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Una bussola per i tempi nuovi

La grande crisi globale e la successiva crisi del debito sovrano hanno 
radicalmente mutato la disciplina europea delle banche. A partire dal 
2008, sono, infatti, divenute evidenti l’interconnessione del sistema fi-
nanziario, l’impatto che la crisi di un intermediario può avere su uno o 
più Stati e, con riguardo all’Eurozona, il legame profondo tra stabilità 
dell’euro e disciplina delle banche. 

Di qui un intervento senza precedenti, che, nel ridisegnare l’assetto 
della regolamentazione e della vigilanza, è andato ben oltre il tradi-
zionale approccio di armonizzazione delle legislazioni con finalità di 
concorrenza. Nel contesto di una pluralità di interventi ricondotti al 
concetto onnicomprensivo di “Unione bancaria” (Banking union), a li-
vello di regolamentazione la rilevanza della disciplina nazionale è stata 
drasticamente ridotta, così da contenere al massimo i rischi di arbitrag-
gio regolamentare e, per conseguenza, di comportamenti opportuni-
stici. Sul versante della supervisione, la vigilanza è stata centralizzata 
in capo alla Banca Centrale Europea, alla quale sono stati attribuiti 
compiti di vigilanza diretta sulle banche di maggiori dimensioni e, per 
tutte le altre, funzioni di coordinamento e di indirizzo rispetto alle po-
litiche di vigilanza adottate dalle competenti autorità nazionali. Anche 
la gestione della crisi è stata centralizzata, secondo un complesso mec-
canismo che mira a evitare salvataggi pubblici a carico dei contribuen-
ti, scaricando il rischio di una crisi su azionisti e creditori della banca. 
L’Unione bancaria avrebbe dovuto essere completata con un sistema 
unico di garanzia dei depositi; a oltre dieci anni dall’inizio del proget-
to, tuttavia, le resistenze di alcuni Stati europei ancora ne impediscono 
la piena realizzazione. 	

Le scelte regolamentari e di vigilanza operate con l’Unione banca-
ria sono particolarmente costose. Rispettare le nuove regole compor-
ta significativi investimenti in capitale umano e richiede l’adozione di 
adeguati sistemi informativi, i cui costi sono tanto più “pesanti” quanto 
più “piccole” sono le banche. Questa inevitabile conseguenza è ampli-
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ficata dall’approccio alle norme che il legislatore decide di utilizzare. 
Disposizioni costruite sul modello di una banca universale di grandi 
dimensioni e con operatività internazionali hanno molto senso in una 
prospettiva di contenimento del rischio sistemico, ma possono risul-
tare fortemente penalizzanti per le banche più piccole. Per questi in-
termediari, i costi per conformarsi alle norme possono, infatti, essere 
così elevati da rendere inevitabili operazioni di concentrazione, unica 
possibilità per non scomparire dal mercato. 

Il contesto così descritto ha aperto per il Credito Cooperativo una 
stagione nel contempo drammatica e creativa. Drammatica, perché il 
modello tradizionale articolato in piccole realtà locali con ampia au-
tonomia avrebbe potuto avere difficoltà a reggere nel nuovo scenario. 
Creativa, perché il mutato contesto economico e normativo richiedeva 
necessariamente di immaginare forme nuove per preservare la bontà 
dell’intuizione originale di una banca “fatta dalla gente per la gente”, 
rendendola capace di rispondere ai tempi nuovi, fatti di disuguaglian-
ze crescenti, digitalizzazione, trasformazione demografica e urgenze di 
sostenibilità, sia ambientale che sociale. La strada scelta ha preso molte 
direzioni: nuovi assetti organizzativi, incentrati sui Gruppi Bancari Coo-
perativi e su un Sistema di tutela istituzionale (IPS); appassionate azioni 
in sede istituzionale, secondo istanze di proporzionalità della disciplina 
e, quando possibile, di riconoscimento normativo delle peculiarità del 
Credito Cooperativo; dibattiti e confronti interni per assicurare la con-
tinuità e il “passaggio generazionale” di un’esperienza unica. 

Forte dell’esperienza di chi ha visto le cose in prima persona, il lavo-
ro di Francesco Barbieri è un’ottima bussola per navigare questi tempi 
nuovi. Permette di entrare nei dettagli, ma, al tempo stesso, offre il 
quadro di riferimento e fa comprendere gli snodi fondamentali della 
storia delle Banche Cooperative italiane, nelle loro articolazioni e nei 
diversi esiti delle loro scelte. Né mancano le aperture rispetto a quanto 
verrà: gli approcci di economia sociale che, pur timidamente, l’Unione 
europea sta facendo propri; l’urgenza di assicurare la “bio-diversità” 
del sistema bancario italiano ed europeo, secondo una necessità che 
vale anche all’interno del Credito Cooperativo; le forme nuove per 
assicurare la funzione caratteristica e gli effetti sociali dell’azione svolta 
dalle Banche di Credito Cooperativo, ben esemplificate dalle iniziative 
a contrasto della desertificazione bancaria. 

