforme multinazionali, da un lato, 
l’apertura dei sistemi esistenti ai prestatori di servizi residenti esteri ovvero il loro 
collegamento con sistemi di altri paesi, dall’altro. 

La spinta verso una maggiore integrazione dei mercati dell’offerta di servizi 
di pagamento ha condotto ad una sempre più pervasiva standardizzazione; ciò, 
se da un lato allarga la platea degli utenti dei diversi sistemi, dall'altro induce 
i prestatori di servizi di pagamento a ricercare la migliore offerta sulla piazza, 
anche al di fuori dei confini nazionali. Anche sistemi con sede operativa e/o 
legale all’estero possono, infatti, offrire ai prestatori nazionali servizi di scambio, 
compensazione e regolamento dei pagamenti al dettaglio. Di qui la necessità di 
prevedere una norma quale l’art.3 del Provvedimento, che allarga il raggio di 
azione della funzione di sorveglianza. 

In un contesto del tutto diverso, il provvedimento dell’11.11.05, che le 
Disposizioni abrogano, limitava il proprio ambito applicativo al solo mercato 
nazionale 111; l’identificazione delle attività sottoposte a controllo di sorveglianza, 
infatti, veniva effettuata prendendo come punto di riferimento il sistema 

109	  Alcuni anni dopo l’introduzione dell’Euro, a fronte degli scarsi progressi registrati nell’integrazione 
del mercato dei pagamenti al dettaglio, la Commissione e il Sistema Europeo delle Banche Centrali (SEBC) 
hanno promosso il progetto Single Euro Payments Area (SEPA). La SEPA riconduce l’esecuzione e la 
ricezione dei pagamenti in Euro a regole, procedure operative e prassi di mercato uniformi; comprende i 
ventotto paesi dell’Unione e i tre dello Spazio Economico Europeo (Islanda, Norvegia, Liechtenstein), oltre 
a Svizzera e Principato di Monaco. Il progetto si è sviluppato lungo due direttrici fortemente interconnesse: 
– definizione di schemi di pagamento utilizzabili in modo uniforme in tutta l’area (“SEPA for instruments”); 
– adeguamento delle infrastrutture per la compensazione e il regolamento dei pagamenti (“SEPA for 
infrastructures”). A fronte di un insoddisfacente sviluppo del progetto, la Commissione europea, sostenuta 
dalla maggior parte degli stakeholders e di concerto con l’Eurosistema, ha fissato un termine (1° febbraio 
2014 per i paesi dell’Area Euro e 31 ottobre 2016 per gli altri) per la dismissione delle soluzioni nazionali, 
segnando il passaggio della SEPA da un progetto gestito dal mercato ad uno guidato dalle istituzioni.

110	  Il sistema TARGET2 (Trans-European Automated Real-Time Gross Settlement Express Transfer) 
costituisce una piattaforma integrata a livello europeo che consente l’esecuzione delle operazioni di politica 
monetaria nell’area dell’Euro e il regolamento delle transazioni interbancarie; può essere utilizzata anche 
per il regolamento di transazioni di importo ridotto.

111	  Il provvedimento attuativo dell’art. 146 TUB emanato l’11.11.05 – Disposizioni in materia di 
vigilanza sui sistemi di pagamento di importo non rilevante – all’art. 1 definiva come proprio ambito 
di applicazione “ le attivita' di scambio delle informazioni di pagamento da immettere nel sottosistema 
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BI-COMP, gestito dalla Banca d’Italia per la compensazione multilaterale e il 
regolamento dei pagamenti al dettaglio italiani 112. Quasi dieci anni dopo, alla 
luce anche dei contenuti del nuovo art.146 TUB, il Provvedimento riconosce 
l’importanza di un controllo di sorveglianza che trascende l’operatività dei sistemi 
operanti in Italia: più ampio, in termini di ambito applicativo, e più articolato, in 
termini di attività da svolgere. 

L’obiettivo di assicurare la tutela dell’utilizzatore finale dei servizi di 
pagamento, nonchè l’affidabilità e l'efficienza dei servizi offerti, induce infatti 
la Banca d’Italia ad attivare forme di sorveglianza anche su sistemi che hanno 
la propria sede legale e/o operativa in un paese estero. Nella stessa logica viene 
data rilevanza, per i sistemi nazionali, alle problematiche di rischio e di efficienza 
connesse con la tematica dei collegamenti fra sistemi (cfr. par. 3.3.2). 

Il limite della previsione di cui all’art. 3, che pure costituisce un grosso passo 
avanti nella direzione di una maggiore protezione dell’utente finale, è perseguire 
un’esigenza di tutela della clientela italiana interloquendo solo con i prestatori 
di servizi di pagamento localizzati, legalmente o operativamente, in Italia. In un 
mercato in cui anche l’offerta di servizi al pubblico è sempre più integrata, infatti, 
potrebbe sfuggire il caso di utenti italiani che si rivolgono a prestatori esteri per 
l’acquisto di servizi di pagamento. Valgono, tuttavia, alcune considerazioni 
di carattere generale. In primis, l’offerta di servizi di pagamento al pubblico 
in Europa è disciplinata in modo armonizzato dalla PSD sia con riferimento 
ai servizi che possono essere offerti sia ai prestatori che li possono offrire; 
difficilmente si possono pertanto creare casi concreti che esulano dall’ambito di 
applicazione della legislazione europea. Un secondo aspetto va tenuto presente: 
la disposizione dà concretezza all’azione della banca centrale, individuando un 
ambito di applicazione certo e un obbligo attivabile che non esclude la possibilità 
di eventuali ulteriori interventi ritenuti necessari ai sensi dell’art. 146 TUB. Sul 
punto si ricorda che, secondo alcuni commentatori, le disposizioni contenute nel 
decreto di recepimento in Italia della PSD si applicano a tutti i servizi offerti in 
Italia, indipendentemente dalla nazionalità dell’intermediario 113. 

In concreto, i prestatori di servizi di pagamento italiani possono utilizzare per 
il trasferimento interbancario: 1) sistemi di pagamento al dettaglio, sorvegliati dalla 

Dettaglio e le attivita' propedeutiche alla determinazione dei relativi saldi multilaterali” e la fissazione dei 
“ principi generali del sistema BI-COMP”.

112	  Negli anni ’80 ci fu una riforma del sistema dei pagamenti italiano, orientata al principio della 
specializzazione funzionale tra compensazione e regolamento lordo; tale riforma condusse alla realizzazione 
del sistema di regolamento in tempo reale BI-REL (1977), per i pagamenti di importo rilevante, e alla 
revisione del sistema di compensazione, che prese il nome di BI-COMP, per quelli di importo ridotto e per 
la parte contante delle transazioni su strumenti finanziari. Con l’avvio della III fase dell’Unione economica 
e monetaria (UEM) nel 1999, BI-REL diventò la componente italiana del sistema di regolamento lordo 
TARGET, sostituito nel 2007 da TARGET2. Coerentemente con tali interventi, nel 1998 il regolamento del 
saldo relativo al contante delle transazioni su strumenti finanziari migrò dal sistema BI-COMP al sistema 
BI-REL al fine di ridurre il possibile rischio di contagio tra i due sistemi di compensazione. BI-COMP divenne 
quindi l'unico sistema nazionale destinato al regolamento dei pagamenti di importo ridotto (al dettaglio).

113	  Su questo punto si confronti Rispoli Farina M., sub art. 34, c. 1, lettera b), d.lgs. n. 11/2010, in 
La nuova disciplina cit., pag. 517-532.
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Banca d’Italia perché ricadono nel perimetro delle Disposizioni (cfr. par.1); 2) sistemi 
di pagamento al dettaglio localizzati in un paese dell’Area dell’Euro, sottoposti alla 
sorveglianza condivisa dell’Eurosistema 114; 3) sistemi di pagamento al dettaglio 
localizzati al di fuori dell’Area dell’Euro, ma all’interno dell’Unione Europea; 4) 
sistemi di pagamento al dettaglio localizzati al di fuori dell’Unione Europea. Solo 
nel primo caso si combinano in capo alla Banca d’Italia le competenze di tutela 
dell’utilizzatore italiano e quella di controllo del sistema di pagamento, mentre 
negli altri tre è necessario attivare forme di controllo di tipo indiretto sul sistema 
utilizzato per lo scambio, la compensazione e il regolamento delle transazioni. 

2.1	 Obblighi di comunicazione 

Il primo comma dell’art. 3 prevede che “i prestatori di servizi di pagamento, 
che intendano rivolgersi per lo scambio, la compensazione e/o il regolamento 
dei pagamenti al dettaglio a sistemi diversi da quelli che rientrano nell’ambito 
applicativo di cui al presente provvedimento, sono tenuti a comunicare per 
iscritto alla Banca d’Italia la denominazione del sistema e del gestore e il 
paese d’insediamento”. In sostanza banche, istituti di pagamento (IP) e istituti 
di moneta elettronica (IMEL), autorizzati ad offrire servizi di pagamento al 
pubblico, se hanno la sede legale e/o operativa in Italia, ai sensi dell’art. 3 sono 
tenuti a: a) censire tutti i sistemi utilizzati per lo scambio, la compensazione o 
il regolamento dei pagamenti al dettaglio; b) escludere da questo elenco tutti i 
sistemi che hanno sede legale e/o operativa in Italia, i cui gestori sono indicati 
nell’allegato alla Guida operativa dei controlli, pubblicata sul sito Internet della 
Banca d’Italia a corredo della normativa attuativa in commento (di seguito 
la Guida) 115; c) comunicare alla Banca d’Italia la denominazione dei sistemi 

114	  Le attività di sorveglianza condivise sui sistemi di pagamento al dettaglio nell’Area dell’Euro 
erano disciplinate nel framework del 2003 “Standard di sorveglianza per i sistemi di pagamento al 
dettaglio in euro”. (http://www.ecb.int/pub/pdf/other/retailpsoversightstandardsit.pdf). L’Eurosistema ha 
allineato il  documento alla sempre più forte integrazione europea, potenziando l’esercizio di attività 
comuni sia sui sistemi riconosciuti rilevanti per l’Area dell’Euro, sia sui collegamenti fra sistemi (Revised 
Oversight Framework for Retail Payment Systems, 2014). Il nuovo framework prevede che esistano sistemi 
di pagamento al dettaglio di importanza sistemica, di importanza preminente o meno importanti; a tutte 
queste categorie vengono applicati standard di sorveglianza uniformi definiti a livello di Eurosistema. 
Quanto all’organizzazione delle attività di oversight, si prevedono caratteristiche diverse a seconda della 
rilevanza che il sistema ha per l’area dell’Euro: i) per i sistemi di importanza sistemica a livello europeo, 
similmente a quanto avviene per i pagamenti all’ingrosso, si riconosce la responsabilità primaria del 
controllo a una delle banche centrali dell’Eurosistema, ma le altre banche centrali possono partecipare 
alle attività sulla base del principio “no prohibition no compulsion”; ii) i sistemi che operano in più 
paesi, ma non abbracciano l’intera area, sono sorvegliati dalle banche centrali competenti sulla base 
di Memoranda of Understanding bilaterali o plurilaterali; iii) al di fuori di questi casi, è competente 
l’autorità del paese di insediamento del sistema. In ogni caso, gli esercizi di assessment vengono condotti 
rispetto al set di principi definito a livello accentrato, applicato utilizzando una metodologia comune a 
tutte le banche centrali dell’Eurosistema. In questo modo viene assicurata a livello sia di standard di 
oversight sia di applicazione un’uniformità sostanziale dei risultati dell’azione di sorveglianza. 

115	 La Guida operativa dei controlli è un documento di riferimento per gli operatori nell’applicazione 
del Provvedimento. In particolare, la Guida: i) individua i sistemi di pagamento al dettaglio operanti 
in Italia e i relativi collegamenti; ii) definisce contenuto e tempistica delle attività di sorveglianza della 
Banca d’Italia; iii) dettaglia le modalità con cui i gestori di sistemi di pagamento al dettaglio – diversi 
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censiti, diversi da quelli di cui al punto b), specificando altresì il nome del 
gestore e il paese dove essi hanno la propria sede legale e/o operativa. 

La disposizione va letta in connessione con l’art. 12 (Obblighi informativi) 
comma 1, lett. q) e l’art. 14 (Regime giuridico) comma, 2 lett. h): il comma 1 
dell’art. 3 dà la possibilità alla Banca d’Italia di conoscere tutti i sistemi esteri 
utilizzati dagli intermediari italiani, mentre le altre due previsioni mirano a 
fornire i nominativi dei prestatori di servizi di pagamento esteri che partecipano 
ai sistemi italiani; richiedono infatti la comunicazione alla banca centrale 
dell’”elenco dei partecipanti raggiungibili”, che comprende tutti gli aderenti sia 
italiani sia esteri. Le informazioni raccolte offrono alla banca centrale un quadro 
completo dei collegamenti che il mercato dei pagamenti italiano ha stabilito con 
sistemi e intermediari esteri, utile per captare eventuali problematiche legate alla 
possibilità di un contagio cross border.

Il comma 2 dell’art. 3 specifica altresì quali attività la Banca d’Italia 
possa esercitare nei confronti dei sistemi esteri cui aderiscono intermediari 
italiani. Per i sistemi che hanno la propria sede legale e/o operativa in un 
paese dell’Area dell’Euro, nulla questio: tutti questi sistemi sono sottoposti 
ad un’attività di oversight da parte dell’Eurosistema che si basa sulla 
classificazione dei sistemi e l’applicazione di principi di sorveglianza 
comuni. La problematica è più complessa nel caso in cui i sistemi utilizzati 
dai prestatori italiani abbiano la propria sede legale e/o operativa al di fuori 
dell’Area dell’Euro. Il secondo comma, infatti, prevede che in questo caso 
“deve essere trasmessa alla Banca d’Italia una dichiarazione della banca 
centrale o altra autorità competente per la funzione di sorveglianza che 
descriva il regime di controllo applicato.” 

I prestatori di servizi di pagamento italiani dovranno pertanto farsi carico di: 
i) prendere informazioni sulle attività di sorveglianza sul sistema dei pagamenti 
condotte nel paese dove il sistema ha la sua sede legale e/o operativa; ii) individuare 
l’autorità competente; iii) richiedere alla stessa una dichiarazione da cui risulti 
in modo chiaro il regime dei controlli cui il sistema deve sottostare. Una volta 
acquisita questa informativa, la Banca d’Italia analizzerà la documentazione 
ricevuta per verificare se i presidi a tutela della corretta operatività richiesti al 
gestore del sistema da parte dell’autorità competente estera siano nel complesso 
idonei a garantire un’adeguata tutela dell’utilizzatore italiano. Per fare ciò, è 
previsto che la Banca d’Italia verifichi la coerenza dell’assetto di sorveglianza 
vigente nel paese estero “con i principi ispiratori” della normativa. 

In via interpretativa è possibile ritenere che la Banca d’Italia nella sua 
valutazione farà riferimento principalmente al contenuto delle sezioni I 

dalla Banca d’Italia – e i prestatori di servizi di pagamento sono tenuti a comunicare le informazioni 
previste dal Provvedimento. L’allegato 3 alla Guida, in linea con le best practices di sorveglianza 
definite a livello internazionale, rende trasparente il percorso di analisi che verrà seguito dalla banca 
centrale nell’attività di valutazione della compliance degli operatori alle prescrizioni contenute nel 
Provvedimento. 
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(Organizzazione), II (Gestione dei rischi) e III (Accesso e collegamenti) del Capo 
II, che delineano in modo chiaro obiettivi, struttura e contenuti del regime di 
controllo vigente in Italia. Non sembrano invece rilevare le modalità di scambio 
informativo fra sorvegliante e sorvegliato (contenute nella sezione IV) che 
rappresentano una previsione di tipo essenzialmente strumentale, funzionale ai 
controlli di cui sopra. 

Stilare un giudizio di conformità imporrà alla Banca d’Italia una valutazione 
caso per caso, estremamente delicata anche per le conseguenze della decisione. 
Un eventuale giudizio negativo potrebbe determinare la necessità di un intervento 
sul prestatore di servizi italiano che potrebbe essere scoraggiato a partecipare al 
sistema. 

I rapporti fra la Banca d’Italia e le autorità di sorveglianza di paesi esteri, 
esterni all’area dell’Euro, si inquadra nel tema più generale della collaborazione 
fra autorità, che trova una disciplina a livello internazionale nel Rapporto del 
CPSS-IOSCO contenente i PFMI (cfr. par.1); più precisamente, nella parte delle 
responsibilities, in cui vengono declinati i comportamenti che devono tenere le 
autorità di controllo. In particolare, la responsabilità E, intitolata “cooperazione 
con le altre autorità”, prevede che le diverse autorità competenti collaborino fra loro 
supportandosi nell’esecuzione dei rispettivi compiti istituzionali. A prescindere 
dal committment a collaborare e dalle forme di cooperazioni individuate per 
rispondere a questa esigenza, è chiaro dal Rapporto che ogni autorità di controllo 
mantiene la possibilità di scoraggiare l’uso di un’infrastruttura che, a giudizio 
della stessa autorità, non è disegnata o gestita in modo da assicurarne efficienza 
e affidabilità. Va da sé che l’autorità che utilizza questo potere è tenuta a dare 
una chiara motivazione della propria decisione sia al gestore dell’infrastruttura 
interessata, sia all’autorità di sorveglianza eventualmente competente per il 
controllo dell’infrastruttura stessa 116. 

Anche in applicazione del Provvedimento, appare plausibile ritenere che la 
Banca d’Italia possa chiedere al prestatore di servizi di rinunciare all’utilizzo del 
sistema estero, che non risponde ai requisiti di sorveglianza; ciò però si ritiene 
possa essere possibile unicamente nel caso in cui la Banca d’Italia valuti che 
eventuali malfunzionamenti del sistema possano avere effetti rilevanti per il 
corretto funzionamento del sistema dei pagamenti e la tutela dell’utente italiano, 
protetti dall’art. 146 TUB. 

Per quanto ovvio, si richiama l’opportunità, sempre alla luce dei principi 
generali di collaborazione fra autorità, che il processo di valutazione del sistema 
estero, laddove possibile, venga condotto in stretto coordinamento con le autorità 

116	  Al riguardo si richiama quanto affermato dalla Key consideration 9 della responsabilità E dei CPSS 
IOSCO Principles for financial market infrastructures: “Each authority maintains its discretion to discourage 
the use of a Financial Market Infrastrucure (FMI) or the provision of services to such an FMI if, in the 
authority’s judgment, the FMI is not prudently designed or managed or the principles are not adequately 
observed. An authority exercising such discretion should provide a clear rationale for the action taken both 
to the FMI and to the authority or authorities with primary responsibility for the supervision or oversight of 
the FMI.” 
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competenti. Non si esclude che in determinate circostanze possa essere opportuno 
per la Banca d’Italia integrare la dichiarazione dell’autorità estera, trasmessa dai 
prestatori di servizi di pagamento italiani, così come prevista dalla normativa, 
con valutazioni attinenti l’organizzazione del sistema e le misure di controllo dei 
rischi, che poggiano su analisi condotte in via autonoma.

Su un piano più specifico si sottolinea che, se un sistema ha la propria sede 
legale nell’Unione Europea (anche se al di fuori dell’area dell’euro), l’analisi di 
conformità della normativa di sorveglianza potrà essere agevolata; anche se il 
Trattato non assicura un perfetto allineamento delle competenze di oversight nei 
diversi paesi europei che non hanno adottato l’euro, esiste tuttavia una generale 
uniformità di obiettivi con riferimento allo sviluppo del mercato dei servizi 
finanziari nonché una base legislativa comune 117. 

Per i paesi esterni all’Unione Europea l’accertamento appare invece più 
complesso. I PFMI (cfr. par.1) stabiliscono nuovi standard internazionali per le 
infrastrutture di supporto al funzionamento dei mercati finanziari di importanza 
sistemica, armonizzando principi e metodologia di controllo; riguardano però i 
sistemi di pagamento all’ingrosso, i depositari centrali, i sistemi di regolamento 
delle operazioni in titoli, le controparti centrali e i trade repositories 118, 
riconosciuti “per definizione” di importanza sistemica in connessione al ruolo 
svolto all’interno del sistema finanziario. L’applicazione dei PFMI ai sistemi al 
dettaglio dipende, invece, da una decisione dell’autorità competente nazionale; 
quest’ultima è chiamata a identificare eventuali aspetti sistemici delle infrastrutture 
per il regolamento dei pagamenti di importo non rilevante (ad esempio essere 
l’unico sistema operante all’interno di un paese) che giustificano l’applicazione 
dei PFMI o di un regime di controllo nella sostanza ispirato ad essi. 

Va da sé che, non essendoci alcuna indicazione vincolante in tal senso da 
parte della comunità internazionale, è possibile che un sistema di pagamento al 
dettaglio localizzato al di fuori dell’Unione Europea non sia sottoposto ad alcuna 
forma di sorveglianza. In questo caso è lecito pensare che il sistema di pagamento 
non possa essere utilizzato dai prestatori di servizi di pagamento italiani, tenuti 
in ogni caso a fare una verifica ex ante di conformità del sistema che desiderano 
utilizzare alla normativa di sorveglianza. 

3. 	 Gestori di sistemi di pagamento al dettaglio

Il Capo II del provvedimento si rivolge ai gestori dei sistemi di scambio, 
compensazione e regolamento di pagamenti al dettaglio, che abbiano sede legale 

117	 Per un’analisi sintetica dei diversi atti rilevanti dell’Unione europea per l’armonizzazione del 
mercato dei servizi finanziari si veda “The payment system: payments, securities and derivatives, and 
the role of the Eurosystem” di T. Kokkola, pag.231, ECB, 2010 http://www.ecb.int/pub/pdf/other/
paymentsystem201009en.pdf?ec15b43aaa24e663652a1b7c83a97db2. 

118	  I trade repositories sono organismi che raccolgono e gestiscono in modo accentrato i dati relativi 
alle operazioni su strumenti derivati; svolgono un ruolo centrale nell’aumentare la trasparenza del mercato 
dei contratti derivati e ridurre i rischi di instabilità finanziaria.
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e/o operativa in Italia. Ad essi, in attuazione dell’art.146 TUB, la Banca d’Italia 
dà indicazioni, attraverso il Provvedimento su: 

–	 “il contenimento dei rischi che possono inficiare il regolare funzionamento, 
l’affidabilità e l’efficienza del sistema dei pagamenti”;

–	 “l’accesso dei prestatori di servizi di pagamento ai sistemi di scambio, di 
compensazione e di regolamento”;

–	 “il funzionamento, le caratteristiche e le modalità di prestazione dei servizi 
offerti”;

–	 “gli assetti organizzativi e di controllo relativi alle attività svolte nel sistema 
dei pagamenti”. 

In via generale, ogni sistema di pagamento opera sulla base di regole 
condivise che consentono al gestore di fornire a tutti i partecipanti servizi di 
scambio, compensazione e regolamento dei pagamenti aventi determinate 
caratteristiche; di regola, è il gestore che si occupa della disciplina del sistema 
definendo regole di accesso e di esclusione, standard tecnici di colloquio, regole 
operative; in alcuni casi possono essere anche previste sanzioni per il caso di 
inosservanza delle regole, stabilite dal gestore e accettate dai partecipanti, atte a 
renderle più coercitive. 

Lo strumento per la definizione delle regole è contrattuale: il gestore 
sottoscrive contratti bilaterali con tutti gli aderenti; nel caso in cui l’operatività 
del sistema preveda l’interazione con altre infrastrutture (siano esse piattaforme 
tecnologiche o altri sistemi di regolamento), il gestore stipula contratti con gli altri 
gestori interessati. Il contenuto di questi contratti viene richiamato nelle regole 
di operatività del sistema e vincola tutti i partecipanti. In questo modo, tutti i 
contratti che il gestore stipula, funzionali all’operatività del sistema, superano, 
di fatto, una prospettiva di interesse meramente bilaterale per diventare invece 
la base di rapporti multilaterali complessi, su cui si fonda il sistema gestito. 
L’insieme di questi rapporti viene valutato dalla funzione di sorveglianza per 
analizzare le caratteristiche di offerta del servizio e verificare se l’intero apparato 
regolamentare risponde alle caratteristiche indicate nel Provvedimento. 

Al riguardo la Guida chiarisce che “al fine di assicurare parità di trattamento 
tra gli operatori e confrontabilità dei risultati è stato definito un percorso di analisi 
che mette in evidenza i punti di attenzione da considerare nell’attività di controllo”.
In particolare l’allegato 3 (Percorso di analisi) definisce per ogni articolo del Capo 
II delle Disposizioni le key question, ossia i punti rilevanti, che la Banca d’Italia 
terrà in considerazione nella valutazione della compliance ai diversi profili. Appare 
evidente, come esplicitato anche nella Guida, che la pubblicazione degli elementi 
costitutivi del giudizio finale rappresenta un importante elemento di trasparenza, su 
cui poggia l’accountability della banca centrale.

Come risulta dalle Disposizioni e dalle key questions, obiettivo della 
sorveglianza non è il controllo diretto del gestore (ad esempio imponendo 
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requisiti patrimoniali minimi), ma la verifica che la gestione del sistema sia 
coerente con un’offerta di servizi efficiente, affidabile e in linea con le esigenze 
di tutela dell’utente. In questo senso va letto anche l’interesse della funzione di 
sorveglianza per gli “assetti organizzativi e di controllo” del gestore (richiamati 
espressamente dall’art.146 TUB), elementi che hanno un riflesso diretto sulle 
caratteristiche di offerta dei servizi. 

L’interesse della funzione di sorveglianza non si esplica in un controllo ex 
ante sulle caratteristiche del gestore del sistema, bensì sul “disegno” del sistema 
e le caratteristiche dell’offerta di servizi. Questi elementi devono essere tali da 
assicurare, all’inizio e nel continuo, il rispetto degli obiettivi di sorveglianza 
così come fissati nell’art.146 TUB: efficienza ed affidabilità del sistema, tutela 
dell’utente dei servizi di pagamento. Per questi motivi, pur essendo il gestore 
soggetto passivo dell’attività di sorveglianza, l’attività di gestione di un sistema 
di pagamento non è sottoposta nel nostro paese, così come nella maggioranza dei 
paesi europei, ad autorizzazione (non esiste, di conseguenza, un albo dei gestori). 