Le indicazioni che emergono dalla lettura aiutano la riflessione che 
guarda al futuro. La necessità di una semplificazione delle regole, che 
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consenta di presidiare i rischi a costi più ridotti, è oggi condivisa anche 
dalla Banca Centrale Europea. Molto meno chiare sono, però, le mo-
dalità con cui le norme debbano essere semplificate. Il contributo che 
emerge dalla storia recente del Credito Cooperativo aiuta, tuttavia, a 
capire che la semplificazione ha certamente un aspetto “quantitativo”, 
ma funziona davvero solo se si considerano, insieme, i profili qualita-
tivi. Per capire bene i rischi di una banca, così da approntare presidi 
proporzionati, occorre che la banca sia ben conosciuta per le sue ca-
ratteristiche e per le sue dinamiche. Così come accade per il cliente 
che domanda credito, dati e algoritmi sono di grande aiuto. A fare la 
differenza rimangono, però, la conoscenza e la relazione. Vale a dire, 
l’umanità del fare banca. 

Andrea Perrone
Centro di Ricerca sul Credito Cooperativo

Università Cattolica del Sacro Cuore

Una bussola per i tempi nuovi
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Abstract

Le principali fasi della regolamentazione bancaria sono state spesso attivate 
da uno specifico evento scatenante. Come nel caso dello scoppio della crisi fi-
nanziaria, innescata nel 2008 dal fallimento della Lehman Brothers, quando 
l’attività speculativa sui mercati finanziari, agganciata al mercato dei cosiddetti 
mutui subprime, ha determinato uno sproporzionato innalzamento dei tassi di 
interesse e un conseguente sgonfiamento della bolla immobiliare, che nel frat-
tempo era stata creta, causando una drammatica crisi di fiducia. Crisi che si 
è rapidamente estesa sui principali mercati mondiali, prima di essere arginata 
con un aumento senza precedenti degli aiuti di Stato volti a limitare la minac-
cia per la stabilità finanziaria. Il conseguente impatto sull’economia globale 
ha ulteriormente deteriorato le finanze pubbliche di alcuni paesi, tra cui, quelli 
periferici europei, accentuandone la vulnerabilità per le tensioni sui relativi 
debiti sovrani che hanno, a loro volta, aumentato l’incertezza sulle prospettive 
della moneta unica.

Al fine di scongiurare il riproporsi di un siffatto contesto, il legislatore euro-
peo ha reagito rafforzando la governance economica e avviando una significa-
tiva riforma del quadro istituzionale e regolamentare di vigilanza e risoluzione 
delle crisi, culminato con la nascita dell’Unione bancaria. In ambito nazionale, 
a tali interventi sono seguite le importanti modifiche al quadro regolamentare 
specifico delle Banche Popolari e delle Banche di Credito Cooperativo introdotte 
dal 2015-16 e definite negli anni successivi.

L’elaborato analizza l’evoluzione di queste riforme, partendo da una pre-
messa generale inerente alle principali fasi della regolamentazione degli enti 
creditizi. La seconda parte ripropone, in sintesi, le principali ripercussioni della 
crisi finanziaria sul sistema bancario e sui conti pubblici di alcuni paesi gravati 
dai relativi interventi di sostegno. Prosegue poi con la descrizione delle princi-
pali tappe che hanno caratterizzato la risposta europea, vale a dire, la creazione 
dell’Unione bancaria e, anche se con meno dettaglio, il rafforzamento della 
governance economica europea.

La terza e la quarta parte dell’elaborato descrivono il tortuoso funzionamen-
to degli assetti operativi del Meccanismo di vigilanza unico (SSM, il cosiddetto 
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Primo Pilastro) e del Meccanismo di risoluzione unico (SRM, il cosiddetto Se-
condo Pilastro) dell’Unione bancaria, con i relativi riparti di competenza fra 
Istituzioni e Autorità unionali e nazionali. Proseguono poi con la descrizione 
dei principali casi di applicazione delle disposizioni introdotte dal nuovo qua-
dro regolamentare di risoluzione e gestione delle crisi, compresa la controversa 
questione di cui al cosiddetto caso Tercas e le vicende che hanno interessato altre 
banche italiane (Monte dei Paschi di Siena, le due banche venete, Cassa di 
Risparmio di Ferrara, Banca delle Marche, Banca Etruria) nonché con meno 
dettaglio, altre banche europee.