Per dare certezza all’ambito applicativo della normativa, la Banca d’Italia 
ha deciso di pubblicare sul proprio sito Internet l’elenco dei gestori cui si applica 
il provvedimento. Tale elenco viene costantemente aggiornato sulla base delle 
comunicazioni degli operatori 119. 

Il gestore, di regola, è una società o un ente e, nella maggior parte dei casi, 
è un soggetto autonomo e distinto dai partecipanti (cfr. par.1). Può essere un 
soggetto privato o pubblico; in quest’ultimo caso si tratta generalmente di una 
banca centrale 120. Le regole di sorveglianza, così come il presente Provvedimento, 
si riferiscono al gestore quale soggetto incaricato di organizzare il funzionamento 
del sistema; sono però neutre rispetto alla sua forma giuridica e, di regola, le 
stesse disposizioni valgono sia per i gestori privati sia per quelli pubblici. Viene 
fatta eccezione solo per quei principi che, per definizione, non si attagliano alla 
natura del soggetto e/o all’obiettivo di interesse pubblico perseguito. 

Nello specifico, alcune norme del Provvedimento non si applicano alla Banca 
d’Italia come gestore di sistemi di scambio, compensazione e regolamento: 

119	  Dall’allegato 1 alla Guida risultano gestori di sistemi di scambio e/o compensazione a gennaio 
2014: CABI, gestito dalla Banca d’Italia (Servizio Sistemi di pagamento); Equens SpA, con sede legale in 
Milano; ICBPI, con sede legale in Milano; ICCREA Banca, con sede legale in Roma; Società Interbancaria 
per l’Automazione SIA SpA, con sede legale in Milano. Gestore di sistemi di compensazione e di regolamento 
è BI-COMP, operato dalla Banca d’Italia (Servizio Sistemi di pagamento).

120	  Il gestore è, di regola, la banca centrale per i sistemi di pagamento che regolano in moneta di banca 
centrale, dove vengono trattati tutti i pagamenti più rischiosi (pagamenti di grosso importo, finanziamenti 
interbancari, parte contante delle transazioni in titoli, pagamenti di fine giornata provenienti dai sistemi 
minori). Nelle economie meno sviluppate è frequente che la banca centrale gestisca anche sistemi dove 
vengono regolati pagamenti di minore rilevanza (cd. sistemi al dettaglio); in questo caso l’alto costo 
dell’investimento iniziale dell’infrastruttura di regolamento, unito alle difficoltà di coordinamento del 
mercato, giustificano un intervento pubblico di offerta diretta, in assenza del quale si teme un mancato 
sviluppo del servizio. Normalmente, invece, il gestore di un sistema di pagamento non in moneta di banca 
centrale è un soggetto privato.
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–	 il primo comma dell’articolo 5 sull’efficacia dei controlli, poiché tale aspetto 
è presidiato dall’assetto organizzativo interno della banca centrale; 

–	 l’articolo 10 sull’accesso, perché il sistema BI-COMP è designato ai sensi 
della settlement finality;

–	 gli articoli 12 e 13 sugli obblighi informativi e le modalità di comunicazione, 
che vengono soddisfatti con canali informativi interni;

–	 l’articolo 16 che prevede un potere sanzionatorio di Banca d’Italia, 
inapplicabile per l’identità del soggetto che irroga e, al contempo, sarebbe 
tenuto a corrispondere la sanzione. 

Come precisato nella Guida, “l’attività di Sorveglianza prevede un esercizio 
valutativo sul sistema, effettuato con cadenza biennale (c.d. assessment) e 
integrato da approfondimenti specifici in occasione di determinati eventi quali, 
ad esempio, modifiche al servizio o malfunzionamenti rilevanti. L’esercizio di 
assessment verrà coordinato anche con il calendario predisposto dall’Eurosistema 
per le valutazioni dell’applicazione degli standard di sorveglianza ai sistemi 
di pagamento al dettaglio. Nel periodo di assessment, il gestore potrà essere 
invitato a incontri interlocutori, per discutere i risultati dell’analisi”. 

Di particolare interesse è la previsione di incontri della Banca d’Italia con i 
gestori per condividere i risultati preliminari delle valutazioni condotte, richiedere 
ulteriore documentazione ritenuta necessaria, confrontare le analisi effettuate dalla 
funzione di sorveglianza con eventuali analoghi esercizi condotti presso i gestori. 

Le possibili modalità di conclusione del percorso di valutazione sono 
anch’esse specificate nella Guida, la quale sottolinea che “il giudizio complessivo 
si articola su una scala valutativa su tre posizioni: “pienamente conforme”, 
“parzialmente conforme”, “non conforme”; nei casi di non piena conformità i 
sistemi dovranno individuare le modalità per superare le criticità rilevate, ferma 
restando l’eventuale attivazione di sanzioni”. 

Su quest’ultimo punto la Guida richiama, con riferimento ai gestori (Capo 
II), la previsione dell’art. 16 del Provvedimento (“per la violazione delle norme 
contenute nel Titolo II del presente provvedimento sono applicate le sanzioni 
amministrative e pecuniarie previste dall’art. 144, primo comma del TUB”), che 
si applica però anche ai prestatori di servizi (Capo I). 

3.1	 Organizzazione

La prima sezione del gruppo di disposizioni rivolte ai gestori (Sez. I del 
Capo II) detta in tre articoli una disciplina in materia di assetto organizzativo, 
efficacia dei controlli ed esternalizzazione. Si tratta di principi che devono 
guidare gli operatori nella definizione dei meccanismi interni di governance e 
di controllo con impatti sulla corretta gestione dei processi operativi. Allo stesso 
tempo, questi principi costituiscono il riferimento di sorveglianza nei confronti 
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del quale le soluzioni organizzative di volta in volta adottate dagli operatori sono 
valutate dalla Banca d’Italia per emettere il richiamato giudizio di conformità. 

3.1.1 Assetto organizzativo

L’art. 4, rubricato “assetto organizzativo”, si occupa di tre aspetti rilevanti 
per la vita aziendale: i) i rapporti interni fra le diverse funzioni della struttura 
organizzativa (comma 1); ii) le relazioni intrattenute con i partecipanti (comma 
2); iii) il coordinamento con altri gestori, responsabili di fasi complementari 
del processo di produzione dei servizi (comma 3). L’incipit dell’articolo 
recita “i gestori di sistemi di pagamento al dettaglio definiscono il modello 
organizzativo sulla base del grado di complessità operativa del sistema”; si 
tratta di una chiave di lettura importante delle disposizioni che seguono. Nella 
gestione di un sistema dei pagamenti, infatti, c’è sempre un trade off tra costi 
e rischi e, quindi, tra sicurezza ed efficienza; il modo con cui il sistema dei 
pagamenti viene organizzato deve rispondere alle esigenze dei partecipanti e 
del mercato servito, ma anche realizzare il miglior bilanciamento possibile fra 
sicurezza ed efficienza. 

Ogni decisione organizzativa deve essere adattata al contesto di riferimento 
secondo un criterio di proporzionalità 121: misure organizzative complesse e 
costose sono adeguate a fronteggiare rischi operativi rilevanti, mentre potrebbero 
non essere giustificate in contesti meno problematici. La Banca d’Italia chiede 
ai gestori di definire un modello organizzativo adeguato al grado di complessità 
operativa proprio del sistema dei pagamenti gestito. Sotto questo profilo rilevano 
l’accuratezza del processo decisionale e la completezza degli elementi presi in 
esame nonché le motivazioni alla base delle decisioni assunte. 

La norma prosegue individuando tre obiettivi che i gestori devono raggiungere 
nella definizione dell’assetto di governance. Tali indicazioni richiamano i 
“principi base” della progettazione organizzativa: chiarezza nella divisione del 
lavoro e delle competenze; efficace coordinamento delle diverse attività. 

La lettera i) richiede “la chiara e univoca definizione delle competenze di 
ciascuna struttura interna”. Ai sensi di questa previsione il gestore dovrebbe 
attribuire a ciascuna unità organizzativa in modo esplicito, senza possibilità di 
fraintendimenti, le competenze attribuite. Le funzioni da svolgere non dovrebbero 
sovrapporsi con quelle delle altre strutture. La finalità della previsione è ridurre i “casi 
di sovrapposizioni di ruoli e conflitti di attribuzione” e agevolare “il coordinamento 
delle funzioni”. Proprio con riferimento a quest’ultimo punto si ritiene che il 
gestore, nelle strutture organizzative più complesse, dovrebbe sforzarsi di definire 

121	  Più in generale, sul modello di regolamentazione principle based si veda Greco G.L., sub art. 5, , in 
Testo unico bancario. Commentario – Addenda di aggiornamento – a cura di Porzio M., Belli F., Losappio G., 
Rispoli Farina M., Santoro V., 2011, p. 53, per il quale “in un contesto di mercato molto dinamico, caratterizzato 
da forte innovazione e competitività il modello di regolamentazione principle based appare premiante in linea 
di massima sia per il regulator, che evita la rincorsa forzosa delle regole di dettaglio sul fenomeno economico 
che per l’intermediario, che può ritagliare la norma di comportamento sulle proprie caratteristiche, evitando 
vincoli eccessivi quando le scelte in termini di attività e prodotti non li rendono necessari”. 
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al meglio, ex ante, meccanismi di coordinamento inter-funzioni; tali meccanismi 
saranno tanto più efficaci quanto più sia diffusa all’interno dell’azienda una cultura 
orientata alla collaborazione e alla eliminazione della logica a “silos” nella gestione 
dei processi. Sfruttare la possibile interconnessione fra attività consente, infatti, 
nella logica complessiva dell’azienda, di migliorare l’analisi, velocizzare i processi 
e offrire un prodotto finale più completo. 

La lettera ii) sposta l’attenzione sugli organi competenti, all’interno della 
struttura, ad assumere decisioni. La norma richiede “l’esatta individuazione delle 
responsabilità decisionali per i principali atti della gestione, attraverso idonee 
evidenze documentali”. Due elementi vanno attentamente valutati nell’analisi 
del contenuto di questa previsione: da un lato, il riferimento ai “principali atti 
della gestione”; dall’altro, il richiamo alle “idonee evidenze documentali”. Il 
primo riferimento rappresenta, di fatto, una limitazione dell’obbligo di “esatta 
individuazione delle responsabilità” ai fatti più importanti per la gestione del 
sistema; ciò in ossequio anche al soprarichiamato principio di proporzionalità. 
Il secondo elemento, invece, rende più onerosa la previsione poiché impone la 
tracciabilità del processo, ma ha il pregio di dare certezza al processo consentendo 
una verifica sulla competenza ad assumere decisioni e sulla loro regolarità. 

In ultimo, la lettera iii) si occupa dei rapporti fra gli organi decisionali e le 
strutture operative. La norma richiede che i gestori assicurino “meccanismi atti a 
verificare e misurare le prestazioni delle strutture operative”. La norma ha come 
obiettivo un disegno dell'assetto organizzativo tale da permettere ai responsabili 
della gestione di controllarne la sicurezza, l’efficienza e l’efficacia. A questi fini è 
essenziale la disponibilità di canali informativi interni che consentano al vertice di 
acquisire un’adeguata rappresentazione della situazione aziendale e di monitorare 
le funzioni operative; ciò è funzionale non solo alla verifica del raggiungimento 
dei target fissati, ma anche, se necessario, a intervenire per migliorare i processi, 
rimuovendo eventuali carenze o inefficienze. Una volta definiti nelle linee generali 
gli elementi caratterizzanti l’organizzazione del gestore, la norma allarga il proprio 
raggio di azione ai rapporti fra gestore e partecipanti. 

Il sistema dei pagamenti è un’economia di rete all’interno della quale banche 
centrali, sistemi, intermediari e utilizzatori dei servizi di pagamento (famiglie, 
imprese, esercenti, pubblica amministrazione…) interagiscono per realizzare 
modalità sicure ed efficienti di trasferimento dei fondi. Domanda e offerta di 
servizi di pagamento in rete sono interdipendenti: i sistemi che offrono servizi 
diffusi, sicuri ed efficienti richiameranno il maggior numero di aderenti; l’offerta 
continuerà ad essere appetibile se il sistema riuscirà a evolvere, continuando a 
proporre servizi innovativi e di qualità. 

La Banca d’Italia è interessata a questa dinamica fra gestore e partecipanti; 
essenzialmente sotto due profili: a) un sistema in grado di adattarsi ai cambiamenti 
offre servizi utili e user friendly, conserva un profilo reddituale attivo ed è in grado di 
avere le risorse necessarie per continuare la propria offerta sul mercato (cfr. anche par. 
3.2.1); b) le caratteristiche del servizio, fornito ai partecipanti, influenzano l’efficienza 
dei prodotti che i partecipanti stessi possono offrire ai propri clienti. In questa logica, 
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la funzione di sorveglianza favorisce il continuo scambio di idee ed esperienze fra 
domanda e offerta, promuovendo occasioni d’incontro e di confronto 122. 

Il secondo comma dell’articolo 4 precisa che “per rispondere alle esigenze dei 
partecipanti i gestori valutano l’istituzione di comitati con funzioni consultive, le cui 
regole di funzionamento devono essere definite in maniera chiara e comunicate ai 
partecipanti”. I comitati sono una modalità possibile per assicurare l’evoluzione del 
sistema in coerenza con le esigenze dei partecipanti poichè permettono la raccolta 
di feed back sui servizi offerti e sui nuovi progetti 123. Peraltro, in coerenza con lo 
spirito generale della norma – che chiede al gestore di ponderare le diverse scelte 
organizzative rispetto alla complessità del sistema gestito – la normativa non pone 
un obbligo di costituire comitati consultivi; un’eventuale decisione in tal senso dovrà 
essere valutata bilanciando costi e benefici e tenendo conto anche della complessità 
operativa del sistema gestito. Potranno anche ovviamente essere valutate dal gestore 
modalità alternative funzionali a raccogliere tutte le informazioni necessarie per 
l’evoluzione del servizio.

Se si è deciso di istituire all’interno del sistema “comitati dei partecipanti” 
è però importante che le regole di funzionamento siano chiare e trasparenti: 
dovrebbero essere così definiti i compiti del comitato, la frequenza delle riunioni, 
le modalità di assunzione delle decisioni e qualunque altra caratteristica importante 
per il funzionamento dell’iniziativa.  

Per ragioni storiche, nel sistema italiano le funzioni di scambio e compensazione 
bilaterale 124 dei pagamenti al dettaglio sono state sempre gestite da soggetti diversi 
rispetto a quelli che trattano la fase di compensazione multilaterale e regolamento 125. 
Negli anni ’90 il sistema di compensazione e regolamento italiano (disciplinato 
con Decreto del Ministro Tesoro del 1991) rientrava nella competenza della Banca 
d’Italia; era articolato in quattro sottosistemi: uno per le operazioni documentali 
(recapiti locale), uno per quelle non documentali di basso importo (sottosistema 
dettaglio), due per le operazioni non documentali di importo elevato (sottosistemi 
ingrosso e memorandum elettronici). Nei sottosistemi recapiti locale e dettaglio 
confluivano i pagamenti di importo ridotto originati dall’utilizzo di strumenti di 

122	  Efficiency (efficienza) ed effectiveness (efficacia) sono concetti richiamati anche nel Rapporto CPSS 
IOSCO sui PFMI, con riferimento sia al rapporto fra gestori dell’infrastruttura e mercato sia alla capacità 
della prima di soddisfare le esigenze del secondo; il principio 21 richiama infatti il fatto che: “an FMI should 
be efficient and effective in meeting the requirements of its participants and the market it serves”. Nella 
explanatory note si precisa che l’efficienza “refers generally to the resources required by the FMI to performs 
its functions”, mentre l’efficacia “refers to whether the FMI is meeting its intended goals and objectives”.   

123	  La società Swift, ad esempio, che gestisce la più importante rete di trasporto dei messaggi finanziari 
a livello mondiale, ha costituto diversi user groups divisi per tipologia di aderente o per appartenenza ad aree 
geografiche; vi è anche un luogo virtuale (www.swiftcommunity.net) dove gli interessati possono scambiarsi 
idee, opinioni e suggerimenti.  

124	  La compensazione bilaterale dei pagamenti si ha quando si effettua la somma algebrica delle ragioni 
di credito e di debito di due soggetti calcolando un saldo netto bilaterale; la compensazione multilaterale invece 
calcola un saldo netto (a debito o a credito) per ciascun partecipante nei confronti del sistema. 

125	  Per una disamina in prospettiva storica dell’evoluzione del sistema dei pagamenti italiano si veda 
Chiusolo L.G., Doria M. e Vangelisti M.I., L’assetto istituzionale del sistema dei pagamenti in Italia, in 
Economia dei sistemi di pagamento, a cura di Tresoldi C., Bologna, 2005, p. 262. 
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pagamento (assegni, bancomat, incassi commerciali, bonifici al dettaglio e operazioni 
pos); le banche indirizzavano i pagamenti verso questi sottosistemi utilizzando le 
procedure offerte, in regime di concorrenza, dai centri applicativi operanti sulla rete 
interbancaria 126; i pagamenti confluivano poi nel sistema BI-COMP 127.

Un primo cambiamento di prospettiva c’è stato con il già citato provvedimento 
attuativo dell’art. 146 TUB dell’11.11.05, che ha liberalizzato la fase dello scambio 
delle informazioni dei pagamenti al dettaglio ed ha disciplinato, in modo autonomo 
rispetto alla fase di compensazione multilaterale e regolamento (gestita dalla Banca 
d’Italia, sempre nel sistema BI-COMP), l’attività degli “operatori incaricati”; tali 
soggetti, identificabili con i centri applicativi della rete interbancaria, erano deputati a 
compiere tutte le attività preparatorie per il regolamento dei pagamenti al dettaglio 128. 
Nelle Disposizioni gli “operatori incaricati”cessano di esistere e diventano, invece, 
“gestori” (a pieno titolo) della fase di scambio e compensazione bilaterale; non c’è più 
un rapporto di dipendenza, ma tutti i gestori insieme concorrono nella strutturazione 
e nell’esecuzione del processo di pagamento. Da tale evoluzione nasce l’esigenza di 
prevedere forme di coordinamento fra gestori di fasi diverse. 

Il terzo comma dell’articolo 4 si occupa di questa particolarità del mercato 
italiano stabilendo che “qualora le funzioni di scambio, di compensazione e di 
regolamento siano svolte, in tutto o in parte, da gestori diversi, vada assicurato 
il coordinamento delle attività svolte”. Il Provvedimento, pur prevedendo 
un obbligo di coordinamento, non dà indicazioni puntuali sulle modalità con 
cui debba esplicarsi la collaborazione; in via generale si ritiene importante 
che i meccanismi di cooperazione: vengano individuati d’accordo fra le parti 
interessate; siano efficaci sia con riguardo all’operatività ordinaria sia alla 
gestione di eventuali fasi di criticità; siano chiari e coerenti con le regole generali 
di trasparenza e di corretta imputazione delle responsabilità. La tematica dei 
collegamenti (cfr. par.3.3.2) presenta inoltre problematiche specifiche legate alla 
necessaria multilateralità dei rapporti. 

126	  Nel 1986 la Convenzione Interbancaria per i Problemi dell’Automazione (CIPA) e l’Associazione 
Bancaria Italiana (ABI), per migliorare l’efficienza del sistema dei pagamenti italiano, hanno realizzato il 
"Sistema Interbancario di Reti per Trasmissione Dati (SITRAD)", disciplinato da una apposita convenzione 
sottoscritta da tutte le parti interessate. Il SITRAD è poi evoluto verso un "Sistema per la Trasmissione 
Telematica di Dati" (anch’esso disciplinato tramite accordi), che supporta la trasmissione per via telematica, 
tra i partecipanti, di dati e flussi informativi connessi con l’esecuzione di operazioni bancarie e finanziarie. 
Tale sistema si basa sull'utilizzo di infrastrutture tecnologiche di rete e standard di colloquio condivisi, nonché 
sull'operatività di strutture che svolgono funzioni di elaborazione, i cd. Centri Applicativi. I Centri Applicativi, 
in particolare: a) realizzano, gestiscono e sviluppano applicazioni secondo le regole definite dai partecipanti alla 
Convenzione, curando anche gli aspetti legati alla sicurezza; b) progettano, realizzano, gestiscono e sviluppano 
applicazioni di interesse del sistema bancario e finanziario; c) verificano il rispetto dei previsti protocolli di 
colloquio e standard dei messaggi da parte dei partecipanti; d) instaurano i necessari rapporti contrattuali 
e tecnici con i partecipanti al Sistema e con i gestori di infrastrutture telematiche; e) effettuano rilevazioni 
statistiche, attinenti all’operatività connessa con le funzioni di elaborazione dagli stessi svolte; f) prestano 
assistenza tecnico-applicativa ai partecipanti sia nella fase di avviamento che in quella di gestione dei flussi.

127	  Cfr. anche nota 112.
128	  Il termine stesso con cui tali soggetti venivano chiamati – “incaricati” – dava tuttavia l’idea di una 

“subordinazione” delle attività da essi svolte alle altre fasi del processo, segnatamente quella di regolamento 
gestita dalla Banca d’Italia.
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Come detto, la conformazione del sistema dei pagamenti italiano è particolare; 
negli altri paesi europei di regola le diverse fasi del processo di trattamento dei pagamenti 
al dettaglio sono gestite da un unico operatore (cfr. tavola 1 per alcuni esempi). 

Tavola 1

Denominazione 
del sistema/

gestore

Natura 
giuridica 

del gestore 

Ulteriori informazioni 
sul gestore

Autorità 
competente 

per sorveglianza 
sistema/gestore

IBERPAY 
(SP)

Società 
di diritto 
pubblico 

a capitale privato

La società, istituita nel 2005 
con atto normativo, 
è di proprietà delle 

principali banche spagnole 
(il Banco de España 

detiene una quota residuale)

Banco de España

EQUENS S.E. 
(NL-DE)

Società 
di diritto privato

La società è nata 
nel 2008 dalla fusione 

di due preesistenti società 
private, una olandese 

e una tedesca

De Nederlandsche 
Bank

STEP2/ EBA Sistema 
di proprietà 

di EBA Clearing, 
società di diritto 

privato

Il sistema è stato avviato 
nel 2003, su iniziativa 

delle banche socie 
di EBA Clearing

European Central 
Bank

DIAS
(GR)

Società 
di diritto privato

La società è nata nel 1989, 
su iniziativa 

dell’associazione bancaria 
nazionale

Bank of Greece

SIBS
(PT)

Società di diritto 
pubblico 

a capitale privato

La società è nata nel 1983 
su iniziativa 

dell’associazione bancaria 
nazionale

Banco de Portugal

CEC
(BE)

Associazione 
no-profit 

a capitale privato

CEC è nata nel 1974, 
su iniziativa della Banca 

centrale belga 
e dell’associazione bancaria 

nazionale. 

National Bank 
of Belgium

CLEARER RPS
(DE)

Sistema 
di proprietà 
della Banca 

centrale tedesca 

Il sistema è nato 
negli anni ’70

Deutsche 
Bundesbank

CORE
(FR)

Sistema gestito 
da STET, società 
di diritto privato

STET, di proprietà 
di sei banche francesi, 
ha lanciato il sistema 

nel 2008

Banque de France

STEP.AT
(AT)

Sistema 
di proprietà 
della Banca 

centrale austriaca

Il sistema è nato 
nel 2007

Oesterreichische 
Nationalbank
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3.1.2 Efficacia dei controlli

L’articolo 5 del provvedimento richiede ai gestori di adottare un’architettura 
dei controlli che possa tutelare in modo adeguato l’operatività e l’affidabilità 
del sistema, tenendo conto delle interrelazioni fra le diverse categorie di rischio. 
Tale disposizione è coerente con le indicazioni di policy emanate a livello 
internazionale che hanno sottolineato la necessità che i gestori delle infrastrutture 
abbiano un sistema di gestione dei rischi completo e integrato 129. 

L’uso del termine “architettura dei controlli”, che ricorda l’inglese framework, 
sta ad intendere proprio un complesso strutturato di attività finalizzate alla gestione 
di tutti i rischi cui è sottoposto il sistema. L’art. 5 dà alcuni esempi in tal senso: 
rischio d’impresa (di cui al successivo art. 7), rischio legale (art. 8) e rischio 
operativo (art.9); si richiama comunque la necessità che il gestore consideri anche 
“tutti gli altri rischi che possono compromettere l’affidabilità del sistema”. 

Tradizionalmente i rischi che si generano nei sistemi di pagamento sono 
raggruppati in tre categorie concettuali: rischi finanziari, rischi legali e rischi operativi. 
I rischi finanziari sono costituiti essenzialmente dai rischi di liquidità e di credito; 
il primo si verifica quando un partecipante a un sistema non ha fondi sufficienti 
per onorare le proprie posizioni a tempo debito; il secondo quando la situazione di 
incapienza permane e il partecipante non può coprire le sue posizioni neppure in un 
momento successivo. Il rischio legale e il rischio operativo derivano, rispettivamente, 
da carenze nel quadro normativo/regolamentare e da malfunzionamenti operativi. Dai 
diversi eventi, che insistono sulle tipologie di rischio sopra richiamate, può scaturire 
un rischio di tipo sistemico: un evento dannoso, che si è verificato all’interno di un 
sistema, può propagarsi a catena e contagiare tutti i partecipanti, gli altri sistemi e nei 
casi più gravi l’intero sistema finanziario 130. 

Nel corso degli anni, il cambiamento delle modalità di funzionamento 
dei sistemi di pagamento, rese possibili dall’innovazione tecnologica, hanno 
diminuito l’enfasi sul contagio derivante dai rischi interni al sistema. Nei sistemi di 
regolamento lordo, ad esempio, in cui le transazioni vengono regolate una ad una 
e scartate in assenza di fondi, il rischio di credito non rappresenta più un problema 
per l'operatività complessiva del sistema; viceversa, il rischio di temporanea 
indisponibilità di fondi (cd. rischio di liquidità), che si manifesta soprattutto con 
situazioni di congestione dei pagamenti (cd. gridlock), viene efficentemente gestito 
attraverso meccanismi di ottimizzazione e, se possibile, dall’offerta di liquidità 
infra-giornaliera interna al sistema. 

129	  Il principio 3 dei PFMI “Framework for the comprehensive management of risks” prevede che “an 
FMI should have a sound risk management framework for comprehensively managing legal, credit, liquidity, 
operational and other risks.” Nelle key questions si precisa che il gestore deve identificare, misurare e 
monitorare tutti i rischi cui è sottoposto il sistema revisionando la propria policy con regolarità e fornendo i 
giusti incentivi ai partecipanti e, se possibile, ai loro clienti per gestire e contenere i rischi. 

130	  Per una descrizione dei rischi tipici del sistema dei pagamenti si veda Brizi R., Giucca P. e Sasso 
F., I sistemi di pagamento, in Economia cit., pag. 62 e Kokkola T., The payment system, European Central 
Bank, 2010, Francoforte, p. 115. 
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Hanno assunto maggiore rilevanza rischi, prima considerati meno significativi. 
Il rischio di impresa (cfr. par. 3.2.1), ad esempio, è tipico dei contesti concorrenziali 
e mal si attagliava nel passato a situazioni in cui l’offerta di servizi di pagamento 
avveniva in regime di monopolio nazionale (cfr. par.2). Allo stesso modo maggiore 
attenzione è stata dedicata alle tematiche del rischio operativo, sempre più cruciale 
considerato il diffuso maggiore ricorso alla tecnologia per la gestione dei diversi 
processi di pagamento 131. A ciò si è aggiunta un’importante dimensione sistemica 
del rischio operativo. Un mercato contendibile e finanziariamente più integrato 
spinge verso la costituzione di piattaforme consolidate che diventano centrali 
nell’offerta dei servizi (cfr. anche par. 3.1.3); mentre tali piattaforme possono 
consentire guadagni in termini di efficienza attraverso la realizzazione di economie 
di scala, costituiscono un single point of failure in caso di problemi operativi. 
Allo stesso modo, l’esigenza di ampliare il bacino dei servizi offerti spinge verso 
forme di collaborazione e collegamento fra piattaforme, capaci di propagare molto 
velocemente le conseguenze di eventuali malfunzionamenti.

In via generale, nell’affrontare la tematica dei rischi vanno considerate da un 
lato l’evoluzione del contesto di riferimento, dall’altro le caratteristiche operative 
specifiche di ciascun sistema. Con riferimento a quest’ultimo punto, le scelte 
operative del gestore hanno grande rilevanza: meccanismi di regolamento su 
base lorda o su base netta; in moneta di banca centrale o di banca commerciale; 
requisiti di partecipazione ampi ed estesi, che comprendono ad esempio anche 
soggetti non bancari (cfr. par. 3.3.1); collegamenti diretti o indiretti con altre 
infrastrutture (cfr. par. 3.3.2) sono tutti elementi che danno ai singoli sistemi 
configurazioni peculiari, con importanti riflessi anche sotto il profilo dei rischi. 
Il management è tenuto a valutare il trade off delle diverse soluzioni, anche in 
un’ottica di gestione complessiva degli aspetti di efficienza e di rischio. 

Dal combinato disposto dell’art. 5 e della definizione di “affidabilità” 
(“contenimento dei rischi che possono compromettere o influenzare negativamente 
il corretto e continuo funzionamento dei sistemi di pagamento, ripercuotendosi 
così sulla fiducia del pubblico negli strumenti di pagamento” – art.1 lett. b) del 
Provvedimento) - si desume chiaramente che il gestore deve porre in essere tutti 
i presidi necessari affinché il sistema possa continuare a funzionare in modo 
corretto e continuo. 

Considerato che le Disposizioni riguardano i sistemi di pagamento al 
dettaglio (di importo non rilevante), il bene da tutelare è soprattutto la fiducia dei 

131	  Al riguardo si sottolinea, a titolo di mero esempio, un’importante iniziativa assunta a gennaio 2013 
dalla Banca Centrale Europea; sono state sottoposte a consultazione le “Recommendations for the security of 
internet payments”, che si basano sui lavori dello European Forum on the Security of Retail Payments (SecuRe 
Pay), un forum di cooperazione fra autorità di vigilanza e sorveglianza europee, formato con l’obiettivo 
di facilitare la conoscenza delle tematiche relative sulla sicurezza dei servizi di pagamento elettronici. Il 
documento contiene 14 raccomandazioni, riconducibili a 3 categorie: 1) sistemi di controllo e ambiente di 
sicurezza della piattaforma attraverso la quale sono erogati i servizi di mobile payment (governance, risk 
assessment, sistemi di monitoraggio e di mitigazione dei rischi); 2) requisiti di sicurezza nelle diverse fasi 
del processo di pagamento (dall’accesso all’autenticazione del pagatore); 3) iniziative di comunicazione e 
formazione dei clienti sulle modalità di utilizzo dei servizi.
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cittadini negli strumenti di pagamento 132. Tale fiducia potrebbe essere indebolita 
nel caso in cui un sistema non fosse in grado di fornire il servizio di trasferimento 
dei fondi con i modi e nei tempi su cui si è formata l’aspettativa degli utenti. Tanto 
più un sistema è efficiente – e quindi, ad esempio, in grado di trasferire fondi in 
tempi ristretti e di consentire la massima versatilità negli strumenti di pagamento 
utilizzabili – tanto più è oneroso assicurare la sua sicurezza e la continuità dei 
livelli di servizio in una giornata operativa che tende ad estendersi anche alle ore 
notturne. 

Per incentivare l’utilizzo di strumenti di pagamento alternativi al contante, 
tuttavia, l’”affidabilità” del servizio è cruciale: dubbi sulla possibilità di 
completare il pagamento nei tempi programmati (qualora il servizio o la rete 
non sia disponibile), o incertezze sui meccanismi di protezione delle transazioni 
elettroniche, possono generare spill-over negativi e disincentivare gli utenti 
all’utilizzo dei servizi elettronici. La funzione di sorveglianza può agire sotto 
due profili: assicurare la sicurezza dello strumento di pagamento; garantire che 
i sistemi utilizzati per il trasferimento fondi dai prestatori di servizi al pubblico 
siano affidabili. Il provvedimento incide su questo secondo aspetto; il primo 
comma dell’articolo 5 dà alcune indicazioni ai gestori sui comportamenti da 
tenere, supportando il management nella definizione di adeguati meccanismi di 
controllo. 

La lettera i), in particolare, fa riferimento alle regole di compliance, 
chiedendo che venga assicurata “la conformità dei servizi offerti alle normative 
vigenti, nonché alle strategie, ai regolamenti e alle procedure interne”. La 
disposizione non impone la costituzione presso i gestori di una struttura di 
compliance autonoma, ma l’approntamento delle soluzioni organizzative ritenute 
più funzionali alla gestione dei profili di conformità del sistema gestito. 

La lettera ii) richiede che i gestori definiscano le caratteristiche e la 
tempistica della reportistica della funzione di controllo agli organi decisionali. 
Si tratta nella sostanza della definizione di meccanismi informativi interni che 
consentano un attivo coinvolgimento dei vertici nella gestione dei rischi. In linea 

132	  La tematica della fiducia dei cittadini sul funzionamento degli strumenti di pagamento è sempre più 
rilevante e va di pari passo con le diverse iniziative dirette a promuovere l’utilizzo di strumenti di pagamento 
elettronico in alternativa al contante. I vantaggi di tale evoluzione possono essere: la riduzione dei costi 
transattivi (nell’ambito del Sistema Europeo delle Banche Centrali è stata condotta un’indagine sui “costi 
sociali” degli strumenti di pagamento al dettaglio. I “costi sociali” sono stati calcolati sommando i costi 
dei diversi soggetti che partecipano al ciclo di produzione e di utilizzo dei servizi di pagamento: banche, 
infrastrutture e utenti finali. I risultati “aggregati” a livello europeo sono stati recentemente pubblicati 
dalla Banca Centrale Europea, “The Social and Private Costs of Retail Payment Instruments. A European 
Perspective”, Occasional Paper n. 137, Settembre 2012; quelli dell’esercizio effettuato con i dati italiani è 
stato reso pubblico dalla Banca d’Italia, Il costo sociale degli strumenti di pagamento in Italia, I risultati 
delle indagini su imprese, banche, fornitori di servizi di pagamento, Tematiche istituzionali, Novembre 
2012); lo sviluppo del commercio elettronico; il contrasto al riciclaggio; la tracciabilità dei pagamenti a fini 
fiscali. In questa direzione si muovono le previsioni contenute nei decreti cosiddetti “salva Italia” (decreto 
legge 6 dicembre 2011, n. 201, convertito dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214) e “cresci Italia” (decreto 
legge 24 gennaio 2012, n. 1, convertito dalla legge 24 marzo 2012, n. 27); inoltre la legge 12 luglio 2011, n. 
106 che modifica il regio decreto 21 dicembre 1933, n. 1736 (legge assegni) ha riconosciuto valore giuridico 
alla presentazione degli assegni in forma elettronica.
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generale, i flussi informativi devono essere ben strutturati, completi e tempestivi; 
la Banca d’Italia nella sua funzione di sorveglianza valuterà le caratteristiche e 
la tempistica della reportistica verificando che lo schema adottato consenta al 
vertice aziendale di ottenere un’informazione adeguata e lo metta in condizione 
di intervenire in modo efficace, laddove necessario. 

Il quadro è completato dal richiamo alla necessità di verificare, almeno 
annualmente, la funzionalità complessiva del sistema dei controlli interni (lett. 
iii) e dalla richiesta di definire su base annua un piano dei controlli sui rischi 
specifici dell’attività di scambio, compensazione e regolamento, stabilendo anche 
un ordine di priorità degli interventi (lett. iv). Le previsioni mirano ad aumentare 
la consapevolezza dei gestori sulla necessità di tenere costantemente aggiornato 
il piano dei controlli e di programmare in modo strutturato, di anno in anno, le 
attività da svolgere.  

Al complesso tema dei malfunzionamenti operativi, così rilevanti nella 
gestione di un sistema di pagamento, è dedicata tutta la parte rimanente dell’art 
5 sull’efficacia dei controlli. La ratio della previsione è rendere trasparente il 
processo di gestione dei malfunzionamenti garantendo un’adeguata informativa 
al vertice, alla funzione di controllo interna e, infine, all’autorità di sorveglianza; 
oltre alla risoluzione della singola problematica, obiettivo della norma è che 
vengano poste in essere tutte le misure necessarie per evitare il ripetersi di episodi 
analoghi. 

Il Provvedimento fornisce ai gestori una definizione di malfunzionamento. 
L’art. 1, lett. k, specifica infatti che per malfunzionamento si intende “l’arresto 
dell’operatività del sistema, gli errori procedurali, il peggioramento dei tempi 
di elaborazione delle operazioni di pagamento, la perdita di riservatezza e 
l’alterazione non autorizzata dei dati trattati”. L’aver enucleato una casistica 
chiara di malfunzionamenti dovrebbe essere funzionale a supportare gli operatori 
nella relativa individuazione e classificazione. 

Su un piano generale l’articolo richiede la definizione e l’approvazione di tre 
documenti: 1) uno “schema di classificazione dei malfunzionamenti”, che consente 
alle strutture operative di catalogare i malfunzionamenti sulla base delle loro 
caratteristiche e, soprattutto, della gravità delle conseguenze che hanno provocato 
(lett. v – prima parte); 2) uno schema di reporting – eventualmente collegato allo 
schema di classificazione di cui al punto precedente – che vincola le strutture 
operative a comunicare alla funzione di controllo e alla Direzione, con modalità 
predefinite, i malfunzionamenti che si sono verificati (lett. v – seconda parte); 3) 
una relazione annuale sui malfunzionamenti verificatisi l’anno precedente, che 
deve essere trasmessa annualmente dal gestore alla Banca d’Italia (art. 5, comma 3). 

Più nel dettaglio, sono previsti una serie di adempimenti da parte delle 
strutture operative. Queste ultime non possono limitarsi a porre in essere misure 
che consentano di accorgersi tempestivamente dei malfunzionamenti e di porvi 
rimedio nel più breve tempo possibile; esse devono anche classificare gli eventi, 
analizzarne le cause, tenere un archivio storico dei fatti accaduti, valutare e 
avviare modifiche atte per il futuro a evitare il ripetersi dei fatti dannosi. Tutto 
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ciò, nel quadro di un processo trasparente in cui la Direzione e la funzione di 
controllo forniscono il necessario contradditorio. 

La norma prevede, inoltre, che per i malfunzionamenti giudicati più gravi “deve 
essere data tempestiva informazione alla direzione e alla funzione di controllo”. La 
portata di questa norma può apparire  incerta sotto due profili: i) l’individuazione dei 
malfunzionamenti per cui è necessaria una tempestiva informativa; ii) la decisione 
sulla necessità di informare l’autorità di sorveglianza. 

Quanto all’identificazione dei malfunzionamenti oggetto della previsione, si 
potrebbe ritenere che le fattispecie debbano essere compiutamente descritte nello 
schema di classificazione previsto all’art. 5, primo comma, lettera v). Lo schema deve 
essere esaustivo e prevedere anche la definizione dei malfunzionamenti più gravi per 
cui deve essere data tempestiva informativa alla direzione e alla funzione di controllo. 

Quanto alla necessità di dare contestuale notizia dei fatti accaduti anche 
alla Banca d’Italia, viene in aiuto la Guida che, ai sensi dell’art 12, secondo 
comma, stabilisce sul punto in maniera inequivocabile: “I casi giudicati più gravi 
sono comunicati alla Banca d’Italia, anche per le vie brevi, contestualmente 
all’informativa per la Direzione e la funzione di controllo prevista dall’art. 5 
comma 2 del Provvedimento.” 

Il terzo comma dell’art. 5 del Provvedimento prevede che “il gestore 
trasmette alla Banca d’Italia una relazione sui malfunzionamenti verificatesi 
nell’anno precedente”; esso va letto in connessione con il primo comma, lett 
i), dell’articolo 12 (Obblighi informativi). La relazione deve consentire alla 
Banca d’Italia di avere un quadro riassuntivo annuale dei malfunzionamenti 
occorsi e delle iniziative adottate per farvi fronte e per evitarli nel futuro. Come 
si legge nella Guida, la relazione viene redatta dalla funzione di controllo e deve 
contenere necessariamente l’analisi della frequenza e delle caratteristiche degli 
eventi e la descrizione delle misure adottate per conservare le informazioni sui 
malfunzionamenti che si sono verificati. 

3.1.3 Esternalizzazione

L’articolo 6 si occupa dell’esternalizzazione, vale a dire la scelta di un 
gestore di affidare a terzi l’esecuzione di tutti o di una parte dei servizi che 
rientrano nell’attività di scambio, compensazione e regolamento dei pagamenti. 
L'esternalizzazione si formalizza attraverso un contratto con cui il gestore affida 
a un terzo lo svolgimento di determinati compiti. 

Inizialmente il ricorso all’outsourcing veniva inquadrato come finalizzato 
essenzialmente ad un risparmio di costi e riguardava soprattutto attività secondarie 
per l’azienda (ad esempio il servizio di portierato), relative a progetti singoli 
ovvero a breve termine; si è poi affermato un concetto più ampio e pervasivo 
di outsourcing – il cd. outsourcing strategico – che mira ad incrementare la 
competitività dell’azienda, allargandosi anche ad attività core. In questo caso 
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l’obiettivo è non tanto, e non solo, contenere i costi, ma piuttosto aumentare la 
qualità dei servizi selezionando le migliori competenze sul mercato, non sempre 
facilmente reperibili e replicabili all’interno dell’azienda 133. Quando questa 
tipologia di outsourcing riguarda funzioni core la sfida dell'azienda è configurare 
la relazione in maniera tale da mantenere comunque all’interno il valore delle 
attività svolte e dei prodotti/servizi offerti. 

Nel Provvedimento vengono in considerazione tutte le forme di esternalizzazione 
delle funzioni, che siano rilevanti per l'offerta dei servizi di scambio, compensazione 
e regolamento dei pagamenti; l' interesse della funzione di sorveglianza è definire le 
caratteristiche della relazione di outsourcing per evitare impatti negativi sull’offerta 
del servizio e, più in generale, sul sistema dei pagamenti. 

Il mercato dei pagamenti si caratterizza per l’importanza della componente 
tecnologica e gli alti costi di investimento iniziali. Entrambi questi elementi 
possono rendere conveniente per il gestore l’esternalizzazione di una parte, o 
dell’intero, processo di produzione del pagamento. Se tale esternalizzazione 
avviene però nei confronti di un numero ristretto di imprese specializzate nel 
settore, è possibile la concentrazione delle attività presso infrastrutture che 
assumono una posizione centrale e possono rappresentare un elemento di 
debolezza sistemica (cd. single point of failure). La concentrazione delle attività 
realizza una maggiore efficienza ma aumenta i rischi. Ma vi è anche un elemento 
in più: il rischio complessivo per il sistema potrebbe non essere correttamente 
valutato dai singoli sistemi che esternalizzano parte delle loro funzioni. Proprio 
su questa considerazione poggia il sempre maggiore interesse della funzione di 
sorveglianza per l’attività dei fornitori tecnologici, che si manifesta sia con una 
maggiore attenzione alle relazioni di outsourcing dei soggetti sorvegliati con i 
fornitori tecnologici (si tratta in questo caso di un controllo di tipo indiretto sui 
fornitori), sia con la previsione di attività di controllo specifiche sul fornitore 
tecnologico (in questo caso la sorveglianza riguarda direttamente il fornitore)  134.  

L’art. 6 del Provvedimento rafforza l’azione della Banca centrale sul provider 
tecnologico di funzioni rilevanti del processo di scambio, compensazione e 
regolamento. Dal punto di vista della sorveglianza, è importante che la decisione 
di ricorrere all’esternalizzazione sia valutata dal gestore sotto tutti i diversi 
profili: i vantaggi che ne possono derivare, ad esempio, in termini di riduzione 
dei costi, razionalizzazione dei processi e miglioramento della flessibilità; i rischi 

133	  Per una disamina dei diversi tipi di outsourcing e dell’impatto sull’organizzazione dell’impresa si 
veda Mauri A.G., Fiducia e conoscenza nei rapporti di outsourcing. Lo sviluppo dell’impresa virtuale, in 
Sinergie n. 50/99, p. 91. Per un approfondimento del concetto di strategic outsourcing e dei relativi rischi si 
veda Quinn J.B.e Hilmer F.G., Strategic Outsourcing in Sloan management review, Estate 1994, p.43. 

134	  Un caso di sorveglianza diretta sul provider tecnologico, fornitore di servizi ritenuti essenziali alla 
comunità finanziaria internazionale è quello offerto da Swift (cfr. anche nota 126). Si tratta di una società, 
con sede in Belgio, che offre servizi tecnologici di rete in più di 200 Paesi per circa 8.000 istituzioni e 
infrastrutture di mercato. In relazione all’importanza che Swift ha assunto, i Paesi del G10 hanno sviluppato 
uno schema di sorveglianza cooperativa in cui la Banca centrale del Belgio assume il ruolo di sorvegliante 
principale (lead overseer). Lo schema di sorveglianza cooperativo si basa su Memorandum of Understanding 
bilaterali tra la Banca del Belgio e le altre banche centrali interessate. Sulla base di questo schema, Swift è 
destinataria diretta di principi di sorveglianza e delle attività di controllo ad essi connesse.  
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da gestire in termini di possibile perdita di competenze interne; la necessità di 
istituire e rafforzare meccanismi di controllo sull’attività svolta dal fornitore 135. 

Il gestore del sistema dei pagamenti, anche in caso di esternalizzazione, rimane 
sostanzialmente responsabile nei confronti dell’esterno per le caratteristiche 
dell’offerta; pertanto il gestore deve essere in grado di controllare l’attività svolta 
dal fornitore in modo da poter rispettare gli impegni che esso stesso ha assunto, 
soprattutto in termini di efficienza e affidabilità del servizio. Va da sé che la 
decisione di esternalizzare non può in alcun modo giustificare uno scadimento 
dei livelli di servizio o qualsivoglia altra inadempienza contrattuale nei confronti 
dei partecipanti o dei sistemi connessi, così come non può pregiudicare l’attività 
di controllo esterna da parte della funzione di sorveglianza. 

Le disposizioni richiedono all’organo responsabile di valutare il ricorso 
a fornitori esterni prendendo in considerazioni tutti gli aspetti rilevanti e 
soppesando le diverse soluzioni prima di addivenire alla decisione finale. In una 
logica di piena trasparenza, è richiesto ai gestori di stabilire i criteri in base ai 
quali il fornitore deve essere selezionato. I gestori devono altresì predisporre un 
monitoraggio del servizio esternalizzato; su quest’ultimo punto, in particolare, 
le Disposizioni sono dettagliate. Da un lato prevedono, al secondo comma 
dell’articolo 6, tutti gli elementi che devono essere necessariamente previsti nel 
contratto, ponendo le basi per la successiva attività di monitoraggio e controllo; 
dall’altro, al terzo comma, impongono esplicitamente al gestore un obbligo di 
“verificare l’adempimento del contratto e monitorare l’operatività del fornitore 
in modo da assicurare la qualità dei servizi esternalizzati”. 

Con riferimento al contenuto del contratto, il secondo comma dell’art. 6 
prevede alla lett. i) che vengano definiti “i diritti, gli obblighi e le responsabilità” 
reciproche del gestore e del suo fornitore, nonché di entrambi nei confronti dei 
partecipanti. Eventuali limitazioni di responsabilità del gestore devono essere 
esplicitamente previste. I livelli di servizio assicurati ai partecipanti sono una 
parte rilevante degli impegni assunti dal gestore. La normativa prevede in modo 
esplicito alla lettera ii) che, nei rapporti fra gestore e fornitore, vengano definiti 
i livelli di servizio della prestazione oggetto di esternalizzazione, coerenti con 
gli impegni assunti dal gestore nei confronti dei partecipanti. La normativa 
stabilisce, inoltre, che, a garanzia dell’impegno assunto dal fornitore, vengano 
previste penali in caso di inadempimento. Anche in questo caso, obiettivo della 
norma è creare un bilanciamento fra gli obblighi del gestore e quelli del fornitore, 
che possano anche proteggere il primo da inadempimenti attribuibili al secondo; 
parallelamente, le Disposizioni tendono ad evitare che nel rapporto fra gestore 
e fornitore si raggiungano equilibri sub-ottimali, che possono compromettere il 
regolare funzionamento del sistema dei pagamenti. 

135	  Propongono schemi da utilizzare per assumere una decisione in merito all’opportunità di 
esternalizzare, fra gli altri, Aubert B., Patry M.e Rivard S., Assessing the risk of IT outsourcing, CIRANO, 
Montreal, Maggio 1998, e King W.R. e Malhora Y., Developing a framework for analyzing IS outsourcing, 
Information and management, 37, 2000 p. 323-334. 
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Le lettere iii) e iv) del secondo comma dell’art.6 richiamano l’esigenza 
di controllo da parte del gestore dell’attività svolta dall’outsourcer: la prima 
richiede al gestore di fissare contrattualmente “le caratteristiche dei flussi 
informativi che il fornitore è tenuto periodicamente a trasmettere al gestore”; 
la seconda prevede che ci sia un accordo che consenta al gestore di accedere a 
tutte le informazioni disponibili presso il fornitore, rilevanti per lo svolgimento 
dell’attività, anche in aggiunta ai flussi periodici di cui alla lettera precedente. La 
lettera v) completa il quadro dei rapporti fra gestore e fornitore. Uno dei rischi insiti 
nell’esternalizzazione è la dipendenza del gestore dal fornitore che può, in casi 
estremi, rendere meno efficace l’attività di controllo. In caso di esternalizzazione 
di funzioni rilevanti, la capacità di assicurare la continuità dell’offerta da parte 
del gestore dipende anche dal grado di indipendenza che il gestore stesso riesce 
a mantenere rispetto all’outsourcer. È questo il motivo per cui la lett v) prevede 
che il contratto definisca “le misure alternative per minimizzare l’impatto in 
caso di fallimento del fornitore e quelle previste per la sua sostituzione o per 
la successiva reinternalizzazione delle attività”. La normativa, infatti, tende 
ad evitare che eventuali problemi afferenti il rapporto fra gestore e outsourcer 
abbiano un impatto negativo sulla continuità di offerta del servizio. 

Quest’ultima previsione va letta con attenzione: da un lato, i gestori possono 
beneficiare attraverso l’outsourcing dell’affidamento a soggetti terzi di compiti 
operativi, con la possibile realizzazione di economie di scala; dall'altro, pur 
in presenza di una relazione di outsourcing i gestori devono assicurare di non 
perdere la propria funzione gestionale, la capacità cioè di “amministrare” il 
processo, di poterlo seguire e di essere in grado di intervenire, se necessario. 
Solo bilanciando correttamente queste due esigenze è possibile rendere concreto 
l’obbligo di sostituzione dell’outsourcer o di reinternalizzazione dell’attività, 
previsto dal Provvedimento 136; diversamente, la scelta di esternalizzare avrebbe 
impatti negativi sulla capacità del gestore di assicurare una continuità di offerta dei 
servizi di pagamento in caso di fallimento o gravi inadempienze dell’outsourcer. 

Poichè la gestione di un sistema di pagamento è soggetta a controllo di 
sorveglianza, in nessun caso la decisione di esternalizzare può agire negativamente 
sulla capacità dell’autorità di valutare e monitorare il sistema. La lett. iv) del 
secondo comma dell’articolo 6 affronta questa problematica, stabilendo che nel 
contratto con il gestore devono essere specificate le modalità con cui la Banca 
d’Italia può accedere presso il fornitore alle informazioni che reputi necessarie. 
Si ritiene che il gestore, nella definizione delle modalità di accesso dell’autorità di 
sorveglianza alle informazioni rilevanti, debba avere presente gli obiettivi della 
funzione, immaginando, ad esempio, sia invii periodici di dati e documenti – da 
concordare eventualmente fra il fornitore e la Banca d’Italia – sia la possibilità 
di accesso ad hoc, anche attraverso ispezioni in loco, se la situazione lo richieda. 
Sarà ovviamente cura della funzione di sorveglianza formulare e indirizzare le 

136	  Si assiste tuttavia negli ultimi anni a una sempre maggiore standardizzazione delle attività di 
scambio, compensazione e regolamento che potrebbe rendere più agevole rispetto al passato, la sostituzione 
dei fornitori tecnologici. 
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proprie richieste in modo tale da ridurre al massimo il regulatory burden sul 
soggetto sorvegliato e sul suo fornitore. 

3.2	 Gestione dei rischi

La Sezione II del Capo II fornisce indicazioni ai gestori sui presidi da attivare 
per controllare i rischi che possono inficiare l’operatività del sistema; essa va 
letta in connessione con le previsioni in materia di efficacia dei controlli di cui 
all’art. 5 (cfr. par.3.1.2). 