Dopo aver trattato, nella quinta parte, alcune criticità inerenti alla mancata 
istituzione del Sistema europeo di assicurazione dei depositi (cosiddetto Terzo Pi-
lastro), la sesta parte dell’elaborato descrive le ulteriori modifiche alla disciplina 
delle crisi bancarie (Crisis Management and Deposit Insurance “CMDI”), de-
finite nell’aprile del 2026.

A completamento del quadro istituzionale europeo, la settima parte del vo-
lume dà conto della più recente creazione dell’Autorità europea per il contrasto 
del riciclaggio e del finanziamento del terrorismo (AMLA). L’ottava parte ri-
propone il processo di rafforzamento della governance economica, intesa quale 
sistema di istituzioni e procedure posto in essere al fine di coordinare e consegui-
re gli obiettivi dell’Unione in ambito economico, culminato con l’istituzione del 
cosiddetto “semestre europeo”; strumento mediante il quale, nel 2014, nel 2015 
e in parte nel 2016 è stato raccomandato all’Italia di adottare gli interventi 
migliorativi alla disciplina delle Banche Cooperative. 

Questa parte dell’elaborato prelude quindi alla nona e alla decima parte 
inerenti alla descrizione delle modifiche apportate al quadro regolamentare spe-
cifico delle Banche Popolari dal 2015, e delle Banche di Credito Cooperativo 
dal 2016. 

Riguardo alle Banche Popolari, l’approfondimento descrive innanzitutto l’e-
voluzione del quadro regolamentare specifico, dalle sue origini fino alle novità 
introdotte dal D.L. n. 3 del 2015, che ha imposto, in particolare a quelle di 
maggiori dimensioni, la trasformazione in società per azioni. Prosegue poi con 
la descrizione delle principali vicende che hanno interessato queste banche dopo 
la trasformazione in SPA, soffermandosi sul contenzioso proposto da alcuni soci 
delle stesse dinanzi al TAR del Lazio, al Consiglio di Stato, alla Corte Costi-
tuzionale e alla Corte di giustizia dell’Unione europea per i conseguenti rinvii 
pregiudiziali. In ultimo, dà conto delle ulteriori novità regolamentari introdotte 
nel luglio 2021, nel marzo 2024 e nel marzo 2025.

Nella decima parte l’elaborato descrive, con ancora maggior dettaglio rispet-
to alla precedente, l’evoluzione del quadro regolamentare specifico delle Banche 
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di Credito Cooperativo, anche in questo caso partendo dalle sue origini ed evi-
denziando i numerosi interventi normativi che lo hanno interessato e, soprattut-
to, caratterizzato nel corso degli anni. In tale contesto, si sofferma sulle modifi-
che regolamentari introdotte con la riforma del Credito Cooperativo, dalla quale 
è scaturita la configurazione in Gruppi e, limitatamente alle BCC altoatesine, 
in Sistema di Tutela Istituzionale - IPS. Dedica poi attenzione alla necessaria 
opera di semplificazione normativa e di tutela della biodiversità bancaria, al 
fine di rendere il sistema creditizio europeo più competitivo e maggiormente 
rispondente alle esigenze di tutti, ivi compresi i soggetti dell’economia sociale. 
Approfondisce l’impatto della riforma del Credito Cooperativo nel più ampio 
contesto degli enti creditizi europei, alla luce delle principali performance dei 
due Gruppi Bancari Cooperativi italiani, evidenziandone il contributo positivo 
sull’attività tipica delle BCC, con particolare riferimento al sostegno ai territori 
e alle comunità in cui operano.

Nell’undicesima parte riporta un approfondimento sul processo di consolida-
mento bancario in atto a livello nazionale ed europeo e sui connessi impatti in 
termini di “desertificazione bancaria”.

In ultimo, rassegnate le conclusioni, nelle quali delinea i prossimi sviluppi 
regolamentari ritenuti necessari, riporta in allegato il testo delle norme specifi-
che delle Banche Popolari e del Credito Cooperativo, principalmente contenute 
nel Testo Unico bancario, dando evidenza delle relative modifiche introdotte dal 
gennaio 2015.

L’elaborato è arricchito dall’analisi di diverse sentenze delle Corti unionali 
e nazionali, inerenti sia al funzionamento dell’SSM e dell’SRM, sia alla disci-
plina specifica delle Banche Popolari e delle BCC. Al fine di offrire al lettore 
ulteriori spunti di riflessione, propone inoltre diversi focus di approfondimento 
su specifiche tematiche. 
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