3.2.1 Rischio d’impresa

In un sistema di pagamento il rischio d’impresa identifica quella parte di 
rischio, e le connesse potenziali perdite, che non dipendono né dal default di un 
partecipante, né da problemi di credito e liquidità connessi con il regolamento dei 
pagamenti, ma proprio dalla gestione del sistema e, più in generale, dalle scelte 
strategiche e finanziarie effettuate dal gestore. Il focus della norma è prevenire 
un deterioramento della posizione finanziaria del gestore, che può dipendere 
da vari fattori non valutati correttamente e non fronteggiati a tempo debito; fra 
questi, ad esempio, una riduzione delle entrate o un aumento delle spese. Le 
scelte strategiche incidono sulla posizione finanziaria in modo determinante sia 
in termini di ritorno degli investimenti effettuati, sia in termini di capacità di 
mantenimento delle quote di mercato. 

È chiaro che in presenza di una situazione finanziaria deteriorata il 
gestore può non essere più in grado di continuare ad offrire il servizio. Un 
aspetto rilevante nella gestione di un sistema di pagamento è rappresentato 
dalla necessità per il gestore di disporre delle risorse necessarie non solo 
per sostenere l’operatività corrente, ma anche finanziare gli investimenti 
via via necessari per lo sviluppo del sistema. Come detto (cfr. par. 3.1.1) 
ogni sistema di pagamento deve rispondere alle esigenze dei partecipanti e 
del mercato servito; allo stesso tempo deve essere compliant con il contesto 
regolamentare, così come disegnato dalle autorità competenti. La capacità, 
e la possibilità anche finanziaria, del sistema di adeguarsi continuamente 
alle diverse richieste provenienti dall’esterno è un elemento chiave per la 
sua sopravvivenza. In un contesto dinamico come quello dei pagamenti, 
fortemente condizionato dal progresso tecnologico, un sistema che non sia 
in grado di evolvere è destinato a perdere la propria posizione di mercato 
a scapito dei concorrenti; allo stesso modo l’incapacità di adeguarsi ai 
cambiamenti normativi determina l’impossibilità di continuare ad operare. 
Entrambi gli elementi devono essere attentamente valutati dal gestore

Il rischio di business, così come descritto, solo di recente si è imposto 
all’attenzione delle autorità di sorveglianza sui sistemi di pagamento; ciò 
soprattutto per le novità che hanno caratterizzato l’offerta dei servizi (cfr. par. 
3.1.2). La Banca d’Inghilterra è stata la prima autorità di controllo, una decina 
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di anni fa circa, a identificare il business risk, accanto al settlement risk e 
all’operational risk, fra i rischi tipici del sistema dei pagamenti. In particolare 
ha definito il business risk come “the risk that the payment system or any of its 
components – e.g. an infrastructure provider serving it – cannot be maintained 
as a going concern in the face of the adverse financial shocks, which may disrupt 
or terminate its capacity to deliver processing services”  137. 

Più di recente il Rapporto CPSS-IOSCO sui PFMI ha riconosciuto 
l’importanza di inserire anche il controllo del business risk fra le attività che i 
gestori di infrastrutture sistemiche devono porre in essere al fine di rispettare i 
principi di sorveglianza internazionali 138. 

In coerenza con i principi internazionali il primo comma dell’articolo 7 del 
Provvedimento chiede al gestore di “elaborare e approvare periodicamente un 
piano per la manutenzione e lo sviluppo del servizio – ivi compresi eventuali 
collegamenti con altri sistemi – tenendo conto delle caratteristiche e della 
situazione del mercato, delle esigenze dei partecipanti, delle opportunità offerte 
dall’innovazione tecnologica”. 

In un contesto ambientale complesso e in continua evoluzione, i gestori 
dei sistemi di pagamento ricevono sollecitazioni sempre nuove e si trovano 
ad operare, rispetto al passato, in una situazione di maggiore incertezza 139; di 
conseguenza più difficile è la valutazione delle strategie di manutenzione e 
sviluppo del sistema. Proprio per questo le disposizioni richiamano l’esigenza di 
valutare attentamente lo sviluppo del mercato, con attenzione all’innovazione e 
alle richieste dei partecipanti. La Guida segnala alcuni elementi che possono essere 
presi in considerazione nella definizione della strategia: analisi della performance 
delle strutture rispetto agli obiettivi fissati, confronto con i risultati conseguiti dai 
principali concorrenti, approfondimenti sulle innovazioni introdotte nel settore, 
interazione con i partecipanti. 

Mentre il primo comma esorta il gestore a definire una strategia che integri il 
sistema nell’ambiente di riferimento, il comma seguente si occupa specificamente 
del profilo economico-finanziario, che deve essere tale da “consentire la continuità 

137	  Payment System Oversight Report, Bank of England, 2005, pag. 8.
138	  Il rapporto definisce il General business risk come il rischio “related to the administration and 

operation of an FMI as a business enterprise, excluding those related to the default of a participant or 
another entity”. Prosegue, poi, specificando che “general business risk refers to any potential impairment 
of the financial condition (as a business concern) of an FMI due to declines in its revenues or growth in 
its expenses, resulting in expenses exceeding revenues and a loss that must be charged against capital. 
Such impairment may be a result of adverse reputational effects, poor execution of business strategy, 
ineffective response to competition, losses in other business lines of the FMI or its parent, or other business 
factors. Business-related losses also may arise from risks covered by other principles, for example, legal or 
operational risk”.

139	  Basti pensare alle esigenze di integrazione poste ai sistemi di pagamento dal passaggio all’Euro e 
dal progetto SEPA, alla necessità di stare al passo con l’innovazione tecnologica, alle sfide poste dai nuovi 
competitors, quali ad esempio gli operatori telefonici.
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dell’offerta del servizio e la sostenibilità economica degli investimenti necessari 
per la manutenzione e lo sviluppo del servizio”. 

3.2.2 Rischio legale

Nell’accezione internazionale riferita ai sistemi di pagamento 140 il rischio 
legale è definito come il rischio che un’inaspettata applicazione di leggi o 
regolamenti possa portare a una perdita; questa “inaspettata applicazione” può 
essere del tutto imprevista, oppure discendere da una situazione di incertezza. 

L’attenzione delle autorità si concentra tradizionalmente sul contesto 
transfrontaliero, dove le difficoltà nell’analisi delle diverse legislazioni e della 
loro interazione comporta maggiore complessità nell’individuare le corrette 
misure per fronteggiare il rischio legale. La coesistenza di più ordinamenti, 
che rispondono a logiche e strutture diverse, rende a volte difficile l’analisi del 
quadro giuridico e delle normative/regolamenti applicabili al sistema. Misure 
considerate ex ante di facile implementazione potrebbero rivelarsi ex post non 
possibili ovvero realizzabili solo con un certo ritardo rispetto alle previsioni. Basti 
pensare, ad esempio, all’efficacia delle clausole di risoluzione automatica del 
contratto ovvero all’esigibilità delle garanzie fornite al gestore dai partecipanti; 
in entrambi i casi, errori di valutazione sulla tenuta legale dei diversi istituti (e 
sui tempi della loro attivabilità) potrebbero far insorgere per il gestore perdite tali 
anche da poter mettere a repentaglio il corretto funzionamento del sistema. 

Una robusta base legale, di supporto a tutte le attività del sistema, valida e 
attivabile in tutte le giurisdizioni interessate, assicura la complessiva solidità del 
sistema; contribuisce, inoltre, al contenimento anche di altre tipologie di rischio, 
che potrebbero essere amplificate da una base legale incerta, inadeguata o opaca. 
Il primo comma dell’articolo 8 del Provvedimento risponde a quest’esigenza con 
la prescrizione secondo cui “i gestori assicurano che le regole, le procedure e i 
contratti relativi all’operatività del sistema siano conformi alla legge applicabile 
e validi in tutte le giurisdizioni interessate”. 

Due elementi di questa previsione vanno analizzati con attenzione. Da 
un lato il richiamo a regole, procedure e contratti; dall’altro il riferimento a 
“conformità” e “validità”. Le regole sono le norme fissate dal gestore allo 
scopo di disciplinare il funzionamento del sistema; le procedure sono le prassi 
operative seguite dai partecipanti in accordo con il gestore; i contratti sono gli 
strumenti utilizzati per regolare i rapporti fra il gestore e i soggetti terzi, siano 
essi partecipanti, outsourcer o fornitori. Questi tre elementi (regole, procedure e 
contratti) costituiscono i principi di riferimento per la gestione del sistema, che 
è necessario analizzare per valutare se la base legale è sufficientemente solida in 
tutte le giurisdizioni servite. 

La compensazione delle partite di debito e di credito, in particolare, è una 
caratteristica di funzionamento dei sistemi di pagamento al dettaglio che necessita 

140	  Cfr. il Rapporto CPSS IOSCO sui PFMI, p. 18.
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della massima attenzione sotto il profilo legale. Il processo di compensazione è 
una delle possibili fasi in cui si articola un sistema di pagamento al dettaglio ed è 
definito (cfr. art.1, lett. g, del Provvedimento) come “la conversione, secondo le 
regole del sistema, in un’unica posizione – a credito o a debito – dei crediti e dei 
debiti di uno o più partecipanti nei confronti di uno o più partecipanti e risultanti 
dallo scambio delle informazioni di pagamento”. 

La compensazione delle partite consente di ridurre il rischio di liquidità; 
ciascun partecipante, infatti, non è tenuto a coprire, una a una, tutte le singole 
posizioni, ma solo il saldo delle proprie posizioni a debito o a credito nei confronti 
di un altro partecipante (compensazione bilaterale) o del sistema (compensazione 
multilaterale). Riducendo il fabbisogno di liquidità di ogni singolo partecipante, 
la compensazione può contribuire al regolare funzionamento del sistema. Appare 
tuttavia chiaro come, a garanzia dell’intero processo, la compensazione deve 
essere opponibile a tutti gli interessati. Un’eventuale contestazione, infatti, 
potrebbe mettere a repentaglio la conclusione dell’intero ciclo di regolamento 
obbligando il sistema a ricalcolare tutte le posizioni e generando un possibile 
effetto domino. Da qui l’importanza che la compensazione abbia una base legale 
solida e opponibile in tutte le giurisdizioni interessate. 

La validità delle norme che regolano il funzionamento del sistema, 
richiamata all’art. 8, è un aspetto essenziale anche nella definizione di rischio 
legale proposta a livello internazionale. L’accento è soprattutto sulla gestione 
del conflitto fra le leggi potenzialmente applicabili: è importante che le regole 
fissate dal sistema siano enforceable, sia quando riguardano partecipanti 
appartenenti a giurisdizioni diverse da quella in cui è localizzato il sistema, sia 
quando si riferiscono a garanzie depositate all’estero. Il gestore è pertanto tenuto 
ad analizzare i potenziali conflitti di interesse ed, eventualmente, prospettare 
soluzioni che possano servire a mitigare il rischio di “non applicazione” delle 
regole su cui si basa il funzionamento del sistema. 

Il primo comma dell’art. 8 richiede, oltre alla validità di regole, procedure 
e contratti, la loro conformità alla legge applicabile. In linea generale, il rischio 
di non conformità alle norme si esplica come la possibilità di incorrere in 
sanzioni giudiziarie o amministrative, perdite finanziarie o danni da reputazione 
in conseguenza di violazioni di disposizioni imperative (leggi o regolamenti) 
ovvero di norme di autoregolamentazione (statuti, codici di condotta e di 
autodisciplina). 

La definizione di rischio legale adottata a livello internazionale non richiama 
in modo esplicito la compliance, ritenuta un aspetto organizzativo da valutare solo 
sotto il profilo dei controlli. L’articolo in commento, invece, intende dare forza 
all’esigenza di “conformità” richiamando anche nell’articolo sul “rischio legale” 
la necessità del gestore di assicurare la conformità dell’assetto regolamentare 
del sistema alla legge applicabile. Ciò non toglie, tuttavia, che la norma debba 
essere letta in connessione con l’articolo 5 sull’“efficacia dei controlli” (cfr. par. 
3.1.2), dove si richiama l’attenzione del gestore sulla necessità che l’architettura 
dei controlli sia disegnata e operi in modo tale da assicurare la conformità dei 
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servizi offerti alle normative vigenti. Il combinato disposto delle due norme – 
che hanno ad oggetto da un lato i servizi offerti, dall’altro regole, procedure e 
contratti relativi all’operatività del sistema – sembra voler richiamare l’attenzione 
del gestore sulla necessità di attenti presidi di controllo diretti a verificare la 
complessiva legittimità delle modalità di offerta dei servizi. 

L’articolo 8 del Provvedimento si sviluppa poi in un secondo comma molto 
dettagliato, che elenca quali elementi il gestore deve considerare nella disciplina 
del sistema. La lettera i) si riferisce alle condizioni di offerta del servizio, 
che devono essere chiare e trasparenti. Come precisa la stessa normativa, tali 
condizioni devono almeno comprendere le tariffe applicate ai partecipanti e i 
livelli minimi garantiti nello svolgimento dell’attività. 

La lettera ii) chiede ai gestori di “descrivere nelle regole di funzionamento 
del sistema diritti ed obblighi propri, dei partecipanti e dei soggetti di cui essi si 
avvalgono per il funzionamento del sistema”. I soggetti presi in considerazione 
dalla norma sono quelli direttamente e attivamente coinvolti nell’operatività del 
sistema: non solo il gestore e i partecipanti, ma anche eventuali outsourcer o 
fornitori. Ognuno di questi soggetti ha specifici diritti ed obblighi, che devono 
essere chiaramente indicati, la cui osservanza è alla base del funzionamento 
del sistema. Per un corretto funzionamento, tutte le parti interessate devono 
condividere il contenuto delle regole di base del sistema, capirne i meccanismi di 
funzionamento e le modalità dell’interazione fra le diverse componenti. Questo 
è funzionale a valutare correttamente quali impatti il sistema abbia sui diversi 
soggetti coinvolti, e viceversa. 

In quest’ottica non sembra ultroneo pensare che, a fronte di una particolare 
complessità o di significativi mutamenti del contesto operativo, il gestore potrebbe 
– quale “accentratore” degli interessi di comunità di utenti che interagisce 
all’interno del sistema – organizzare sessioni ad hoc di formazione e incontri di 
approfondimento. Non pare inoltre eccessivo, considerato l’interesse pubblico 
connesso al funzionamento del sistema dei pagamenti, attribuire al gestore un 
ruolo proattivo di comunicazione nei confronti degli aderenti. 

La lettera iii) affronta il tema della definizione del momento di ingresso 
di un ordine di pagamento nel sistema nonché delle condizioni per la revoca di 
un’operazione già inviata al sistema. Sono entrambi argomenti trattati anche dal 
decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210 141; tale decreto stabilisce che gli ordini 
di trasferimento, la compensazione e i conseguenti pagamenti siano vincolanti tra 
i partecipanti e opponibili ai terzi – e possano pertanto essere eseguiti regolarmente 
in caso di presenza di fondi o garanzie adeguate – anche nel caso di insolvenza 
di un partecipante se: a) l’ordine è stato immesso nel sistema prima della 

141	  Attuazione della Direttiva 98/26/CE sulla definitività degli ordini immessi in un sistema di 
pagamento e di regolamento titoli, così come modificato dal Decreto Legislativo 24 marzo 2011, n. 48, in 
attuazione della direttiva 2009/44/CE, che modifica la direttiva 98/26/CE, concernente il carattere definitivo 
del regolamento nei sistemi di pagamento e nei sistemi di regolamento titoli, e della direttiva 2002/47/CE, 
relativa ai contratti di garanzia finanziaria per quanto riguarda i sistemi connessi e i crediti.
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dichiarazione di insolvenza; b) l’ordine è stato immesso dopo la dichiarazione di 
insolvenza, di cui però il gestore del sistema non era a conoscenza. Tuttavia, per 
godere di questa protezione, che privilegia la posizione degli aderenti al sistema 
e del sistema stesso rispetto alle altre categorie di creditori dell’insolvente, il 
sistema deve essere stato precedentemente “designato” dalla Banca d’Italia; è 
la banca centrale, infatti, che decide il corretto bilanciamento delle esigenze 
di tutela del sistema finanziario dal rischio sistemico che può essere innescato 
dall’insolvenza di un partecipante, rispetto alla tutela dei creditori sulla base 
del principio della par condicio creditorum. Il decreto stabilisce, inoltre, che 
un ordine di trasferimento non può essere revocato dopo lo scadere del termine 
stabilito dalle regole del sistema. 

La definizione del momento di immissione dell’ordine, così come quello della 
revoca, sono elementi fondamentali per assicurare la regolarità dei meccanismi di 
protezione attivati dal decreto. La definizione e l’individuazione del momento di 
ingresso, infatti, discriminano tra un ordine protetto e uno non protetto. La Banca 
d’Italia con la deliberazione del 30 aprile 2008 ha fissato prescrizioni di carattere 
generale per i gestori di sistemi designati: la fissazione del momento di immissione 
degli ordini di trasferimento nel sistema deve tenere conto dell’esigenza di 
contenere i rischi di regolamento e di assicurare il coordinamento con gli altri 
sistemi di pagamento e regolamento titoli. Il momento di immissione degli ordini 
deve essere preciso e di oggettiva determinazione; inoltre tale momento non 
deve essere anteriore a quello in cui gli ordini di trasferimento sono certi sotto 
il profilo soggettivo e oggettivo, e irrevocabili per l’ordinante 142. Questi criteri 
generali si applicano anche ai sistemi gestiti dalla Banca d’Italia: il sistema di 
pagamento all’ingrosso Target2 Banca d’Italia (cfr. deliberazione Banca d’Italia 
del 30 aprile 2008) e il sistema di pagamento al dettaglio BI-COMP, già inserito 
come sistema protetto in calce al decreto del 2001 143. 

Il Provvedimento ha un ambito applicativo (cfr. par. 3.) che comprende 
sia il sistema di compensazione multilaterale e regolamento BI-COMP, 
designato ai sensi della normativa sopra richiamata, sia altri sistemi di scambio 
e compensazione, non designati. Tuttavia, tutti i sistemi italiani menzionati 
nell’allegato 1 alla Guida sono tenuti, ai sensi dell’art. 8, secondo comma, 
lettera iii), a definire il momento di ingresso dell’ordine e di irrevocabilità; ciò a 
prescindere dalla loro designazione. L'interpretazione è che si tratti di un aspetto 
che prescinde dalla protezione del sistema in caso di insolvenza di un partecipante 

142	  Vi è poi un riferimento agli ordini di trasferimento originatisi in altri sistemi designati ai sensi della 
Direttiva 98/26/CE; in questo caso, il momento di immissione coincide con quello di immissione nel sistema 
di provenienza. 

143	  In linea con questa previsione, l’art. 35 delle “Norme per la partecipazione e il funzionamento del 
sistema BI-COMP” prevedono all’articolo 35 (Definitività degli ordini di pagamento immessi in BI-COMP) 
che gli ordini di trasferimento acquisiti in BI-COMP sono irrevocabili e si considerano immessi nel sistema 
– ai sensi e per gli effetti di cui all'art. 2 del d.lgs. n. 210/01 – nel momento in cui sono concluse in entrambi i 
sottosistemi, Recapiti locale e Dettaglio, le fasi di determinazione dei saldi bilaterali. La prova del momento 
dell’immissione in BI-COMP è data dall’orario risultante dalle singole applicazioni informatiche per la 
gestione del processo di compensazione. 
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e risponde, piuttosto, in questo caso, a una esigenza di chiarezza e trasparenza nei 
rapporti fra gestore e partecipanti.

La lettera iv) richiede al gestore di predisporre strumenti idonei alla 
tracciabilità degli ordini immessi nel sistema. Questo punto non sembra 
riguardare la tracciabilità dei flussi finanziari così come prevista dalla normativa 
antiriciclaggio e antimafia; sembra palesarsi anche in questo caso piuttosto 
un’esigenza di trasparenza: il percorso che un ordine di pagamento compie 
attraverso le diverse fasi dello scambio, della compensazione e del regolamento 
all’interno del sistema deve essere chiaro affinché sia assicurata efficienza ed 
efficacia al processo. 

Il terzo comma dell’art. 8 affronta il tema della gestione dell’inadempimento 
di un partecipante. Un partecipante è inadempiente quando non riesce a coprire 
le proprie posizioni a debito; ciò può essere determinato da una situazione di 
temporanea illiquidità o da una situazione, più grave e duratura nel tempo, che 
può concretizzarsi in un’ipotesi di insolvenza, nel caso in cui vi sia una sistematica 
e reiterata incapacità di regolare le obbligazioni pecuniarie. 

Non spetta al gestore né determinare se un partecipante è illiquido o 
insolvente, né amministrare il processo che consegue all’eventuale dichiarazione 
dello stato d’insolvenza di un partecipante. Questi temi sono entrambi di stretta 
competenza dell’autorità. Quello che invece il gestore è tenuto a fare, ai sensi del 
Provvedimento, è immaginare e disciplinare i diversi meccanismi che, a fronte di 
una mancata copertura delle posizioni a debito da parte di un partecipante, possano 
contribuire a ridurre gli effetti negativi dell’inadempimento sul sistema e sugli altri 
partecipanti. Nella fase di regolamento, ad esempio, potrebbero essere previsti 
depositi di contante o di titoli, quali garanzie da attivare in caso di incapacità di 
un aderente a regolare; in aggiunta o in alternativa, tutti i partecipanti potrebbero 
sottoscrivere forme di loss sharing agreements, sulla base delle quali la posizione 
dell’incapiente verrebbe coperta da tutti gli altri aderenti. Con riferimento alla fase 
di scambio e compensazione, invece, il gestore potrebbe predisporre procedure di 
unwinding, finalizzate ad estrarre le posizioni dell’insolvente e ricalcolare debiti e 
crediti degli aderenti capienti al netto delle posizioni stralciate, oppure procedure 
di ottimizzazione che possano individuare la migliore combinazione possibile di 
operazioni da autorizzare a fronte dei fondi disponibili. 

L’inadempimento di un partecipante sembra essere un caso specifico in 
cui è necessario un coordinamento fra gestori delle diverse fasi (cfr. par. 3.1.1). 
Come precisa il terzo comma dell’art.8, il gestore è tenuto a chiarire ex ante “le 
procedure da attivare, le strutture responsabili e le modalità di coinvolgimento 
dei partecipanti”; nel caso di pluralità di gestori il processo deve essere 
concordato e gestito, se necessario, congiuntamente. L’intervento tempestivo 
di tutti i soggetti interessati potrebbe, infatti, contribuire a limitare gli effetti 
negativi dell’insolvenza. 

Il quarto comma riprende testualmente l’art. 29 del decreto legislativo di 
recepimento della PSD e l’art. 79 della Direttiva stessa; la previsione crea il 
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presupposto normativo che abilita il gestore a trattare dati personali per finalità di 
contrasto alle frodi 144. 

3.2.3 Rischio operativo

Il rischio operativo è il rischio che un sistema o un’infrastruttura di supporto al 
sistema non sia operativamente in grado di processare o regolare i pagamenti così 
come originariamente previsto e programmato; esso può discendere da carenze nel 
sistema informativo o nei processi di gestione interni, da errori umani, da dissesti di 
fornitori o da eventi esterni (come ad esempio terremoti, pandemie, nubifragi). Non 
offrire il servizio oppure fornirlo disattendendo – per caratteristiche o tempistica 
– le legittime aspettative dei partecipanti può portare il sistema a subire perdite 
economiche e reputazionali. Se, invece, le conseguenze del mancato controllo 
del rischio operativo all’interno di un sistema innescano un effetto contagio 
nei confronti di altri sistemi – in ipotesi allargandosi al sistema finanziario – il 
rischio operativo può avere anche indesiderate conseguenze sistemiche. Il rischio 
operativo è un rischio tipico di un sistema di pagamento, che gestisce e processa 
informazioni attraverso procedure informatiche. È quindi essenziale che il gestore 
di un sistema di pagamento abbia un piano generale per la gestione di tutti i rischi 
operativi cui è sottoposto il sistema, che parta dall’identificazione delle fonti di 
rischio, stabilisca appropriate policy di gestione dei rischi, individui attività di 
controllo adeguate e preveda un piano per assicurare la continuità operativa. 

Il primo comma dell’art. 9 definisce quali eventi debbano essere presi 
in considerazione dal gestore nella definizione del sistema di gestione del 
rischio operativo; questi eventi ricalcano nella sostanza la definizione di 
malfunzionamento: “l’arresto dell’operatività del sistema, gli errori procedurali, 
il peggioramento dei tempi di elaborazione delle operazioni di pagamento, la 
perdita di riservatezza e l’alterazione non autorizzata dei dati trattati” (cfr. 
lett. k dell’art. 1). Sembra possibile quindi affermare che la gestione del rischio 
operativo, ai sensi del Provvedimento, coincide di fatto con la prevenzione e la 
gestione delle diverse tipologie di malfunzionamento. 

Il primo evento considerato è “l’arresto dell’operatività”, che si verifica 
quando il sistema non è più in grado di processare nuovi dati o viene bloccata la 
lavorazione dei dati già entrati nel sistema. L’arresto dell’operatività può essere 
definitivo, se il sistema non è più in grado di ripartire, oppure temporaneo; in 
quest’ultimo caso si provoca un ritardo nella fornitura del servizio, tanto più grave 
quanto più lungo è il tempo di fermo del sistema. Il gestore deve anche gestire e, 
possibilmente, evitare “errori procedurali” e “una riduzione della funzionalità 
elaborativa”; entrambi questi eventi possono dipendere da manchevolezze dei 
programmi che alterano una o più fasi di trattamento delle operazioni, da errori 
umani oppure da eventi esterni che inficiano il corretto funzionamento operativo 

144	  Come è stato rilevato anche da alcuni autori, la norma è generica e non specifica in quale contesto 
possono essere svolte le attività di analisi; appare tuttavia chiaro l’obiettivo della disposizione: rendere 
possibile ai gestori il trattamento dei dati personali per finalità antifrode. Si veda Lattanzi R., sub art. 29, 
in La nuova disciplina, cit., pagg. 325-339. 
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(ad esempio virus informatici). Il provvedimento annovera fra i malfunzionamenti 
operativi anche la “perdita di riservatezza” e l’”alterazione non autorizzata 
dei dati trattati”; questi eventi indesiderati possono dipendere da svariati 
motivi: comportamenti (colposi o dolosi) di dipendenti o di terzi; inefficienze 
organizzative o tecniche quali ad esempio malfunzionamenti di procedure; cause 
esterne come gli attacchi informatici 145. 

Il secondo comma dell’art. 9 chiarisce le caratteristiche di performance del 
servizio che il gestore è tenuto a fissare; questa previsione definisce l’impegno 
del gestore nei confronti dei propri partecipanti, delimitando la sua sfera di 
responsabilità, e consente una valutazione di efficienza e sicurezza del servizio 
offerto 146. Si tratta di: 

a)	 availability: il tempo in cui il servizio è attivo, esclusi i fermi tecnici; 

b)	 reliability: numero massimo di interruzioni in un determinato periodo;

c)	 recovery time: tempo massimo entro cui il servizio deve essere ripristinato 
dopo l’anomalia; 

d)	 recovery point: istante di consolidamento dei dati fino al quale è garantita 
l’integrità degli stessi. 

Il terzo comma si occupa dei meccanismi di governo dei rischi operativi. Il 
gestore deve identificare, monitorare e gestire le diverse fonti di rischio operativo 
all’interno del proprio sistema. Poiché le fonti di rischio possono cambiare, 
l’approccio del gestore deve essere flessibile; a questo riguardo la normativa 
prevede una revisione almeno annuale del complessivo meccanismo di gestione 
dei rischi operativi. 

Una parte importante della gestione del rischio operativo è il trattamento 
degli incidenti. A questa tematica sono dedicate varie parti della normativa. L’art. 
5 al secondo comma prevede una serie di adempimenti per gestire, monitorare e 
classificare gli incidenti (cfr. par. 3.3). Il quarto comma dell’art. 9 prescrive che 
il sistema di gestione del rischio in esame debba prevedere anche misure tecnico-

145	  Gli attacchi alla Sicurezza delle Reti e dell’Informazione (SRI) crescono, a livello mondiale, in 
termini di diffusione e complessità. La percezione del problema della sicurezza cyber è forte anche 
presso gli utenti dei servizi di pagamento. Un’indagine sulla sicurezza cyber, commissionata nel 2012 dal 
Parlamento Europeo, (cfr. c.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_390_en.pdf) evidenzia che per il 
38% degli intervistati (29% in Italia) la sicurezza dei pagamenti on line è fonte di preoccupazione e per 
tale ragione il 18% degli intervistati (17% in Italia) è meno propenso ad acquistare merci on line mentre il 
15% (18% in Italia) è meno propenso a usare i servizi bancari on line. In singoli Paesi della UE sono state 
avviate iniziative per la gestione delle emergenze cyber, ma il livello di preparazione degli Stati è molto 
variabile. Data l’interconnessione tra le reti e i sistemi, la sicurezza cyber dell’UE può essere indebolita dagli 
Stati membri con un livello insufficiente di protezione. Per tali ragioni la Commissione UE ha pubblicato 
(7/2/2013) una proposta di Direttiva che definisce le azioni per contrastare i rischi cyber e per favorire una 
risposta coordinata in caso di emergenza.

146	  Tale valutazione può essere fatta ex ante, perché la fissazione degli obiettivi di performance 
consente di analizzare le caratteristiche del servizio, e ex post, quando si analizza la capacità del gestore di 
rispettare i livelli di servizio pattuiti.



99

organizzative per la riduzione della possibilità del verificarsi di un malfunzionamento 
e sul contenimento delle sue conseguenze. La materia è completata dalla previsione 
dell’invio alla Banca d’Italia dei report trimestrali sui malfunzionamenti accaduti e 
di una relazione sui malfunzionamenti verificatisi l’anno precedente. 

Sul punto la Guida prevede che “i gestori trasmettono con cadenza 
trimestrale i report sui malfunzionamenti relativi all’operatività del sistema di 
cui all’art. 12 comma 2 del Provvedimento. Le segnalazioni devono riguardare 
i malfunzionamenti giudicati gravi ai sensi dello schema di classificazione di cui 
all’art. 5 comma 1 punto v). In particolare, i report devono indicare le cause dei 
disservizi, gli impatti in termini operativi ed economici, le strutture operative 
coinvolte, le azioni compiute per limitare i danni, rimuovere il malfunzionamento 
e prevenire il ripetersi dell’accaduto. I casi giudicati più gravi sono comunicati 
alla Banca d’Italia, anche per le vie brevi, contestualmente all’informativa 
per la Direzione e la funzione di controllo prevista dall’art. 5 comma 2 del 
Provvedimento. Sui malfunzionamenti, inoltre, la funzione di controllo redige la 
relazione prevista all’art. 5 comma 3 che dovrà contenere, tra l’altro, un’analisi 
della frequenza e delle caratteristiche degli eventi, nonché descrivere le misure 
adottate per conservare le relative informazioni. La prima relazione si riferirà ai 
malfunzionamenti verificatesi nell’anno 2012 e sarà inviata entro marzo 2013; 
le relazioni successive seguiranno con cadenza annuale”.

Un tema a parte è quello affrontato dalle disposizioni sulla “business 
continuity”, cui il Provvedimento fa riferimento senza, di fatto, incorporarle. La 
ragione di questo approccio è da ricondurre al fatto che, come già detto più volte, 
il “dettaglio” è caratterizzato da pagamenti di piccolo importo, non urgenti, legati 
all’economia reale. Di conseguenza, si tratta di un settore, salvo eccezioni, non 
sistemicamente rilevante. Viceversa, il tema della business continuity afferisce 
principalmente ai sistemi di importanza sistemica, come è esplicitamente 
riconosciuto anche al comma quarto dell’art. 9. Qualora un sistema di pagamento 
al dettaglio venga ritenuto di importanza sistemica, il gestore sarà tenuto ad 
osservare le specifiche disposizioni previste in materia di continuità operativa; 
tale circostanza verrà comunicata esplicitamente dalla Banca d’Italia. 

3.3	 L’accesso ai sistemi e i collegamenti 	

La Sezione III del Provvedimento si occupa delle politiche di accesso e 
dei collegamenti fra sistemi. Entrambi questi aspetti connotano il sistema e 
influenzano in modo significativo l’offerta dei servizi. In particolare, le politiche 
di accesso delimitano il novero dei potenziali utenti; devono essere definite in 
linea con le evoluzioni del mercato di riferimento e tenere conto dei diversi profili 
di rischio posti dalle possibili categorie di partecipanti, al fine di individuare il 
miglior bilanciamento fra ampliamento del bacino di utenza, gestione del rischio 
e governance interna del sistema. I collegamenti, invece, forniscono al sistema 
e ai suoi partecipanti un canale per trasferire, compensare e regolare pagamenti 
anche nei confronti di comunità di utenti non direttamente partecipanti al sistema; 
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rilevano soprattutto per la capacità di raggiungere intermediari residenti all’estero. 
Dal punto di vista dell’efficienza, la realizzazione di collegamenti può facilitare gli 
scambi e ridurre la necessità per gli intermediari di gestire partecipazioni multiple 
a più piattaforme; è importante tuttavia che sia valutata attentamente dal gestore 
sotto il profilo del rischio per i possibili impatti sull’operatività del sistema. 

Su entrambi gli aspetti, che rientrano nella discrezionalità organizzativa del 
gestore, la funzione di sorveglianza valuta le procedure seguite per l’assunzione 
delle decisioni, le caratteristiche funzionali dei servizi offerti, la validità delle 
strategie di business perseguite e la loro coerenza con l’operatività del sistema, 
l’efficacia delle soluzioni organizzative adottate per far fronte ai rischi che il 
sistema deve affrontare in relazione alle diverse categorie di partecipanti ammessi 
e alla realizzazione di collegamenti. 

3.3.1 Accesso

L’articolo 10 del Provvedimento richiama nella sostanza il contenuto dell’art. 
30 del decreto 27 gennaio 2010, n. 11, di recepimento della PSD. Né poteva essere 
altrimenti, essenzialmente per due motivi: da un lato la Banca d’Italia è l’autorità 
competente ai sensi dell’art. 30, a verificare il rispetto della normativa in materia di 
accesso; dall’altro, l’ambito di applicazione del Provvedimento rientra perfettamente 
nella definizione di sistema di pagamento di cui al decreto di recepimento. Ai 
sensi del decreto, infatti, per “sistema di pagamento” o “sistema di scambio, di 
compensazione e di regolamento” si intende “un sistema di trasferimento di fondi 
con meccanismi di funzionamento formali e standardizzati e regole comuni per il 
trattamento, la compensazione e/o il regolamento di operazioni di pagamento” 147; 
come già ricordato, il Provvedimento si applica ai gestori di sistemi di pagamento 
al dettaglio definiti come “sistemi – caratterizzati da meccanismi di funzionamento 
formali e standardizzati e da regole comuni – per lo scambio, la compensazione 
e/o il regolamento di operazioni di importo pari o inferiore a 500.000 euro, 
generalmente con bassa priorità e trasmesse in forma aggregata”.

Dal confronto delle due definizioni appare con tutta evidenza che l’ambito 
applicativo del decreto comprende i sistemi oggetto di disciplina da parte del 
Provvedimento. I tratti caratterizzanti un sistema di pagamento sono, in entrambi 
i casi, meccanismi di funzionamento formali e standardizzati e regole comuni; 
le attività considerate sono quelle di scambio, compensazione e regolamento; è 
invece diverso l’oggetto dell’attività. Mentre il decreto si riferisce genericamente 
a un’“operazione di pagamento” da intendersi come “l’attività posta in essere 
dal pagatore o dal beneficiario di versare, trasferire o prelevare fondi” 148, le 
Disposizioni aggiungono tre elementi caratterizzanti, che qualificano una transazione 
al “dettaglio”: importo pari o inferiore a 500.000 euro, bassa priorità, trasmissione 
in forma aggregata (cfr. par.1), comunque compresi nella definizione precedente. 

147	  Cfr. art. 1, c. 1, lett. d, d.lgs. n. 11/2010.
148	  Cfr. art.1, c. 1, lett. c, d.lgs. n. 11/2010.
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Con l’emanazione della PSD – e la conseguente revisione della Direttiva sulla 
moneta elettronica – il legislatore comunitario ha inteso aprire il mercato dei servizi 
di pagamento a operatori non bancari al fine di migliorare il livello di concorrenza 
e le condizioni di offerta dei servizi di pagamento. Questa innovazione normativa è 
coerente anche con il ruolo crescente che, di pari passo con lo sviluppo tecnologico, 
hanno assunto nelle attività di pagamento gli intermediari non bancari 149. La PSD, 
infatti, oltre a disciplinare la trasparenza sostanziale dell’offerta e a standardizzare 
i contratti ha introdotto una figura di intermediario finanziario specializzato, 
l’istituto di pagamento (IP), assoggettandolo a un regime prudenziale ad hoc 150 
e consentendo l’abbinamento di attività non finanziarie all’offerta di servizi di 
pagamento 151. Il legislatore forse pensava proprio ai nuovi offerenti di servizi di 
pagamento richiamando criteri di accesso “improntati alla più ampia apertura”. 

L’offerta di servizi di pagamento presuppone, infatti, l’esistenza di 
un’infrastruttura che, collegando gli intermediari attivi nel comparto, consenta 
lo scambio, la compensazione e il regolamento dei pagamenti fra di essi. 
Questa rete è tanto più efficiente quanto più è ampia, collegando tutti i diversi 
tipi di intermediari attivi nell’offerta di servizi di pagamento; in questo modo 
si connettono fra loro anche tutti i potenziali utenti dei servizi. Appare quindi 
chiaro che i nuovi intermediari attivi nel settore dei pagamenti possono operare 
solo se viene data loro la possibilità di connettersi, in modo diretto o indiretto, a 
un’infrastruttura di sistema o a un circuito di regolamento.   

Nell’ottica di favorire la concorrenza fra operatori bancari e non bancari 
l’articolo 28 della PSD richiede agli Stati membri di assicurare che i sistemi 
di pagamento (secondo la definizione prima richiamata): i) abbiano criteri di 
partecipazione obiettivi, non discriminatori e proporzionati; ii) non limitino 
l’accesso più di quanto sia necessario per proteggere il sistema di pagamento da 

149	  La forte crescita del ruolo assunto da operatori non bancari nel sistema dei pagamenti trova 
conferma in una recente letteratura in tema di organizzazione del sistema dei pagamenti; si veda, ad 
esempio: Sullivan, R. J., and Zhu Wang,, “Nonbanks in the Payment System Innovation, Competition and 
Risk – A Conference Summary”, Conferenza “Nonbanks in the Payments System: Innovation, Competition, 
and Risk”, Federal Reserve Bank of Kansas City, Santa Fe, New Mexico, May 2-4, 2007; Bradford T., 
Davies M. and Weiner S.E., (2003), “Nonbanks in the payments system”, Federal Reserve Bank of Kansas 
City; Economides, N., (2007), “Nonbanks in the Payments System: Vertical Integration Issues”, Conferenza 
“Nonbanks cit., 2007; Rochet J.C., “Some Economics of Horizontal Integration in the Payments Industry”, 
Conferenza “Nonbanks cit.. Sul punto è stata anche condotta un’indagine pubblicata sull’Eurosystem 
Oversight Report (aprile 2012): A Survey on The Role of Technological Service Providers in Retail Payments 
in Italy and in Greece. 

150	  Oltre a un capitale minimo iniziale (che, a seconda del/i servizio/i di pagamento prestato/i va da un 
minimo di 20.000 euro nel caso delle rimesse di denaro a un massimo di 350.000 euro nel caso dell’emissione 
di moneta elettronica) e all’obbligo di detenere una quota di fondi propri a garanzia della capacità operativa 
e della stabilità dell’intermediario stesso, ai nuovi operatori vengono applicati requisiti organizzativi (in 
particolare, controlli interni, governance, capacità operativa, adeguati presidi dei rischi di riciclaggio e 
finanziamento del terrorismo), di onorabilità e professionalità degli esponenti aziendali.

151	  Gli intermediari che combinano l’offerta di servizi di pagamento ad attività di natura non finanziaria, 
hanno l’obbligo di depositare i fondi dei clienti su un conto bancario entro le 24 ore dalla ricezione; in 
alternativa vi è la possibilità di stipulare una polizza assicurativa che copra tali fondi. Tale alternativa non è 
stata recepita dalla legislazione italiana che, anzi, ha esteso l’obbligo di deposito dei fondi presso una banca 
anche agli intermediari finanziari “puri”.
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rischi specifici (come il rischio di regolamento, il rischio operativo e il rischio 
d’impresa) e tutelarne la stabilità finanziaria e operativa. Vengono, inoltre, 
previste specifiche eccezioni all’applicazione della norma: i sistemi di pagamento 
proprietari, i sistemi infragruppo e, in particolare, i sistemi designati ai sensi della 
normativa europea sulla finalità del regolamento (Settlement Finality Directive 
– SFD). Le prime due eccezioni si giustificano sulla base della ristrettezza e 
specificità dei circuiti; la terza è espressione specifica della necessità di tutelare 
le infrastrutture più “importanti” dal punto di vista sistemico: l’accesso di 
nuove categorie di offerenti potrebbe importare all’interno del sistema rischi 
indesiderabili in un’ottica di tutela della stabilità finanziaria.

Le disposizioni della PSD, come detto, sono riprese fedelmente dalla Banca 
d’Italia nel provvedimento in commento; l’articolo 10 specifica che, fra le 
competenze del gestore, c’è la fissazione dei “requisiti di tipo operativo, finanziario 
e legale che i partecipanti devono soddisfare per garantire l’adempimento 
regolare e tempestivo degli obblighi dei partecipanti verso il sistema e verso gli 
altri partecipanti”. 

I requisiti di tipo operativo possono riguardare la capacità tecnica del 
partecipante di interagire con il sistema e con gli altri partecipanti, ad esempio 
essere in grado di trattare messaggi con determinati standard o avere la disponibilità 
di un determinato collegamento di rete. I requisiti di tipo finanziario possono 
comprendere il possesso di determinati requisiti di capitale, la partecipazione a 
meccanismi di garanzia o soddisfare indicatori di merito di credito predeterminati. 
Requisiti legali possono riguardare l’autorizzazione a svolgere una determinata 
attività o la predisposizione di una legal opinion, ad esempio, sul regime di 
sorveglianza/vigilanza applicabile. In generale, l’obiettivo che deve guidare il 
gestore nella fissazione dei requisiti deve essere da un lato, l’esigenza di ampliare 
al massimo il proprio bacino di utenza in un’ottica di maggiore efficienza; 
dall’altro tutelare adeguatamente il regolare funzionamento del sistema. 

La norma, in linea con la normativa europea, prescrive che i requisiti di 
accesso fissati dal gestore siano “obiettivi, non discriminatori e proporzionati 
nonché improntati alla più ampia apertura”. Le prime caratteristiche rispondono 
ad un’esigenza generale di parità di trattamento, che ammette differenziazioni 
solo su base oggettiva e, come detto, sulla base delle esigenze di funzionamento 
del sistema. Il richiamo all’accesso “ampio” sottende invece la natura di rete del 
sistema dei pagamenti, tanto più efficiente quanto più è in grado di raggiungere 
tutte le possibili controparti dello scambio; in linea teorica sarebbe opportuno 
estendere l’accesso a qualsivoglia intermediario abbia un interesse a scambiare, 
compensare e regolare strumenti di pagamento al dettaglio. Tuttavia, la stessa 
norma richiama la ratio di possibili limitazioni: “proteggere il sistema da rischi 
specifici, quali il rischio di regolamento, il rischio operativo e il rischio d’impresa 
e a tutelarne la stabilità finanziaria e operativa” 152. 

152	  Sul punto si veda la Relazione illustrativa e il commento all’art. 30 del d.lgs. n. 11/2010 di Fucile 
V. e Granieri M. in La nuova disciplina cit., p. 340-368. 
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La norma prevede altresì tre fattispecie di illegittima limitazione all’accesso: i) 
restrizioni all’effettiva partecipazione ad altri sistemi di pagamento; ii) discriminazioni 
tra prestatori di servizi di pagamento autorizzati e registrati in relazione ai diritti, 
agli obblighi e alle prerogative dei partecipanti; iii) restrizioni in base allo status 
istituzionale. La norma non è di lettura immediata; essa si applica a tutte le categorie 
di soggetti che, in ipotesi, possono essere partecipanti a un sistema di pagamento e 
segnatamente: i prestatori di servizi di pagamento, gli utilizzatori dei servizi e gli altri 
sistemi di pagamento. Vale la pena di analizzare questi soggetti uno per uno.

I prestatori di servizi di pagamento sono i primi destinatari dell’offerta di un 
sistema perché interessati a scambiare, compensare e regolare i pagamenti richiesti 
dalla propria clientela. Gli utilizzatori possono essere ammessi a partecipare 
direttamente a un sistema, anche se non è usuale, quando le regole del circuito 
prevedono un invio diretto degli ordinativi di pagamento da parte dei clienti; si tratta 
di un intervento nella fase di scambio delle informazioni mentre la compensazione 
e il regolamento saranno sempre in capo all’intermediario 153. Da ultimo, la 
partecipazione di un sistema a un sistema prefigura un’ipotesi di collegamento fra 
due infrastrutture (cfr. anche paragrafo successivo); tale collegamento è funzionale 
a permettere uno scambio di informazioni di pagamento (e il loro regolamento) 
fra partecipanti a piattaforme diverse. È evidente che la possibilità offerta a un 
sistema di collegarsi ad altri influenza anche la sua concreta capacità di competere 
sul mercato, offrendo servizi a valore aggiunto ai propri partecipanti. 

Al di là, tuttavia, del favore del legislatore europeo e nazionale verso 
l’apertura dei sistemi di pagamento a tutte le categorie di prestatori di servizi 154, 
per favorire la concorrenza sul mercato degli utenti finali, vanno considerate, 
da un lato, le eccezioni che lo stesso legislatore introduce, dall’altro le concrete 
possibilità che i gestori hanno di aprire la partecipazione ai loro sistemi alle 
nuove categorie di intermediari. Sotto il primo profilo rileva il riferimento alla 
“necessità di proteggere il sistema da rischi specifici”, che costituisce una 
riserva al diritto di accesso; vi è poi un’eccezione all’applicabilità della norma 
che riguarda i sistemi protetti dalla Direttiva 98/26/CE del 19 maggio 1998, c.d. 
Settlement Finality Directive (SFD) 155. 

153	  Già oggi esistono nel sistema dei pagamenti “reti” di intermediari e utilizzatori che sono organizzate 
in forma strutturata. Un esempio italiano è il consorzio CBI che consente attraverso la rete lo scambio 
telematico di flussi tra un’impresa aderente e gli intermediari consorziati, definendo le regole per l’offerta 
dei servizi di incasso e pagamento e fatturazione elettronica. Il Consorzio agisce come gestore accentrato e 
gli intermediari aderenti sottoscrivono singoli contratti con le imprese aderenti.

154	  L'accesso alle infrastrutture può essere diretto o indiretto, per il tramite di un operatore bancario. 
Con riferimento a questa seconda modalità di partecipazione, un punto percepito come particolarmente 
rilevante dagli operatori non bancari riguarda, ad esempio, la riservatezza delle informazioni relative alla 
clientela: la trasmissione a operatori concorrenti, di fatto banche, di tutti i dati funzionali al completamento 
del processo di pagamento può rappresentare un’insidia non adeguatamente controllabile con gli ordinari 
strumenti contrattuali (i.e. risoluzione del contratto e risarcimento dei danni), né sembra possibile la cifratura 
dei dati in tutte le fasi elaborative. 

155	  La SFD, in particolare, prevede che le autorità competenti designino ai sensi della Direttiva i 
sistemi meritevoli di tutela sotto il profilo del rischio sistemico; molte autorità in Europa hanno designato 
anche i sistemi al dettaglio nazionali perché ritengono il loro funzionamento rilevante per la stabilità 
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Quest’ultima eccezione si presenta come dirimente. Per essere designato un 
sistema deve essere conforme alla definizione contenuta nel testo della direttiva 
(art. 2 lett. a, “un accordo formale fra tre o più partecipanti ….con regole 
comuni e accordi standardizzati per l'esecuzione di ordini di trasferimento tra i 
partecipanti”). La SFD definisce altresì i concetti di “partecipante” (art. 2, lett. 
f – “un ente, una controparte centrale, un agente di regolamento, una stanza 
di compensazione o un operatore del sistema”) e di “ente” (art. 2, lett. b – enti 
creditizi, imprese di investimento, autorità pubbliche e imprese assistite da garanzia 
pubblica). Va notato che la definizione di ente, e quindi di partecipante, non include 
istituti di pagamento e di moneta elettronica. Pertanto la disapplicazione degli 
obblighi previsti dall’art. 28 della PSD ai sistemi designati potrebbe anche essere 
una diretta conseguenza del fatto che essi non possono partecipare direttamente ai 
sistemi protetti 156. Alla luce di queste considerazioni l’Eurosistema ha deciso di 
non ammettere la partecipazione di istituti di pagamento e di moneta elettronica a 
Target2, imponendo di fatto una policy simile a tutti i sistemi ad esso ancillari  157. 

3.3.2 Collegamenti

L’art. 11 del provvedimento rappresenta una novità rispetto alle normative 
attuative precedenti; si occupa dei collegamenti fra sistemi, un tema sempre 
più rilevante in un contesto di mercato globalizzato. Le caratteristiche e la 
funzionalità stessa del sistema dei pagamenti fanno sì che ogni singolo sistema 
– che già collega tutti i propri partecipanti e i loro potenziali clienti – entri in 
relazione con altri sistemi. In alcuni casi il collegamento è obbligato, come 
ad esempio quando un sistema di regolamento delle transazioni in titoli si 
collega con un sistema di regolamento del contante per poter completare una 

finanziaria; l’Italia non fa eccezione perché anche il sistema di compensazione multilaterale e regolamento 
BI-COMP è un sistema designato.

156	  Più aperto il discorso sulla partecipazione indiretta; in questo caso, infatti, i pagamenti sarebbero 
comunque immessi da un partecipante diretto che si assumerebbe la responsabilità legale e il rischio di 
credito; la loro ammissione viene quindi vista come una scelta di policy del singolo gestore, da considerare 
però con molta cautela per i sistemi di maggiore rilevanza come TARGET2 per i rischi che questa nuova 
tipologia di partecipanti potrebbe arrecare.

157	  Nell’area dell’euro, i conti per il regolamento dei pagamenti in moneta di banca centrale sono 
detenuti nel modulo Payment Module (PM) del sistema TARGET2. Essi sono destinati alle banche, che su 
di essi gestiscono la propria liquidità in euro; anche altri soggetti diversi dalle banche possono detenere un 
conto PM, a scelta discrezionale delle singole BCN. Le tipologie di soggetti ammessi alla partecipazione 
sono state limitate a scopo prudenziale per evitare che soggetti diversi dalle banche, con maggiori difficoltà 
ad accedere al mercato della liquidità, possano creare problemi all’ordinato funzionamento di un sistema di 
importanza strategica. In pratica, hanno diritto a partecipare gli enti creditizi e le banche centrali nazionali; 
le banche centrali aderenti a TARGET2 possono inoltre, a loro discrezione, ammettere alla partecipazione: 
1) dipartimenti del Tesoro 2) enti del settore pubblico; 3) imprese di investimento; 4) soggetti gestori di 
sistemi ancillari. Gli istituti di moneta elettronica sono stati esplicitamente esclusi dalla partecipazione a 
TARGET2, anche prima che la nuova direttiva sulla moneta elettronica (2009/110/EC) li privasse della 
qualifica di istituzioni creditizie; lo stesso vale per gli istituti di pagamento. Ne consegue che tutti i sistemi al 
dettaglio che regolano le posizioni dei propri aderenti in Target2, non possono ammettere come partecipanti 
diretti istituti di pagamento e di moneta elettronica. Rimane invece aperta la possibilità di una partecipazione 
indiretta, che si realizza quando il sistema “conosce” il partecipante, che esegue in proprio alcune fasi del 
processo, ma conferisce mandato a regolare a un partecipante diretto.
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transazione a due parti (consegna titoli verso consegna contante). In altri 
casi il collegamento è, per così dire, volontario, come ad esempio quello fra 
due infrastrutture di pagamento al dettaglio , perché consente di ampliare 
le funzionalità di ciascun sistema collegato, ad esempio, allargando l’area 
geografica servita. Come recita la stessa normativa, i collegamenti sono un 
modo per “ampliare la gamma e la capillarità dei servizi offerti“, in linea con 
le esigenze del mercato. 

I collegamenti fra sistemi possono essere di tre tipi: diretto, indiretto o 
relayed. Un collegamento diretto è quello stabilito fra due sistemi senza 
l’intermediazione di una terza entità. Un collegamento è indiretto, invece, quando 
un soggetto, generalmente una banca commerciale o una banca centrale, funge 
da intermediario fra due sistemi; in questo caso esistono meccanismi legali 
e organizzativi che legano i sistemi collegati e l’intermediario; quest’ultimo 
assume su di sé la responsabilità di gestire lo scambio e il regolamento nei 
confronti del sistema a cui partecipa. Un collegamento relayed coinvolge 
invece più sistemi fra i quali almeno uno funge da intermediario fra gli altri 
due; può essere visto come una catena di collegamenti diretti fra sistemi. 

In Europa i collegamenti fra sistemi sono cresciuti via via che progrediva 
l’integrazione; a fronte di questa evoluzione l’Eurosistema ha sentito l’esigenza di 
presidiare la tematica emanando un documento (Oversight expectations for links 
between Retail Payment Systems), che affronta la problematica del controllo dei 
collegamenti fra sistemi retail, definendo le “aspettative” di sorveglianza delle 
banche centrali. Queste aspettative sono pensate per essere applicabili a qualsiasi 
tipo di collegamento (diretto, indiretto e relayed). 

I rischi da considerare nella valutazione dei collegamenti sono quelli 
tipici dei sistemi, trattati anche nei paragrafi precedenti (rischio legale, 
rischio operativo, rischio finanziario); le tematiche quelle dell’accesso, della 
governance e dell’efficienza. La ratio di una norma specifica sui collegamenti 
non è quella di introdurre concetti diversi da quelli che vengono presi in 
considerazione nell’analisi del sistema, ma sottolineare piuttosto l’importanza 
che tutti questi aspetti vengano considerati anche con riguardo ai collegamenti 
fra sistemi. Ciò per evitare, da un lato la propagazione dei rischi, dall’altro 
la sottovalutazione da parte dei gestori di aspetti considerati importanti, solo 
perché non attinenti le funzioni operative principali del sistema. Ogni aspetto 
trattato nelle expectations deve essere valutato dal gestore del sistema sia prima 
di stabilire il collegamento, sia nel continuo. Al riguardo l’Eurosistema ha 
elaborato otto aspettative specifiche: 

–	 l’aspettativa 1 richiede al sistema che stabilisce un collegamento con altre 
piattaforme di identificare, monitorare e gestire adeguatamente i rischi insiti 
nella connessione; 

–	 l’aspettativa 2 si occupa degli aspetti legali e richiede al sistema di assicurare 
che i collegamenti abbiano una solida base legale in tutte le giurisdizioni 
interessate, che possa adeguatamente supportare l’architettura del sistema e 
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proteggerlo, insieme ai suoi partecipanti, nelle diverse fasi di operatività del 
collegamento;

–	 l’aspettativa 3 fornisce indicazioni sulla corretta gestione del rischio operativo 
connesso al collegamento fra sistemi richiedendo scalabilità e affidabilità 
delle procedure operative e un accordo dei sistemi collegati sui livelli di 
servizio;

–	 l’aspettativa 4 individua le tipologie di rischio finanziario collegate alla fase 
di regolamento intrasistemi;

–	 l’aspettativa 5 sottolinea l’esigenza della trasparenza dei requisiti di accesso 
per la partecipazione degli altri sistemi e per consentire un collegamento ad 
altre piattaforme; stabilisce che un sistema di pagamento al dettaglio deve 
definire criteri oggettivi che permettano un accesso “equo” agli altri sistemi 
che richiedono un collegamento. Si specifica, inoltre, che i criteri di accesso 
devono essere chiari, oggettivi e non discriminatori; rispondere a esigenze 
di efficienza e sicurezza del sistema, ma anche più in generale, del mercato 
servito. Particolare attenzione viene dedicata anche al pricing dei servizi, che 
deve essere, al pari dei criteri di accesso, trasparente e non discriminatorio;

–	 l’aspettativa 6 pone l’attenzione sulla necessità che il collegamento fra 
sistemi risponda alle esigenze dei partecipanti e del mercato servito;

–	 l’aspettativa 7 richiede che ci siano dei meccanismi comuni di gestione del 
collegamento sia in fase d’avvio, sia di manutenzione;

–	 l’aspettativa 8 si riferisce ai soli link indiretti e relayed richiedendo una attenta 
valutazione e monitoraggio dei rischi che derivano dall’uso di intermediari 
nel collegamento.   

Le oversight expectations costituiscono la policy europea per il controllo 
dei collegamenti fra sistemi al dettaglio, ma rappresentano anche una base di 
riferimento per la comunità internazionale, finora meno attiva nella sorveglianza 
dei link fra sistemi di pagamento. La normativa italiana è coerente con il 
documento di riferimento; affina tuttavia obiettivi e metodologie di controllo con 
riferimento ai sistemi italiani e alle loro peculiarità 158. 

In questa logica, l’art. 11 del Provvedimento riconosce, infatti, l’importanza 
dei collegamenti con altri sistemi “per ampliare la gamma e la capillarità dei 
servizi offerti”; insiste però anche sulla necessità di assicurare meccanismi di 
governance, formalizzati e trasparenti, che garantiscano lo scambio informativo 
fra sistemi, necessario per la loro corretta operatività, e l’assunzione di decisioni 

158	  L’elenco dei collegamenti realizzati da gestori di sistemi di pagamento al dettaglio con sede legale 
e/o operativa in Italia è pubblicato sul sito Internet della Banca d’Italia, diviso fra collegamenti di rilevanza 
nazionale ed europea. Tra i primi vi sono i seguenti link: CABI – BICOMP; ICBPI – BICOMP; ICCREA – 
BICOMP; SIA – BICOMP; CABI – ICBPI – ICCREA – SIA; fra i secondi: CABI/BICOMP – EQUENS 
SE; CABI/BICOMP – CS.I; CABI/BICOMP – STEP2; ICBPI/BICOMP – EQUENS SE; ICBPI/BICOMP – 
CS.I.
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coordinate su aspetti di interesse comune. Importante sotto questo aspetto 
è la definizione della strategia, così come la gestione di momenti di crisi che 
coinvolgono uno o più intermediari. 

Il secondo comma dell’articolo 11 si occupa della gestione dei rischi 
derivanti dal collegamento ed impone al gestore una serie di valutazioni da fare 
prima di attivare il collegamento. In primo luogo, il gestore di un sistema italiano 
deve verificare se il potenziale partner sia un soggetto sorvegliato e, in caso 
affermativo, in base a quale regime. L’assenza di un regime di controllo non è 
di per sé ostativa del collegamento, ma può richiedere una maggiore attenzione 
da parte del gestore nella definizione dell’impianto giuridico ed operativo 
necessario per scambiare e regolare le informazioni di pagamento. In secondo 
luogo, devono essere valutati i meccanismi utilizzati nei sistemi da collegare 
per gestire rischi derivanti dall’inadempienza di un partecipante. Terzo aspetto 
da presidiare è quello relativo al rischio legale e alla validità delle regole che 
disciplinano il collegamento. Con riferimento ai rischi finanziari, la normativa 
focalizza l’attenzione sulla necessità che i fondi destinati al regolamento delle 
posizioni del sistema siano segregati rispetto ai fondi propri del gestore.  

Il terzo comma si occupa del rischio operativo, richiedendo che il 
funzionamento del collegamento sia monitorato e che vengano correttamente 
identificati, gestiti e catalogati tutti gli incidenti. Si applicano inoltre le norme di 
cui all’art. 9 sulla gestione del rischio operativo. 
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PROVVEDIMENTO 21 ottobre 2000

 Ammissione della Cassa depositi e prestiti alla compensazione giornaliera dei recapiti.

IL GOVERNATORE
DELLA BANCA D’ITALIA

Considerati i compiti assolti dalla Banca d’Italia quale componente del SEBC ai sensi dell’art. 105,
paragrafo 2, del trattato che istituisce la Comunità europea e dell’art. 3, paragrafo 1, dello statuto del
SEBC e della BCE;

Visto l’art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, e successive modificazioni e
integrazioni;

Tenuto conto che spetta alla Banca d’Italia assicurare l’efficienza e l’affidabilità del sistema dei
pagamenti;

Dispone:

La cassa depositi e prestiti è ammessa a partecipare al servizio di compensazione giornaliera dei
recapiti nel rispetto delle previsioni di cui al decreto del Ministero del tesoro 7 maggio 1991 e di tutte
le disposizioni disciplinari il servizio.

Il presente provvedimento ha effetto dalla data di sua pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica italiana.

Roma, 21 ottobre 2000
Il Governatore: FAZIO
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PROVVEDIMENTO BANCA D'ITALIA 5 GIUGNO 2003 

Definizione dei criteri ex art. 2, comma 2, del decreto legislativo 
12 aprile 2001, n. 210 relativamente ai sistemi di regolamento 

del contante gestiti dalla Banca d'Italia 

(in G.U. n. 141 del 20 giugno 2003 – Serie generale) 
 
 

IL GOVERNATORE DELLA BANCA D’ITALIA 
 
 

Visto l'art. 2, comma 2, del decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210 (di seguito decreto), secondo cui 
i sistemi italiani stabiliscono il momento in cui un ordine di trasferimento è immesso nel sistema medesimo 
nel rispetto delle prescrizioni impartite dalla Banca d'Italia e dalla Consob secondo le rispettive competenze; 

Visto l'art. 146 del decreto legislativo 30 settembre 1993, n. 385; 

Considerato che, ai sensi del decreto, si considerano sistemi per l'esecuzione di ordini di trasferimento 
di cui all'art. 1, comma 1, lettera m), n. 1, (di seguito sistemi di pagamento) i sistemi BI-REL e BI-COMP 
gestiti dalla Banca d'Italia; che attualmente i predetti sistemi sono gli unici sistemi italiani di pagamento 
designati; 

Considerato l'atto di indirizzo della Banca centrale europea del 26 aprile 2001 relativo ad un sistema di 
trasferimento espresso trans-europeo automatizzato di regolamento lordo in tempo reale (TARGET); 

 
DETERMINA: 

 
1. I sistemi di pagamento gestiti dalla Banca d'Italia fissano il momento di immissione degli ordini di 

trasferimento nel sistema nel rispetto dell'esigenza di contenere i rischi di regolamento e di assicurare il 
coordinamento con gli altri sistemi di pagamento o di regolamento titoli. 

2. In particolare gli indicati sistemi fissano il momento di immissione degli ordini di trasferimento con 
modalità che ne assicurino l'esatta e oggettiva determinazione ed in conformità ai seguenti criteri: 

nel sistema di regolamento su base lorda BI-REL, tale momento non deve essere anteriore a quello in 
cui gli ordini di trasferimento siano certi, sotto il profilo soggettivo e oggettivo, e irrevocabili per 
l'ordinante; 

nel sistema di regolamento su base netta BI-COMP, tale momento non deve essere anteriore a quello 
in cui si completa l'acquisizione degli ordini di trasferimento o delle posizioni bilaterali dei 
partecipanti relative ai sottosistemi in cui la Compensazione giornaliera dei recapiti si articola; 

per gli ordini di trasferimento originatisi in altri sistemi designati ai sensi della Direttiva 98/26 CE, tale 
momento deve coincidere con quello di immissione nel sistema di provenienza. 

 

Roma, 5 giugno 2003 

 

 

Il Governatore: FAZIO 
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PROVVEDIMENTO 24 febbraio 2004 Disposizioni in
materia di vigilanza sui sistemi di pagamento, emanato ai sensi
dell'art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385.

(GU n. 75 del 30-3-2004)





                 IL GOVERNATORE DELLA BANCA D'ITALIA

  Visto l'art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385
(testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia);
  Visto l'art. 105, paragrafo 2, trattato CE;
  Visto l'art.  2  del  decreto  legislativo  10 marzo  1998,  n. 43
(adeguamento   dell'ordinamento   nazionale   alle  disposizioni  del
trattato  istitutivo  della  Comunita' europea in materia di politica
monetaria e di sistema europeo delle banche centrali);
  Visto l'art. 114-quater del decreto legislativo 1° settembre 1993,
n.  385,  introdotto  dall'art.  55  della legge 1° marzo 2002, n. 39
(legge comunitaria per il 2001);
  Visto l'art.  10  del  decreto  del  Presidente  della  Repubblica
14 marzo  2001,  n.  144  (regolamento  recante  norme sui servizi di
bancoposta);
  Visto il parere della Banca centrale europea del 7 agosto 2003;
  Considerato  che la funzione di vigilanza sul sistema dei pagamenti
e'  propria  delle  banche  centrali  e  che,  in  ambito europeo, la
relativa  politica comune e' esercitata dal Sistema europeo di banche
centrali (SEBC);
  Considerato  che sistemi di compensazione e di pagamento efficienti
e   affidabili  favoriscono  l'efficacia  della  politica  monetaria,
contribuiscono  alla stabilita' del sistema finanziario, limitando il
rischio  di  crisi  sistemiche,  e  assicurano  il mantenimento della
fiducia  del  pubblico  nella  moneta,  nei  meccanismi  per  il  suo
trasferimento e nell'utilizzo degli strumenti di pagamento;
  Considerato  che  l'attivita'  della Banca d'Italia nel sistema dei
pagamenti  comprende  l'offerta  diretta di servizi di pagamento e di
sistemi   di   compensazione   e  regolamento,  la  promozione  della
cooperazione  fra  gli  operatori  e  l'esercizio  della  funzione di
vigilanza sui sistemi di compensazione e sui sistemi di pagamento;
  Considerato   che   la   Banca   d'Italia   persegue   il  regolare
funzionamento   del   sistema  dei  pagamenti  nazionale  e  promuove
l'efficienza  e  l'affidabilita'  dei  sistemi  di compensazione e di
pagamento in tutte le loro componenti;
  Considerato   che   le  suddette  finalita',  nell'esercizio  della
funzione  di vigilanza prevista dall'art. 146 del decreto legislativo
1° settembre  1993,  n.  385,  sono  perseguite  dalla Banca d'Italia
nell'ambito delle linee guida di volta in volta definite a livello di
Eurosistema, nonche' avendo presenti gli orientamenti espressi dalle
sedi internazionali di cooperazione;
  Considerato che nell'esercizio della funzione di vigilanza prevista
dall'art.  146  del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, la
Banca   d'Italia   puo'  emanare  disposizioni  volte  ad  assicurare
l'efficienza  e  l'affidabilita'  dei  sistemi di compensazione e dei
sistemi di pagamento;
  Considerato  che  la  chiarezza  delle  regole di funzionamento dei
singoli  sistemi  e dei ruoli assunti dai diversi soggetti coinvolti,
anche  in relazione ad attivita' strumentali ai servizi di pagamento,
risponde   ad   esigenze   di   certezza   e  favorisce  il  corretto
funzionamento  dei  servizi  di  pagamento e lo sviluppo del relativo
mercato in condizioni di libera concorrenza;
  Considerato  che  la  chiarezza  dei rapporti, delle regole e delle
condizioni all'interno dei diversi sistemi e' rilevante ai fini della
promozione  di  comportamenti  dei singoli operatori coerenti con gli
obiettivi  di  efficienza  e  affidabilita' complessiva dei sistemi e
utile a favorire un'adeguata informativa agli utenti sulle condizioni
di offerta dei servizi;
  Considerato che il perseguimento delle finalita' previste dall'art.
146  del  decreto  legislativo 1° settembre 1993, n. 385, puo' essere
assicurato  anche attraverso la diffusione di dati sulle modalita' di
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svolgimento  dei  servizi  e  sulle condizioni offerte all'utenza, da
pubblicarsi in forma aggregata o comunque anonima;
  Considerato   che  l'analisi  dell'intero  ciclo  di  trasferimento
monetario,   dall'originante   al  beneficiario,  e'  essenziale  per
valutare  l'efficienza  e  l'affidabilita'  complessiva  di  ciascuno
strumento di pagamento;
  Considerato  che  le  infrastrutture,  e,  in  particolare,  quelle
qualificate  dal  numero  e  dalle caratteristiche delle informazioni
trattate,  svolgono  un ruolo centrale nel corretto funzionamento dei
sistemi di pagamento;
  Considerato  che  il  sistema dei pagamenti e' caratterizzato dalla
presenza  di  esternalita'  di  rete,  dove  l'utilita'  che  ciascun
soggetto  riceve  dalla partecipazione al sistema aumenta al crescere
del  numero dei partecipanti, e che, quindi, e' importante l'adozione
di standard per l'integrazione tra i diversi sistemi;
  Considerato  che  al  crescente  sviluppo dei pagamenti elettronici
devono corrispondere adeguati presidi di sicurezza;
                                Emana

le seguenti disposizioni:
Art. 1.

                             Definizioni
  Nel presente provvedimento si intende per:
    a) «affidabilita»:  contenimento  del  rischio  sistemico e degli
altri  rischi,  quali  i  rischi  di liquidita', di credito, legali e
operativi,  che  possono compromettere o influenzare negativamente il
corretto  e  continuo  funzionamento  dei  sistemi  di pagamento e la
fiducia del pubblico negli strumenti di pagamento;
    b) «agente  di  regolamento»:  il soggetto che, nell'ambito di un
sistema  di  pagamento, esegue disposizioni di addebito e/o accredito
di conti generalmente intrattenuti presso di se' dai partecipanti;
    c) «autenticita»:   proprieta'  che  garantisce  l'identita'  dei
soggetti che concorrono a realizzare operazioni di pagamento;
    d) «efficienza»: proprieta'  dei  sistemi  che  offrono  servizi
rapidi, economici e pratici per gli utilizzatori, nonche' vantaggiosi
per i mercati finanziari e per l'economia;
    e) «infrastruttura»:  complesso  di  impianti e di installazioni,
utilizzato  da  uno  o  piu' soggetti, che consente la gestione delle
informazioni  per il trasferimento della moneta o per l'estinzione di
obbligazioni  pecuniarie  anche mediante compensazione nell'ambito di
un sistema di pagamento;
    f) «infrastruttura  qualificata»:  l'infrastruttura valutata tale
dalla Banca d'Italia tenendo conto del numero o delle caratteristiche
delle  informazioni  trattate, nonche' dello svolgimento di attivita'
di accentramento e di smistamento delle informazioni medesime ai fini
della loro trasmissione ai sistemi di pagamento;
    g) «integrita»:   proprieta'  che  garantisce  le  operazioni  di
pagamento da alterazioni non autorizzate;
    h) «interoperabilita»:     capacita'     di    interazione    fra
infrastrutture  o  fra  sistemi  di  pagamento  diversi, basata sulla
compatibilita'  tecnologica  fra  i sistemi informativi e su standard
condivisi;
    i) «servizio  essenziale»:  un  servizio  non  replicabile ovvero
replicabile a costi non ragionevolmente sostenibili;
    l)  «sistema  di  pagamento»  o  «sistema»:  insieme di soggetti,
infrastrutture,  procedure  e  norme  che consentono il trasferimento
della  moneta,  anche mediante strumenti di pagamento, o l'estinzione
di obbligazioni pecuniarie mediante compensazione;
    m) «strumento  di  pagamento» o «strumento»: ogni mezzo cartaceo,
elettronico   o   di   altro   tipo   finalizzato  ad  effettuare  il
trasferimento o il prelievo della moneta;
    n) «tracciabilita»: proprieta'  che garantisce, anche a distanza
di  tempo,  la  possibilita'  di  ricostruire  l'intera operazione di
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pagamento dal mittente sino al destinatario.

Art. 2.
                       Ambito di applicazione
  1. Le presenti disposizioni si applicano:
    a) ai  sistemi  di  pagamento  gestiti  dalla Banca d'Italia, con
esclusione di quelle contenute nel successivo art. 6;
    b) ai sistemi che regolano in moneta della banca centrale;
    c) ai  sistemi,  valutati  rilevanti  dalla  Banca  d'Italia, che
realizzano il trasferimento o il prelievo della moneta con impiego di
strumenti di pagamento;
    d) agli altri sistemi valutati rilevanti dalla Banca d'Italia.
  2.  La  Banca  d'Italia valuta il grado di rilevanza dei sistemi di
cui  alle lettere c) e d) del primo comma tenendo conto, anche per il
contenimento  delle  diverse tipologie di rischio, della dimensione e
delle  caratteristiche  operative dei sistemi stessi, della tipologia
dei  partecipanti  e  delle  particolarita'  delle  diverse  forme di
mercato.

Art. 3.
                 Gestione di un sistema di pagamento

o di singole fasi di questo
  1.  I  gestori  di  un  sistema  di pagamento, o di singole fasi di
questo,  al  fine  di  garantire  l'efficienza  e l'affidabilita' del
sistema  stesso  e,  comunque,  dell'intero  ciclo  di  trasferimento
monetario, adottano:
    a) regole  di funzionamento chiare per i partecipanti e per tutti
i soggetti interessati, coerenti con le regole dei sistemi con cui vi
e' interazione;
    b) meccanismi  di  controllo  e forme di contenimento dei rischi,
inclusi i criteri di esclusione, resi noti ai partecipanti e adeguati
all'operativita'  svolta  e  alle  diverse  fasi in cui il sistema si
articola;
    c) criteri    di    accesso    chiari    e   tali   da   favorire
l'interoperabilita',   nonche',   per   i   servizi  essenziali,  non
discriminatori e tali da consentire un'ampia partecipazione;
    d) condizioni  economiche  chiare  per tutti i soggetti coinvolti
nel trasferimento monetario;
    e) assetti   organizzativi   e   meccanismi  decisionali  chiari,
efficaci e verificabili;
    f) meccanismi  di  coordinamento  fra  tutte  le  componenti  del
sistema.
  2.    Gli    agenti    di    regolamento    adottano   un   assetto
organizzativo-contabile  adeguato  alle caratteristiche del sistema e
al volume delle operazioni trattate.

Art. 4.
                Gestione di servizi di infrastruttura
  1. I gestori di servizi di infrastruttura:
    a) definiscono  le  specifiche  tecnico-operative  relative  alle
modalita' di utilizzo del servizio di infrastruttura;
    b) assicurano  controlli  e  presidi  di  sicurezza  dei  sistemi
informativi e dei dati trattati adeguati ai meccanismi di trattamento
e  trasmissione  delle informazioni, avendo riguardo, in particolare,
alla   autenticita',   integrita',   tracciabilita'   e  riservatezza
dell'informazione;
    c) garantiscono  un  livello  di  continuita'  operativa  tale da
consentire il regolare funzionamento del sistema interessato;
    d) indicano,  nei  contratti, livelli di servizio coerenti con le

135



caratteristiche di cui al presente comma.
  2.  Fermo  restando  quanto  previsto  al  comma 1, i gestori delle
infrastrutture qualificate:
    a) si attengono a quanto previsto dall'art. 3, comma 1;
    b) definiscono  la  ripartizione  delle  responsabilita'  tra  il
gestore  del  servizio  e gli utenti. Nei confronti di questi ultimi,
favoriscono  la  consapevolezza  dei  potenziali  rischi e promuovono
comportamenti idonei ad assicurare una corretta interazione operativa
tra  gli  stessi  utenti,  anche  attraverso  l'adozione  di adeguati
standard tecnico procedurali;
    c) favoriscono l'interoperabilita' con le altre infrastrutture;
    d) adottano   meccanismi   di  controllo  interno  adeguati  alla
complessita' dei compiti svolti.

Art. 5.
                       Strumenti di pagamento
  1. I  soggetti  che, a qualsivoglia titolo, emettono e/o gestiscono
strumenti di pagamento:
    a) adottano,  con  riferimento  all'intero ciclo di trasferimento
monetario,  modalita'  idonee  a  realizzare in modo efficiente e con
tempi  certi  il  trasferimento  o  il prelievo di moneta conseguente
all'impiego degli strumenti stessi;
    b) assicurano l'affidabilita' del servizio e la continuita' dello
stesso  in  condizioni di sicurezza, avendo riguardo, in particolare,
alla  integrita',  autenticita'  e tracciabilita' delle operazioni di
pagamento e all'esigenza di prevenire utilizzi illeciti.

Art. 6.
                        Obblighi informativi
  1.  I  soggetti  che  svolgono  attivita'  comprese  nell'ambito di
applicazione   del   presente   provvedimento   forniscono   notizie,
informazioni  e  dati  richiesti  dalla Banca d'Italia nell'esercizio
della  funzione di vigilanza sui sistemi di pagamento, inclusi quelli
utili per:
    a) le  valutazioni di cui all'art. 2, comma 1, lettere c) e d), e
la individuazione delle infrastrutture qualificate;
    b) l'adozione   da   parte   della  Banca  d'Italia  di  adeguate
iniziative di pubblicita', nell'ambito degli interventi che la stessa
puo'  comunque  assumere per assicurare la generale conoscibilita' di
informazioni ritenute rilevanti.
  2.  I soggetti che intendono svolgere nuove attivita', o modificare
attivita'  gia'  svolte,  comprese  nell'ambito  di  applicazione del
presente provvedimento comunicano preventivamente alla Banca d'Italia
le informazioni e i dati relativi alle medesime attivita'.
  3.  I  soggetti  che  svolgono  attivita'  comprese  nell'ambito di
applicazione  del presente provvedimento sottopongono preventivamente
alla  Banca d'Italia eventuali codici di condotta e di autodisciplina
attinenti alla materia dei pagamenti.

Art. 7.
                  Disposizioni transitorie e finali
  1.   I  vigenti  decreti  del  Ministro  del  tesoro  disciplinanti
l'istituzione  delle stanze di compensazione e il funzionamento della
compensazione  dei  recapiti restano in vigore sino all'emanazione di
apposite  disposizioni ai sensi dell'art. 146 del decreto legislativo
1° settembre 1993, n. 385.
  2.   La  Banca  d'Italia  puo'  emanare  disposizioni,  generali  e
particolari,   per  l'attuazione  di  quanto  previsto  nel  presente
provvedimento,  tenendo  anche  conto  del  grado  di  rilevanza  dei
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sistemi,  valutato  ai  sensi  dell'art.  2,  comma  2  e  delle loro
caratteristiche.

Art. 8.
                          Entrata in vigore
  Il  presente  provvedimento  entra in vigore il giorno successivo a
quello  di  pubblicazione  nella  Gazzetta Ufficiale della Repubblica
italiana.

    Roma, 24 febbraio 2004

                                                Il Governatore: Fazio
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PROVVEDIMENTO 9 giugno 2004.

 Attuazione degli articoli 3 e 11 del decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210, di recepimento della
direttiva 98/26/CE sulla definitività degli ordini immessi in un sistema di pagamento o di
regolamento titoli.

(GU n. 161 del 12-7-2004)





IL GOVERNATORE
DELLA BANCA D’ITALIA

Visto il decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210 e, in particolare, l’art. 3 (Apertura della
procedura di insolvenza), l’art. 10 (Designazione dei sistemi) e l’art. 11 (Informazioni sulla
partecipazione ai sistemi);

Considerato che la Banca d’Italia è chiamata a disciplinare le modalità secondo le quali
ciascun sistema italiano comunica alla Banca d’Italia i propri partecipanti, ciascun ente italiano
comunica alla Banca d’Italia i sistemi ai quali partecipa e chiunque abbia un interesse
giuridicamente tutelato può chiedere a un partecipante informazioni sui sistemi cui esso accede
nonché sulle regole fondamentali che ne disciplinano il funzionamento e che, per quanto attiene i
sistemi di regolamento titoli, tale disciplina è emanata d’intesa con la Consob;

Considerato che tali comunicazioni devono essere continuamente e tempestivamente
aggiornate al fine di consentire una efficace applicazione del decreto;

D’intesa con la Commissione nazionale per le società e la borsa;

EMANA
il presente provvedimento:

Art. 1
Definizioni

1. Nel presente provvedimento si intendono per:
a) “sistema italiano”:  uno dei sistemi indicati nell’allegato al decreto legislativo 12 aprile 2001, n.

210 nonché uno dei sistemi designati ai sensi dell’art. 10 del medesimo decreto;
b) “ente italiano”: ciascun ente di cui all’art. 1, comma 1, lettera h), che abbia sede legale in Italia,

e le succursali italiane di banche extracomunitarie e di imprese di investimento
extracomunitarie;

c) “partecipante”: uno dei soggetti  di cui all’art. 1, comma 1, lettera n) del decreto legislativo 12
aprile 2001, n. 210;

d) “sistema estero”: uno dei sistemi di cui all’art. 1, comma 1, lettera r) del decreto legislativo 12
aprile 2001, n. 210, che non sia un sistema italiano.

Art. 2
Comunicazioni da parte dei sistemi italiani

1. Ciascun sistema italiano comunica alla Banca d’Italia l’elenco dei propri partecipanti, diretti e
indiretti, curando il tempestivo aggiornamento di tale comunicazione.

2. La prima comunicazione deve essere effettuata con lettera entro 60 giorni dall’entrata in vigore
del presente provvedimento.
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3. Successivamente, la comunicazione relativa all’adesione di nuovi partecipanti o alla cessazione
del rapporto di partecipazione deve essere effettuata non appena perfezionata la relativa
procedura e comunque entro la data di inizio o di cessazione dell’operatività  del partecipante
nel sistema. Tale comunicazione deve avvenire con mezzi tali da consentire un tempestivo
aggiornamento degli archivi da parte della Banca d’Italia e la documentazione dell’avvenuta
comunicazione.

Art. 3
Comunicazioni da parte degli  enti italiani

1. Ciascun ente italiano comunica alla Banca d’Italia l’elenco dei sistemi esteri ai quali partecipa,
direttamente o indirettamente, curando il tempestivo aggiornamento di tale comunicazione.

2. La prima comunicazione deve essere effettuata con lettera entro 60 giorni dall’entrata in vigore
del presente provvedimento.

3. Successivamente, la comunicazione relativa all’adesione a nuovi sistemi esteri o alla cessazione
del rapporto di partecipazione a sistemi già comunicati deve essere effettuata non appena
perfezionata la relativa procedura e comunque entro la data di inizio o di cessazione
dell’operatività nel sistema. Tale comunicazione deve avvenire con mezzi tali da consentire un
tempestivo aggiornamento degli archivi da parte della Banca d’Italia e la documentazione
dell’avvenuta comunicazione.

Art. 4
Rilascio di informazioni

1. Ciascun partecipante a sistemi italiani fornisce entro 30 giorni dalla richiesta, a chiunque abbia
un interesse giuridicamente tutelato e ne faccia esplicita formale richiesta, informazioni sui
sistemi cui esso accede nonché sulle regole fondamentali che ne disciplinano il funzionamento.

Art. 5
Disposizioni transitorie e finali

1. Le disposizioni di cui all’art. 2 non si applicano ai sistemi gestiti dalla Banca d’Italia.
2. Il presente provvedimento entra in vigore il giorno successivo a quello di pubblicazione nella

Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana.

Roma, 9 giugno 2004

Il Governatore: Fazio
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Gazzetta n. 69 del 24 marzo 2005 

BANCA D'ITALIA
PROVVEDIMENTO 16 marzo 2005
Disciplina della Centrale d'Allarme Interbancaria.

IL GOVERNATORE DELLA BANCA D'ITALIA

Visto l'art. 36, comma 2, del decreto legislativo 30 dicembre 1999, n.
507, che prevede l'emanazione di un regolamento del Ministro della
giustizia per la disciplina delle modalita' di trasmissione, rettifica ed
aggiornamento dei dati da inserire nell'archivio previsto dal comma 1 del
medesimo articolo e delle modalita' con cui la Banca d'Italia, attenendosi
ai dati trasmessi, provvede al loro trattamento e ne consente la
consultazione;
Visto il decreto del Ministro della giustizia 7 novembre 2001, n. 458,
adottato ai sensi dell'art. 36, comma 2, del decreto legislativo 30
dicembre 1999, n. 507, recante il regolamento sul funzionamento
dell'archivio informatizzato degli assegni bancari e postali e delle carte di
pagamento;
Visto, in particolare, l'art. 3 del Ministro della giustizia 7 novembre 2001,
n. 458, ai sensi del quale le banche, gli uffici postali, gli intermediari
finanziari vigilati emittenti carte di pagamento, i prefetti e l'autorita'
giudiziaria assicurano l'esattezza e la completezza dei dati trasmessi
all'archivio e provvedono tempestivamente alle cancellazioni e alle
rettifiche dei dati errati;
Visto l'art. 36, comma 3, del decreto legislativo 30 dicembre 1999, n.
507, che prevede che, con distinto regolamento, la Banca d'Italia
disciplina le modalita' e le procedure relative alle attivita' previste dal
regolamento ministeriale di cui al comma 2;
Visto il regolamento adottato dalla Banca d'Italia il 29 gennaio 2002;
Visto il protocollo d'intesa tra Banca d'Italia, Ministero dell'Interno e
Ministero della Giustizia del 10 marzo 2005;
Visto l'art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385 (testo
unico delle leggi in materia bancaria e creditizia);

Emana
il seguente regolamento:

Art. 1.
Il quarto comma dell'art. 5 del regolamento della Banca d'Italia del 29
gennaio 2002 e' sostituito dal seguente:
«La cancellazione e la rettifica dei dati dell'archivio sono effettuate
dall'ente che ha originato la relativa segnalazione, anche su ordine
dell'autorita' giudiziaria o del garante per la protezione dei dati
personali. I provvedimenti dell'autorita' giudiziaria o del garante che
dispongono la sospensione ovvero la cancellazione temporanea
dell'iscrizione, sono eseguiti dall'ente che ha originato la segnalazione;
in tal caso, traccia della segnalazione, non piu' consultabile e protetta in
conformita' ai vigenti requisiti di sicurezza, viene conservata al solo fine
di consentire l'eventuale riattivazione dell'iscrizione.».
 
Art. 2.
L'art. 13 del regolamento di cui all'art. 1 e' sostituito dal seguente:
«Art. 13 (Accesso dell'interessato). - Il soggetto interessato, o la
persona da esso delegata, accede ai dati contenuti nell'archivio che lo
riguardano tramite gli enti segnalanti privati o tramite le Filiali della
Banca d'Italia.».
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L'art. 6 dell'allegato «Tempi di funzionamento» del regolamento di cui
all'articolo 1 e' sostituito dai seguenti articoli:
«Art. 6 (Segmento ASA). - La trasmissione dei dati dai Prefetti, per il
tramite del Ministero dell'Interno, alla sezione centrale dell'archivio ha
luogo tra le ore 08:30 e le ore 12:30 del giorno T (5).
La divulgazione dalla sezione centrale agli enti segnalanti legittimati alla
consultazione ha luogo tra le ore 12:30 del giorno T e le ore 15:00 del
giorno T+1.
L'iscrizione si determina alle ore 00:00 del giorno T+2.
Il segmento e' operativo nei giorni lavorativi bancari.»
«Art. 7 (Segmento ASP). - La trasmissione dei dati dal Casellario
Giudiziale Centrale alla sezione centrale dell'archivio ha luogo tra le ore
08:30 e le ore 12:30 del giorno T (6).
(5) Per il giorno T si intende la data nella quale il Ministro dell'Interno
invia i provvedimenti alla sezione centrale dell'archivio.
(6) Per giorno T si intende la data nella quale il Ministero della Giustizia -
Casellario centrale invia i provvedimenti alla sezione centrale
dell'archivio.
La divulgazione dalla sezione centrale agli enti segnalanti legittimati alla
consultazione ha luogo tra le ore 12:30 del giorno T e le ore 15:00 del
giorno T+1.
L'iscrizione si determina alle ore 00:00 del giorno T+2.
Il segmento e' operativo nei giorni lavorativi bancari.».
 
Art. 4.
Entrata in vigore
Le disposizioni del presente regolamento entrano in vigore il giorno
successivo alla sua pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica.
Roma, 16 marzo 2005
Il Governatore: Fazio 
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Art. 3.



Il presente testo ha finalità meramente divulgative; a tutti gli effetti fa fede il provvedimento 
pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 281 del 2 dicembre 2005

BANCA D’ITALIA 

Provvedimento 11 novembre 2005 

Disposizioni in materia di vigilanza sui sistemi di pagamento di importo non rilevante 

IL GOVERNATORE DELLA BANCA D’ITALIA 

Visto il regio decreto-legge 6 maggio 1926, n. 812, convertito nella legge 25 giugno 1926, n. 1262; 

Visto l’art. 44 dello Statuto della Banca d’Italia approvato con regio decreto 11 giugno 1936, n. 
1067;

Visto il decreto del Ministro del tesoro del 7 maggio 1991 (disciplina del funzionamento della 
compensazione dei recapiti);  

Visto l’art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385 (testo unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia); 

Visto l’art. 105, par. 2, trattato CE;

Visto l’art. 2 del decreto legislativo 10 marzo 1998, n. 43 (adeguamento dell’ordinamento nazionale 
alle disposizioni del trattato istitutivo della Comunità europea in materia di politica monetaria e di 
Sistema europeo delle banche centrali); 

Visto il provvedimento del Governatore della Banca d’Italia del 21 ottobre 2000 (ammissione della 
Cassa depositi e prestiti alla compensazione giornaliera dei recapiti); 

Visto il decreto legislativo 12 aprile 2001, n. 210 (attuazione della direttiva 98/26/CE sulla 
definitività degli ordini immessi in un sistema di pagamento o di regolamento titoli) e, in 
particolare, i sistemi indicati in allegato al medesimo decreto; 

Visto il provvedimento del Governatore della Banca d’Italia del 24 febbraio 2004, recante 
disposizioni in materia di vigilanza sui sistemi di pagamento, emanato ai sensi dell’art. 146 del 
d.lgs. 385/1993; 

Considerato che la Banca d’Italia promuove il regolare funzionamento del sistema dei pagamenti  e, 
a tal fine, può emanare disposizioni volte ad assicurare sistemi di compensazione e di pagamento 
efficienti e affidabili; 

Considerato che tale attività viene svolta nell’ambito delle linee guida di volta in volta definite a 
livello di Eurosistema, nonché avendo presenti gli orientamenti espressi dalle sedi internazionali di 
cooperazione;

Considerato che il processo di compensazione si compone delle seguenti fasi: i) scambio delle 
informazioni di pagamento, ossia dei messaggi o degli ordini, elettronici o cartacei, diretti a 
trasferire fondi o, comunque, ad estinguere obbligazioni tramite compensazione; ii) svolgimento di 
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attività propedeutiche alla determinazione dei saldi multilaterali; iii) determinazione dei saldi 
multilaterali e relativo invio al regolamento; 

Considerato che attualmente, nell’ambito del sistema dei pagamenti italiano, opera il sistema BI-
COMP, gestito dalla Banca d’Italia, per la compensazione e l’invio al regolamento dei pagamenti di 
importo non rilevante, che si compone delle fasi di cui sopra; 

Considerato che il sistema BI-COMP è articolato nei sottosistemi “Recapiti locale” – per gli assegni 
e gli altri titoli di pagamento cartacei - e “Dettaglio” – per i pagamenti trattati nelle procedure 
elettroniche - nonché nella procedura “Compensazione nazionale”, in cui confluiscono i saldi dei 
predetti sistemi;  

Considerata l’evoluzione dei sistemi di pagamento in atto a livello comunitario e, in tale contesto, le 
iniziative intraprese per la realizzazione di un’area unica dei pagamenti in Euro; 

Considerato che l’adozione, per ogni tipologia di pagamento, di schemi uniformi con riferimento a 
caratteristiche, tempi e modalità di esecuzione degli ordini, nonché l’interazione fra gli operatori e 
l’interoperabilità fra le infrastrutture favoriscono la realizzazione di un’area unica dei pagamenti in 
Euro;

Considerato che appare coerente con l’obiettivo di evitare distorsioni competitive  che le banche 
centrali, laddove offrano direttamente servizi di pagamento di importo non rilevante in 
competizione con il mercato, applichino il principio del  recupero dei costi sostenuti e siano tenute 
al rispetto delle stesse norme e principi validi per gli altri operatori; 

Considerata la necessità di garantire che nell’evoluzione del sistema dei pagamenti nazionale siano 
mantenuti  adeguati presidi di affidabilità;  

Considerata l’opportunità di aggiornare al mutato contesto nazionale e comunitario i principi 
stabiliti dal decreto del Ministro del tesoro del 7 maggio 1991; 

Considerato che, con riguardo alle informazioni di pagamento che confluiscono nel sottosistema 
“Dettaglio”, la gestione esclusiva della Banca d’Italia è necessaria nella fase della determinazione 
dei saldi multilaterali dei partecipanti e del conseguente invio al regolamento, non invece nelle fasi 
dello scambio delle informazioni di pagamento e dello svolgimento delle attività propedeutiche alla 
determinazione dei saldi multilaterali; 

Considerato che le caratteristiche degli assegni e degli altri titoli di pagamento cartacei che vengono 
scambiati nel sottosistema “Recapiti locale” inducono a mantenere la gestione dell’intero processo 
di compensazione per tale sottosistema in capo alla Banca d’Italia; 

emana le seguenti disposizioni: 

TITOLO I 
Disposizioni introduttive 

Articolo 1
(Ambito di applicazione) 
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Il presente provvedimento disciplina le attività di scambio delle informazioni di pagamento da 
immettere nel sottosistema “Dettaglio” e le attività propedeutiche alla determinazione dei relativi 
saldi multilaterali e fissa i principi generali del sistema BI-COMP.  

TITOLO II 
Fasi antecedenti alla determinazione dei saldi multilaterali nel sottosistema “Dettaglio” 

Articolo 2
(Scambio)

L’organizzazione, la gestione e l’esecuzione dello scambio delle informazioni di pagamento da 
immettere nel sottosistema “Dettaglio”  possono essere svolte da qualsiasi soggetto in regime di 
libera concorrenza e nel rispetto delle norme e dei principi definiti nelle disposizioni in materia di 
vigilanza sui sistemi di pagamento emanate dal Governatore della Banca d'Italia il 24 febbraio 2004 
e nelle successive disposizioni che dovessero essere adottate in materia ai sensi dell’art. 146 del 
d.lgs. 385/1993. 

Articolo 3 
(Attività propedeutiche) 

Le attività propedeutiche alla determinazione dei saldi multilaterali nel sottosistema “Dettaglio” 
consistono nella ricezione e/o elaborazione delle informazioni di pagamento di cui all’art. 2 e/o 
successivo invio al sistema BI-COMP. 

Lo svolgimento delle attività propedeutiche alla determinazione dei saldi multilaterali costituisce 
attività di gestione di servizi di infrastruttura ai sensi del provvedimento del Governatore della 
Banca d'Italia del 24 febbraio 2004 ed è condotto in regime di libera concorrenza nel rispetto delle 
norme e dei principi definiti in materia nelle disposizioni contenute nel suddetto provvedimento e in 
quelle che dovessero essere adottate in materia ai sensi dell’art. 146 del d.lgs. 385/1993.

I soggetti che svolgono, per conto proprio o di terzi, le attività di cui al presente articolo (operatori 
incaricati) per l’invio delle informazioni di pagamento e per l'esercizio delle eventuali ulteriori 
attività connesse stipulano con il gestore del sistema BI-COMP appositi contratti. 

Fermo quanto previsto nei commi precedenti, gli operatori incaricati: 
a) definiscono contrattualmente, secondo criteri di chiarezza e trasparenza, le modalità di 

svolgimento del servizio e le connesse responsabilità, specificando da quale momento le 
informazioni di pagamento si intendano da loro acquisite e i tempi entro cui vengono elaborate, 
nonché le misure di contenimento dei rischi adottate;  

b) adottano nell’offerta dei servizi comportamenti non ingiustamente discriminatori e tali da 
consentire un ampio utilizzo del servizio offerto; 

c) favoriscono l’utilizzo di standard tecnico-procedurali che consentano un trattamento pienamente 
automatizzato delle operazioni e che siano coerenti con l’obiettivo di realizzare l’area unica dei 
pagamenti in Euro; 

d) favoriscono l’interazione con gli altri operatori incaricati e l’interoperabilità tra le infrastrutture
da essi gestite.

Fermo quanto previsto dall’art. 6 del provvedimento del Governatore della Banca d'Italia del 24 
febbraio 2004, gli operatori incaricati sottopongono alla Banca d’Italia relazioni periodiche, secondo 
i tempi e con le modalità stabilite dalla stessa, sulle caratteristiche qualitative e quantitative 
dell’attività svolta, specificando i livelli di servizio e i malfunzionamenti eventualmente verificatisi, 
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nonché fornendo un’analisi dei principali profili di rischio. La relazione contiene anche 
informazioni in merito agli assetti organizzativi, ai meccanismi decisionali e ai controlli interni.  

TITOLO III 
 Il sistema BI-COMP 

Articolo 4 
(Struttura) 

Il sistema BI-COMP si compone dei sottosistemi “Recapiti locale” e “Dettaglio” e della procedura 
“Compensazione nazionale”. 

Nel sottosistema “Recapiti locale” vengono scambiati assegni e titoli di pagamento cartacei. Il 
sottosistema svolge tutte le attività propedeutiche alla determinazione dei saldi multilaterali, calcola 
i saldi medesimi e li invia alla procedura "Compensazione nazionale". 

Il sottosistema “Dettaglio” riceve dagli operatori incaricati e/o da altri sistemi di compensazione e/o 
di pagamento le informazioni di pagamento, anche sotto forma di saldi, determina i relativi saldi 
multilaterali e li invia alla procedura "Compensazione nazionale".  

La procedura “Compensazione nazionale” provvede all’elaborazione dei saldi multilaterali relativi 
all’intero sistema BI-COMP e al loro invio al regolamento. 

Articolo 5 
(Partecipazione)

Al sistema BI-COMP possono partecipare, purché in possesso dei requisiti stabiliti dal gestore e 
previa stipula di appositi contratti, le banche centrali, le banche, gli enti creditizi non bancari aventi 
sede negli Stati membri dell’Unione europea, gli enti che offrono servizi di compensazione e/o di 
regolamento, i Ministeri del tesoro di Governi centrali o regionali degli Stati membri dell’Unione 
europea, gli enti del settore pubblico degli Stati membri dell’Unione europea; partecipa di diritto la 
Banca d’Italia. 

I requisiti di cui al primo comma sono stabiliti in coerenza con il principio di non discriminazione 
all’interno dello Spazio economico europeo.  

Il gestore può indicare modalità differenziate di partecipazione e di utilizzo del sistema BI-COMP.  

Articolo 6 
(Area unica dei pagamenti in Euro) 

Il gestore del sistema BI-COMP può stabilire con enti che offrono servizi di compensazione e/o di 
regolamento anche fuori dal territorio della Repubblica relazioni dirette a favorire la realizzazione 
di un’area unica dei pagamenti in Euro e, conseguentemente, ampliare il novero dei servizi offerti. 

Per area unica dei pagamenti in Euro si intende la situazione in cui l’insieme degli Stati membri 
dell’Unione europea che hanno adottato l’Euro ha raggiunto un livello di integrazione tra sistemi, 
strumenti e infrastrutture di pagamento analogo a quello normalmente riscontrabile all’interno di un 
paese con unica valuta. 
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TITOLO IV 
Disposizioni finali 

Articolo 7 
(Disposizioni abrogate) 

Il decreto del Ministro del Tesoro del 7 maggio 1991 e il provvedimento del Governatore della 
Banca d’Italia del 21 ottobre 2000 sono abrogati dalla data di entrata in vigore del presente 
provvedimento.  

Articolo 8 
(Entrata in vigore) 

Il presente provvedimento sarà pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana ed entra 
in vigore il 1° gennaio 2006.

Roma, 11 novembre 2005 

Il Governatore: FAZIO 

149





BANCA D’ITALIA 

PROVVEDIMENTO del 29 novembre 2006 

Disposizioni di vigilanza sui sistemi di pagamento in materia di trattamento del contante 

IL GOVERNATORE DELLA BANCA D’ITALIA 

Visto l’art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385 (Testo unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia); 
Visto l’art. 16 dello statuto del SEBC, che conferisce alla BCE e alle BCN dell’Eurosistema il 
diritto esclusivo di emettere banconote in euro; 
Visto l’art. 106, paragrafo 1, trattato CE, che conferisce alla BCE e alle BCN dell’Eurosistema il 
diritto esclusivo di emettere banconote in euro; 
Visto l’art. 105, paragrafo 2, trattato CE; 
Visto l’art. 6 del Regolamento del Consiglio UE n. 1338/2001 del 28 giugno 2001 che definisce 
talune misure necessarie alla protezione dell’euro contro la falsificazione, secondo il quale le 
banche e qualsiasi soggetto impegnato a titolo professionale in operazioni di selezione ed 
erogazione al pubblico di banconote hanno l’obbligo di ritirare dalla circolazione tutte le banconote 
ricevute che hanno la certezza o sufficiente motivo di ritenere che siano contraffatte, nonché di 
trasmetterle immediatamente alle autorità nazionali competenti; 
Visto l’ art. 8 del D.L.  25 settembre 2001, n. 350, convertito con modificazioni in legge 23 
novembre 2001, n. 409, in materia di ritiro dalla circolazione e di trasmissione alla Banca d’Italia 
delle banconote in euro sospette di falsità, che ha attuato la sopra menzionata disciplina comunitaria 
in tema di banconote false; 
Visto il Provvedimento del Governatore della Banca d’Italia del 21 gennaio 2002, modificato il 15 
marzo 2006, in materia di ritiro dalla circolazione e di trasmissione alla Banca d’Italia delle 
banconote in euro sospette di falsità;
Visto il documento della Banca Centrale Europea del 16 dicembre 2004 “Ricircolo delle banconote 
in euro: quadro di riferimento per l’identificazione dei falsi e la selezione dei biglietti non più idonei 
alla circolazione da parte delle banche e di tutte le categorie professionali che operano con il 
contante”;
Considerato che, complementare alla funzione delle Banche Centrali dell’Eurosistema di emettere 
banconote in euro, riveste primaria importanza il compito di assicurare l’integrità e il buono stato di 
conservazione dei biglietti in circolazione e di preservare quindi la fiducia del pubblico nelle 
banconote in euro; 
Considerato che, per conseguire questi obiettivi gli esemplari devono mantenere un buon livello 
qualitativo, affinché vengano accettati come mezzo di pagamento da tutti gli utilizzatori e possano 
essere impiegati senza problemi nelle macchine che accettano banconote; 
Considerato che i controlli di autenticità delle banconote in euro risultano facili e attendibili soltanto 
se i biglietti sono in buone condizioni;
Considerato che per salvaguardare l’integrità delle banconote in euro come mezzo di pagamento è 
necessario che i falsi siano prontamente riconosciuti e consegnati alle autorità nazionali competenti, 
a supporto dell’attività investigativa delle forze dell’ordine; 
Considerato che la Banca d’Italia persegue il regolare funzionamento del sistema dei pagamenti 
nazionale e promuove l’affidabilità dei sistemi di pagamento in tutte le loro componenti; 
Considerato che nell’esercizio della funzione di vigilanza prevista dall’art. 146 del decreto 
legislativo 1° settembre 1993, n. 385, la Banca d’Italia può emanare disposizioni volte ad assicurare 
l’affidabilità dei sistemi di pagamento; 

emana 
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le seguenti disposizioni: 
Art. 1 

Definizioni 
Nel presente provvedimento si intende per:  

1) banconote: banconote denominate in euro; 

 2) intermediari: le banche e la Società  p.a. Poste italiane;

 3)  società di servizi: le società che effettuano il trattamento del contante per conto di un 
intermediario;

 4) trattamento del contante: le operazioni di contazione e di autenticazione o di selezione   
buono/logoro delle banconote; 

5)  operazione di autenticazione delle banconote: operazione finalizzata ad individuare fra le 
banconote trattate quelle che sono sospette di falsità;

6)  operazione di selezione buono/logoro delle banconote: operazione finalizzata a separare, fra le 
banconote autentiche, quelle idonee da quelle non idonee alla circolazione; 

7)  banconote buone: banconote autentiche  idonee ad  essere rimesse in circolazione; 

8)  banconote logore: banconote autentiche non più idonee alla circolazione; 

9) apparecchiature di selezione: apparecchiature che consentono di effettuare automaticamente la 
contazione, l’autenticazione e la selezione buono/logoro delle banconote. Ai fini delle presenti 
disposizioni sono assimilati alle apparecchiature di selezione gli apparati automatici di deposito in 
grado di effettuare automaticamente la contazione, l’autenticazione e la selezione delle banconote 
immesse dal pubblico e di classificarle separatamente in banconote buone, logore e sospette di 
falsità;

10) apparecchiature di autenticazione: apparecchiature che consentono di effettuare 
automaticamente la contazione e l’autenticazione delle banconote introdotte dagli intermediari e di 
classificarle automaticamente in banconote buone e banconote sospette di falsità. Ai fini delle 
presenti disposizioni  sono assimilate alle apparecchiature di autenticazione le  apparecchiature di 
deposito  in grado di effettuare automaticamente la contazione e  l’autenticazione delle banconote 
introdotte dal pubblico e di classificarle separatamente in banconote buone e sospette di falsità; 

11)  apparecchiature di ricircolo: apparati utilizzabili autonomamente dalla clientela per il  
versamento e prelevamento di banconote;

12)  sportelli bancari automatici: dispositivi automatici di erogazione di banconote al pubblico. 

Art. 2 

Principi
1. Gli intermediari devono assicurare che le operazioni di autenticazione e di selezione 
buono/logoro delle banconote erogate al pubblico attraverso operazioni di sportello siano effettuate 
da personale esperto, con l’osservanza dei criteri indicati all’art. 3, comma 4. 

2. Le banconote sospette di falsità e quelle logore non possono essere rimesse in circolazione e 
devono essere consegnate alla Banca d’Italia. 

3. Gli intermediari e le società di servizi sono tenuti ad effettuare le operazioni di autenticazione 
e di selezione buono/logoro delle banconote destinate ad essere erogate al pubblico attraverso 
sportelli bancari automatici o apparecchiature di ricircolo secondo le prescrizioni del presente 
Provvedimento.  
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Art. 3 

Condizioni  da osservare per il trattamento delle banconote
1. Le operazioni di autenticazione e di selezione buono/logoro delle banconote di cui all’art. 2, 
comma 3, debbono avvenire meccanicamente attraverso apparecchiature di autenticazione e di 
selezione che siano state positivamente testate da una Banca Centrale Nazionale dell’Eurosistema 
nel rispetto delle procedure comuni stabilite dalla Banca Centrale Europea. L’elenco delle  
apparecchiature che hanno superato positivamente detti test è  pubblicato sul sito internet della 
Banca Centrale Europea e delle Banche Centrali Nazionali dell’Eurosistema. 

 2. In deroga a quanto stabilito al comma 1, gli intermediari, in caso di forza maggiore, possono, 
in via eccezionale e temporanea, alimentare gli sportelli bancari automatici utilizzando banconote 
per le quali le operazioni di autenticazione e di selezione buono/logoro siano state effettuate 
manualmente da proprio personale esperto ovvero da personale di una società di servizi; in tal caso 
gli intermediari danno immediata e circostanziata comunicazione alla Filiale territorialmente 
competente della Banca d’Italia, indicando la natura dell’evento e la presumibile durata dello stato 
di forza maggiore. 

3. Gli intermediari che abbiano sportelli ubicati in località remote e con volumi molto modesti di 
operazioni in contanti in euro possono, in deroga a quanto previsto al comma 1,  alimentare gli 
sportelli automatici con banconote per le quali le operazioni di autenticazione siano avvenute 
automaticamente tramite una apparecchiatura di autenticazione e quelle di selezione buono/logoro 
siano state effettuate manualmente da proprio personale esperto. Per ogni singolo taglio, il volume 
di dette banconote non potrà superare il 5% del totale del taglio stesso erogato mediante gli sportelli 
bancari automatici o le altre apparecchiature di ricircolo gestite dallo stesso intermediario.  

4. I criteri da osservare per le operazioni di autenticazione e di selezione buono/logoro delle 
banconote, siano esse manuali ovvero automatiche, sono definiti con apposita comunicazione dalla 
Banca d’Italia, in conformità delle disposizioni adottate dalla Banca Centrale Europea.

Art. 4 

Obblighi informativi degli intermediari  
1. Per consentire  il monitoraggio dell’attività di ricircolo delle banconote e di valutare la 
qualità dei biglietti in circolazione, gli intermediari sono tenuti a trasmettere alla Banca d’Italia le 
seguenti informazioni: 

a) informazioni generali sul ricircolo delle banconote e sui centri di deposito e verifica del contante; 

b) dati statistici sul volume delle operazioni in contanti in euro; 

c) informazioni sugli sportelli bancari automatici e sulle apparecchiature di ricircolo delle 
banconote;

d) dati sulle filiali ubicate in località remota e con volumi molto modesti di operazioni in contanti in 
euro, ove le operazioni di selezione buono/logoro delle banconote possono essere effettuate 
manualmente. 

2.  La Banca d’Italia definisce, con apposita comunicazione, il contenuto, le modalità e la 
periodicità di inoltro delle richiamate informazioni nel rispetto delle disposizioni adottate dalla 
Banca Centrale Europea, nonché di quelle ulteriori eventualmente richieste da quest’ultima.  

3. I dati forniti hanno carattere riservato, vengono utilizzati esclusivamente per le finalità sopra 
indicate e  possono essere pubblicati dalla Banca d’Italia  solo in forma aggregata.     
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Art. 5 
Entrata in vigore 

1. Le presenti disposizioni entrano in vigore il giorno successivo a quello della pubblicazione 
sulla Gazzetta Ufficiale. 
 Il periodo transitorio, entro il quale dovrà  essere completato l’adeguamento delle procedure e 
delle attrezzature, scade  il 31 dicembre 2007. Eventuali proroghe saranno pubblicate sulla Gazzetta 
Ufficiale.

                                                                                                                          Il Governatore 
                            M. Draghi 
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Il presente testo ha finalità meramente divulgative; a tutti gli effetti fa fede il provvedimento 
pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 41 del 19 febbraio 2007 

BANCA D’ITALIA 

PROVVEDIMENTO del 5 febbraio 2007 

Modifiche al Provvedimento del 29 novembre 2006, recante disposizioni di vigilanza sui sistemi di 
pagamento in materia di trattamento del contante 

IL GOVERNATORE DELLA BANCA D’ITALIA 

Visto l’art. 146 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385 (Testo unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia); 
Visto l’art. 16 dello statuto del SEBC, che conferisce alla BCE e alle BCN dell’Eurosistema il 
diritto esclusivo di emettere banconote in euro; 
Visto l’art. 106, paragrafo 1, trattato CE, che conferisce alla BCE e alle BCN dell’Eurosistema il 
diritto esclusivo di emettere banconote in euro; 
Visto l’art. 105, paragrafo 2, trattato CE; 
Visto l’art. 6 del Regolamento del Consiglio UE n. 1338/2001 del 28 giugno 2001 che definisce 
talune misure necessarie alla protezione dell’euro contro la falsificazione; 
Visto l’ art. 8 del D.L.  25 settembre 2001, n. 350, convertito con modificazioni in legge 23 
novembre 2001, n. 409, in materia di ritiro dalla circolazione e di trasmissione alla Banca d’Italia 
delle banconote in euro sospette di falsità,; 
Visto il Provvedimento del Governatore della Banca d’Italia del 21 gennaio 2002, modificato il 15 
marzo 2006, in materia di ritiro dalla circolazione e di trasmissione alla Banca d’Italia delle 
banconote in euro sospette di falsità;
Visto il documento della Banca Centrale Europea del 16 dicembre 2004 “Ricircolo delle banconote 
in euro: quadro di riferimento per l’identificazione dei falsi e la selezione dei biglietti non più idonei 
alla circolazione da parte delle banche e di tutte le categorie professionali che operano con il 
contante”;
Considerato che nell’esercizio della funzione di vigilanza prevista dall’art. 146 del decreto 
legislativo 1° settembre 1993, n. 385, la Banca d’Italia può emanare disposizioni volte ad assicurare 
l’affidabilità dei sistemi di pagamento; 
Visto il proprio Provvedimento del 29 novembre 2006, recante disposizioni di vigilanza sui sistemi 
di pagamento in materia di trattamento del contante; 
Vista la decisione del Consiglio Direttivo della Banca Centrale Europea del 21 dicembre 2006 di  
prolungare il periodo di transizione entro il quale va data attuazione a quanto previsto dal citato 
documento del 16 dicembre 2004;  
Considerato opportuno modificare il Provvedimento del 29 novembre 2006, emana il seguente 
provvedimento: 

Art. 1 
Periodo transitorio 

1. Il secondo capoverso dell’articolo 5 del Provvedimento del 29 novembre 2006 è sostituito dal 
seguente: << Il periodo transitorio, entro il quale dovrà  essere completato l’adeguamento delle 
procedure e delle attrezzature, scade  il 31 dicembre 2010.>> 

                                                                                                                          Il Governatore 
                     (M. Draghi) 
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Provvedimento della Banca d’Italia recante istruzioni applicative del 

Regolamento 260/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce i 

requisiti tecnici e commerciali per i bonifici e gli addebiti diretti in euro e che 

modifica il Regolamento (CE) n. 924/2009

  

Febbraio 2013
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IL DIRETTORIO DELLA BANCA D’ITALIA

Visto il Regolamento (UE) 260/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 

marzo 2012 che stabilisce i requisiti tecnici e commerciali per i bonifici e gli addebiti 

diretti in euro e che modifica il Regolamento (CE) 924/2009 al fine di creare l’area 

unica dei pagamenti in euro («SEPA») volta a sviluppare servizi di pagamento 

comuni a tutta l’Unione in sostituzione degli attuali servizi di pagamento nazionali 

Visto il Regolamento (CE) 924/2009 del 16 settembre 2009 relativo ai pagamenti 

transfrontalieri nella Comunità e che abroga il regolamento (CE) n. 2560/2001

Visto l’art. 146 del d. lgs. 1° settembre 1993, n. 385

Visto l’art. 10 del Regolamento 260/2012, che rimette alle autorità competenti 

designate dagli Stati membri il compito di assicurare il rispetto del medesimo 

Regolamento

Vista la designazione della Banca d’Italia quale autorità competente ai sensi dell’art. 

10 del Regolamento 260/2012

Visti gli articoli 3 e 4 del Regolamento 260/2012, che fissano gli obblighi di 

raggiungibilità dei prestatori di servizi di pagamento e di interoperabilità tra i gestori 

dei sistemi di pagamento al dettaglio all’interno dell’Unione Europea 

Visto l’art. 5 del Regolamento 260/2012, ai sensi del quale i prestatori di servizi di 

pagamento effettuano operazioni di addebito diretto e di bonifico nel rispetto dei 

requisiti stabiliti nel medesimo Regolamento

Visto l’art. 6 del Regolamento 260/2012, che fissa i termini entro i quali le operazioni 

di bonifico e di addebito diretto devono essere effettuate nel rispetto dei requisiti 

stabiliti nel medesimo Regolamento

Visto l’art. 16, comma 3, del Regolamento 260/2012, ai sensi del quale gli Stati 

membri possono autorizzare le proprie autorità competenti a concedere deroghe a 

tutti o ad alcuni dei requisiti di cui all’art. 6, commi 1 e 2, fino al 1° febbraio 2016, 

per le operazioni di bonifico e addebito diretto che, secondo le statistiche ufficiali sui 

pagamenti pubblicate annualmente dalla BCE, hanno nello Stato membro in 

questione una quota cumulativa di mercato inferiore al 10% del totale, 

rispettivamente, delle operazioni di bonifico e di addebito diretto

Visto l’art. 16, comma 5, del Regolamento 260/2012, ai sensi del quale, in deroga 

all’art. 6, commi 1 e 2, gli Stati membri possono consentire alle autorità competenti 

di derogare fino al 1° febbraio 2016 al requisito specifico di utilizzare i formati di 
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messaggistica ISO 20022 XML per gli utilizzatori di servizi di pagamento che 

trasmettono o ricevono singoli bonifici o addebiti diretti in forma raggruppata

Considerato che l’interoperabilità fra i sistemi di pagamento al dettaglio operanti 

all’interno dell’Unione Europea è fattore essenziale ai fini della realizzazione di un 

mercato dei pagamenti elettronici in euro 

Considerata l’opportunità di minimizzare gli impatti per gli utenti dell’adeguamento 

di talune procedure di addebito diretto che presentano caratteristiche specifiche e che 

hanno una quota cumulativa di mercato inferiore al 10% del totale del servizio di 

pagamento corrispondente 

Considerato che il Regolamento 260/2012 definisce: a) il “bonifico” come il servizio 

di pagamento per l’accredito sul conto di pagamento del beneficiario tramite 

un’operazione di pagamento eseguita a partire da un conto di pagamento del 

pagatore; b) il “pagatore” come la persona fisica o giuridica che autorizza 

un’operazione di pagamento sia a valere su un proprio conto di pagamento sia in 

assenza di esso; c) l’”operazione di pagamento” come l’atto, iniziato dal pagatore o 

dal beneficiario, di trasferimento di fondi tra conti di pagamento

Considerato che, stanti le definizioni del Regolamento 260/2012 relative alla nozione 

di “bonifico”, “pagatore” e “operazione di pagamento”, il Regolamento medesimo 

deve ritenersi applicabile anche alle operazioni di bonifico in cui i fondi vengono 

forniti in contanti dal pagatore al prestatore di servizi di pagamento di cui si avvale e 

che vengono gestite attraverso il trasferimento di fondi a partire da conti, anche 

transitori, riferibili al pagatore

Considerata l’opportunità di consentire agli utilizzatori di servizi di pagamento che 

trasmettono o ricevono singoli bonifici o addebiti diretti in forma raggruppata di 

disporre di un tempo adeguato per adattare le proprie procedure di pagamento ai 

requisiti previsti dal Regolamento 260/2012

Considerato che il requisito di cui al punto 1, lett. b), dell’allegato al Regolamento 

260/2012 – che prevede l’obbligo per i prestatori di servizi di pagamento di 

conformare la messaggistica relativa a operazioni di bonifico o addebito diretto allo 

standard ISO 20022 XML – non deve essere necessariamente applicato alle 

operazioni disposte tra sportelli dello stesso prestatore di servizi di pagamento 

Considerata l’opportunità di assicurare la certezza del quadro normativo di 

riferimento anche in relazione a specifiche tematiche applicative in modo da 

assicurare il rispetto del termine ultimo del 1° febbraio 2014 per la migrazione dei 

servizi di bonifico e addebito diretto nazionali ai requisiti fissati dal Regolamento 

260/2012
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Considerata l’opportunità di promuovere la razionalizzazione complessiva dei servizi 

di incasso e pagamento, anche non compresi nell’ambito applicativo del Regolamento 

260/2012, al fine di facilitare lo sviluppo di modalità elettroniche di pagamento 

nonché di perseguire la maggiore uniformità possibile degli schemi nazionali a quelli 

SEPA

Considerata l’importanza di favorire modalità di passaggio agli strumenti SEPA che 

non comportino aumenti complessivi dei prezzi per gli utilizzatori dei servizi di 

pagamento in generale e per i consumatori in particolare

Considerata l’importanza di assicurare che la migrazione dei servizi di bonifico e 

addebito diretto nazionali ai requisiti fissati dal Regolamento 260/2012 avvenga in 

modo sicuro, efficiente e il più possibile semplice anche in considerazione degli 

interessi dei consumatori, delle imprese e degli enti della Pubblica Amministrazione 

in qualità di utilizzatori dei servizi di bonifico e addebito diretto

EMANA

il seguente provvedimento

Art. 1

(Definizioni)

Ai fini del presente provvedimento si intende per:

a) bollettino bancario: bollettino precompilato inviato dal beneficiario al pagatore 

utilizzato da quest’ultimo per effettuare il pagamento in contanti o con altre 

modalità presso qualunque sportello bancario, a prescindere dal possesso o meno 

di un conto di pagamento ai fini dell’accredito sul conto di pagamento del 

beneficiario;

b) bollettino di conto corrente postale: bollettino precompilato dal beneficiario - o 

da compilare a cura del pagatore - con cui il pagatore effettua il pagamento con 

accredito sul conto di pagamento detenuto dal beneficiario presso Poste Italiane

S.p.A.;

c) bonifico per cassa: operazione di bonifico in cui i fondi vengono forniti in 

contanti dal pagatore al prestatore di servizi di pagamento di cui si avvale;

d) circuito postale: insieme di regole, procedure e infrastrutture che consentono 

l’effettuazione di operazioni di pagamento tra un pagatore e un beneficiario 

nell’ambito esclusivo della rete di Poste Italiane S.p.A.;

e) gestore di sistema di pagamento al dettaglio: società o ente che gestisce sistemi 

di pagamento al dettaglio o singole fasi di questi; 
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f) MAV: ordine di incasso di crediti basato su avviso inviato al pagatore che può 

effettuare il pagamento presso un prestatore di servizi di pagamento; l’operazione

di pagamento è gestita da un’apposita procedura interbancaria;

g) procedura interbancaria BON: procedura interbancaria per lo scambio attraverso 

il Sistema per la trasmissione telematica dei dati di informazioni contabili relative 

a bonifici nazionali;

h) procedura interbancaria RID: procedura interbancaria per la trasmissione 

attraverso il Sistema per la trasmissione telematica dei dati delle informazioni 

relative ad addebiti diretti preautorizzati nazionali, ivi incluse quelle relative 

all’allineamento elettronico degli archivi in essere presso il prestatore di servizi di 

pagamento del pagatore e quello del beneficiario; 

i) RAV (Riscossione Mediante Avviso): ordine di incasso basato su avviso inviato al 

pagatore per la riscossione di somme iscritte a ruolo da parte di agenti della 

riscossione; il pagamento può essere effettuato presso un prestatore di servizi di 

pagamento e gestito da un’apposita procedura interbancaria;

j) Ri.Ba. (Ricevuta bancaria): ordine di incasso disposto dal beneficiario alla propria 

banca e da quest’ultima trasmesso, attraverso una apposita procedura 

interbancaria via Sistema per la trasmissione telematica dei dati, alla banca del 

pagatore la quale provvede a inviare un avviso di pagamento al pagatore; 

k) RID finanziari: operazioni di addebito diretto collegate alla gestione di strumenti 

finanziari o all’esecuzione di operazioni aventi finalità di investimento la cui 

quota cumulativa di mercato in Italia, unitamente a quella dei RID a importo 

fisso, è inferiore al 10 % del totale delle operazioni di addebito diretto;

l) RID a importo fisso: operazioni di addebito diretto a importo prefissato all’atto 

del rilascio dell’autorizzazione all’addebito in conto la cui quota cumulativa di 

mercato in Italia, unitamente a quella dei RID finanziari, è inferiore al 10 % del 

totale delle operazioni di addebito diretto;

m) servizi opzionali aggiuntivi: servizi ad adesione facoltativa complementari 

rispetto a quelli di bonifico e addebito diretto;

Art. 2

(Ambito applicativo)

1. Fermo restando quanto previsto dall’art. 1 del Regolamento 260/2012, sono 

soggetti all’obbligo di migrazione ai sensi degli articoli 5 e 6 del medesimo 

Regolamento i servizi di bonifico e di addebito diretto nazionali tra i quali 

rientrano quelli riportati, a titolo esemplificativo, nell’allegato al presente 

provvedimento.

2. I bonifici per cassa costituiscono bonifici ai sensi dell’art. 6, comma 1, del 

Regolamento 260/2012.

257



3. Fermo restando quanto previsto dall’art. 1 del Regolamento 260/2012, non sono 

soggetti all’obbligo di migrazione ai sensi degli articoli 5 e 6 del medesimo 

Regolamento i servizi diversi dai bonifici e dagli addebiti diretti nazionali tra i 

quali rientrano quelli riportati, a titolo esemplificativo, nell’allegato al presente 

provvedimento.

Art. 3

(Deroghe)

1. Ai sensi di quanto previsto dall’art. 16, comma 3, del Regolamento 260/2012, fino 

al 1° febbraio 2016 i RID finanziari e i RID a importo fisso sono esclusi 

dall’applicazione dei requisiti di cui agli articoli 5 e 6 del medesimo Regolamento. 

2. Ai sensi di quanto previsto dall’art. 16, comma 5, del Regolamento 260/2012, alla 

disposizione o ricezione di singoli bonifici o singoli addebiti diretti trasmessi in 

forma raggruppata non si applica, fino al 1° febbraio 2016, il requisito dell’utilizzo 

dei formati di messaggistica specificati al punto 1, lettera b), dell’allegato al 

Regolamento 260/2012 – stabilito dall’art. 5, comma 1, lett. d) del medesimo 

Regolamento - che richiama lo standard ISO 20022 XML. I prestatori di servizi di 

pagamento soddisfano i requisiti di cui all’articolo 5, comma 1, lettera d), del 

suddetto Regolamento se un utilizzatore di servizi di pagamento richiede tale 

servizio. 

Art. 4

(Interoperabilità)

Fermo restando il rispetto degli obblighi di cui all’art. 4 del Regolamento 260/2012, i  

gestori dei sistemi di pagamento al dettaglio rendono noti, attraverso i loro siti 

internet, i collegamenti attivati con altri sistemi di pagamento al dettaglio operanti 

all’interno dell’Unione Europea volti a facilitare la raggiungibilità dei prestatori di 

servizi di pagamento secondo quanto previsto all’art. 3 del Regolamento 260/2012.

Art. 5

(Comunicazioni)

1. Ferma restando la validità dei mandati di cui all’art. 7 del Regolamento 260/2012, i 

prestatori di servizi di pagamento – ai sensi dell’art. 126-sexies del d.lgs 1° 

settembre 1993, n. 385 – entro il 1° maggio 2013 propongono ove necessario alla 

propria clientela le modifiche delle condizioni contrattuali connesse con 

l’esecuzione degli addebiti diretti in conformità con i requisiti del medesimo

Regolamento.
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2. I prestatori di servizi di pagamento – ai sensi dell’art. 126-sexies del d.lgs 1° 

settembre 1993, n. 385 – entro il 1° maggio 2013 propongono ove necessario alla 

propria clientela le modifiche delle condizioni contrattuali connesse con 

l’esecuzione dei bonifici in conformità con i requisiti del Regolamento 260/2012.

3. Il beneficiario di servizi di addebito diretto nazionali informa il pagatore 

dell’intenzione di avvalersi dell’addebito diretto conforme a quanto previsto dal 

Regolamento 260/2012 con un preavviso di almeno 30 giorni rispetto alla data di 

attivazione del servizio e, comunque, non oltre il 31 dicembre 2013. 

4. I prestatori di servizi di pagamento presso i quali sono conservati mandati relativi a 

servizi di addebito diretto nazionali forniscono ai beneficiari degli addebiti 

medesimi le informazioni relative ai suddetti mandati al fine di consentire ai 

beneficiari di effettuare correttamente le operazioni di addebito diretto conformi a 

quanto previsto dal Regolamento 260/2012.

Art. 6

(Conservazione dei mandati dell’addebito diretto)

Tenuto conto di quanto previsto dall’art 5, comma 3, lett. a), punto ii), del 

Regolamento 260/2012, la conservazione dei mandati conferiti dal pagatore 

nell’ambito di un servizio di addebito diretto da parte del beneficiario o di un terzo 

non costituisce servizio di pagamento e non è attività riservata a prestatori di servizi 

di pagamento.

Art. 7

(BIC)

1. Tenuto conto di quanto previsto dall’art. 5, comma 7, del Regolamento 260/2012, i 

prestatori di servizi di pagamento adottano tempestivamente procedure idonee a 

garantire la corretta esecuzione delle operazioni di pagamento nel rispetto del 

divieto di richiedere agli utilizzatori di servizi di pagamento di indicare il BIC del 

prestatore di servizi di pagamento del pagatore o del prestatore di servizi di 

pagamento del beneficiario.

2. Gli enti aventi sede legale in Italia, che gestiscono archivi volti a consentire il 

rispetto degli obblighi di cui al comma 1 del presente articolo, comunicano alla 

Banca d’Italia le caratteristiche di funzionamento del servizio offerto, avendo 

riguardo ai relativi profili di affidabilità, tempestività, efficienza e completezza 

informativa.

Art. 8

259



(Servizi opzionali aggiuntivi)

I prestatori di servizi di pagamento, anche attraverso le loro rappresentanze 

associative, in collaborazione con le rappresentanze associative degli utilizzatori di 

servizi di pagamento, definiscono e rendono disponibili servizi opzionali aggiuntivi 

in grado di garantire che i livelli di servizio dei bonifici e degli addebiti diretti 

previsti dal Regolamento 260/2012 siano almeno pari a quello dei corrispondenti 

servizi nazionali.

Art. 9

(Piani di migrazione)

1. I prestatori di servizi di pagamento adottano misure organizzative e definiscono 

piani di migrazione, approvati dagli organi decisionali, volti a garantire la 

correttezza del processo di migrazione delle operazioni di bonifico e di addebito 

diretto da essi gestite ai requisiti previsti dal Regolamento 260/2012.

2. Gli utilizzatori di servizi di pagamento diversi da consumatori e microimprese 

definiscono modalità o piani idonei a consentire la regolarità del processo di 

migrazione delle operazioni di bonifico e di addebito diretto da essi effettuate ai 

requisiti previsti dal Regolamento 260/2012.

3. I prestatori di servizi di pagamento, anche attraverso le loro rappresentanze 

associative, in collaborazione con le rappresentanze associative degli utilizzatori di 

servizi di pagamento, individuano possibili linee di razionalizzazione dei servizi di 

incasso e pagamento da essi offerti non compresi nell’ambito applicativo del 

Regolamento 260/2012. 

Art. 10

(Entrata in vigore)

Il presente provvedimento entra in vigore il giorno della sua pubblicazione sulla 

Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana.

      Il Governatore
firma 1
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Allegato 

A) Ai sensi dell’art. 2, comma 1, del presente provvedimento, rientrano tra i bonifici 
soggetti all’obbligo di migrazione ai sensi degli articoli 5 e 6 del Regolamento 
260/2012  i bonifici eseguiti attraverso la procedura interbancaria BON. 

B) Ai sensi dell’art. 2, comma 1, del presente provvedimento, rientrano tra gli 
addebiti diretti soggetti all’obbligo di migrazione ai sensi degli articoli 5 e 6 del 
Regolamento 260/2012 gli addebiti diretti eseguiti attraverso la procedura 
interbancaria RID e quelli gestiti nell’ambito del circuito postale. 

C) Non sono soggetti all’obbligo di migrazione ai sensi degli articoli 5 e 6 del 
Regolamento 260/2012 i servizi diversi dai bonifici e dagli addebiti diretti tra i quali 
rientrano i bollettini bancari e di conto corrente postale, i MAV, i RAV, le Ri.Ba., 
che, a seconda dei casi, costituiscono servizi di versamento su conto, basati su 
supporto cartaceo, non scindibili da una componente integrata di finanziamento 
ovvero di avvisatura.  
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