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1. La regolamentazione fino all’Unione
bancaria europea

Le banche in Italia, nate prima dell’Unità nazionale, erano

ben poco disciplinate, fra l’altro da norme diverse fra i vari

vecchi Stati preunitari.

Sostanzialmente identico doveva essere l’istituto giuridico

della bancarotta che consisteva storicamente anche nella

rottura materiale del banco, anticamente il luogo di opera-

tività dei cambiavalute (i latini «argentari») che progressiva-

mente svilupparono anche attività bancarie.

Nell’Italia preunitaria gli organismi bancari nacquero con

abbastanza facilità: uniformità vi era fra i Monti di Pietà, di

emanazione religiosa, che avevano uguali regole riguardanti

gli interessi per i prestiti.

Le stesse Casse di Risparmio, nate in gran parte prima della

proclamazione dell’Unità d’Italia, erano frutto non di un

uniforme modello, ma promosse o da privati cittadini, o da

soggetti collettivi pubblici o privati: diversità che si riflettono

tuttora negli Statuti delle Fondazioni d’origine bancaria.

Uno dei primi atti dell’Italia unita fu il riconoscimento

delle banche preesistenti, con decreti reali in gran parte fir-

mati da Vittorio Emanuele II ancora sulla vecchia carta del

Regno di Sardegna.

Anche nell’Italia unita, per vari anni, fu relativamente facile

aprire banche da parte di privati: ne è testimonianza l’espe-

rienza di Pellegrino Artusi (il codificatore dell’unità della

cultura alimentare italiana) che, dopo aver subìto a Forlim-

popoli l’aggressiva violenza e le ruberie della banda di Ste-

fano Pelloni (il «Passatore»), si trasferì a Firenze e vi aprì un

«banco».

Nei primi decenni dell’Italia unita la Vigilanza sulle banche

era scarsa ed esercitata dal Ministero per l’Agricoltura, l’In-

dustria e il Commercio.

Lectio Magistralis tenuta in occasione dell’inaugurazione dell’Anno Accademico
della prestigiosa Scuola di Specializzazione in Studi sull’Amministrazione Pub-
blica (Spisa) dell’Università di Bologna, 6 marzo 2026. Ringrazio per l’invito il
prof. Marco Dugato, Direttore della Spisa, il Magnifico Rettore prof. Giovanni
Molari e il prof. Federico Casolari, Direttore del Dipartimento di Scienze Giu-
ridiche.

La regolamentazione utile dell’attività bancaria

La normativa europea ha avuto un ampliamento con un dedalo di norme, competenze
e responsabilità, con sovrapposizioni e con ben poca proporzionalità per banche di di-
versa natura e dimensione. Occorre una forte razionalizzazione con Testi Unici, con
Codici europei che unifichino e semplifichino le troppe normative in un unico piano
europeo (comprese le regole fiscali). Di fronte a nuove spinte di deregolamentazioni
che vengono da oltre Atlantico, da dove in passato sono scaturite diverse crisi finan-
ziarie mondiali, in Europa si respira un’aria nuova tendente alle semplificazioni, senza
indebolire la resilienza e la stabilità delle banche. È urgente che l’Unione europea pro-
ceda con decisa sollecitudine a tutte le semplificazioni ora ancor più indispensabili.

European legislation has expanded into a complex labyrinth of rules, competencies and responsibilities, with overlapping
provisions and little proportionality for banks of different nature and sizes. There is a need for rationalisation through
Consolidated legislation and European codes that unify and simplify the excessive number of regulations into a single
European framework, including tax rules. In the face of new calls for deregulation from the Us – the source of several
past global financial crises – there is a fresh atmosphere in Europe in favour of simplification without undermining
the resilience and stability of banks.
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Il grave scandalo della Banca Romana, uno dei vari Istituti

di emissione dei primi decenni dell’Italia unita, derivò so-

prattutto dalla diffusione di più banconote con il medesimo

numero e serie.

A seguito di quello scandalo, con legge Giolitti del 1893,

venne costituita la Banca d’Italia, unico istituto d’emissione

(salvo, per qualche decennio, le residue competenze dei

Banchi meridionali di Napoli e Sicilia) che progressiva-

mente ampliò le sue competenze anche a funzioni di Vigi-

lanza bancaria.

Dalla metà degli anni Venti del Novecento vennero emanate

molto rigide regole che limitarono le iniziative e diressero

le strategie delle banche: la crisi bancaria dei primi anni

Trenta produsse in Italia il rafforzamento di quella tendenza

che culminò con la legge bancaria del 1936 e col provve-

dimento del 1938 che accentrò nel Capo del Governo le

nomine dei Presidenti e Vicepresidenti delle Casse di Ri-

sparmio e dei Monti.

La legge bancaria del 1936 ebbe il merito di accentuare e

accentrare nella Banca d’Italia le funzioni di Vigilanza.

La legislazione degli anni Venti e Trenta, rimasta ampia-

mente in vigore fino alla fine degli anni Ottanta e ai primi

Novanta, realizzò quella «foresta pietrificata» che fu brillan-

temente superata dalle liberalizzazioni, dalle leggi Amato e

Ciampi, dall’abolizione referendaria delle nomine bancarie

da parte dei Governi e soprattutto col Testo Unico Bancario

del 1993 che è stato e viene progressivamente e tempesti-

vamente aggiornato per merito e iniziativa innanzitutto

della Banca d’Italia.

2. La nascita dell’Unione bancaria
europea e le nuove fonti del diritto

Le crisi bancarie in varie parti d’Europa (inizialmente in

minor misura in Italia), negli anni successivi alla crisi finan-

ziaria iniziata nel 2008, hanno portato alla nascita del-

l’Unione bancaria europea, operativa da novembre 2014.

Da allora, per le banche, sono aumentate le fonti del diritto:

alcune sono internazionali, come quelle di Basilea per la Vi-

gilanza bancaria, altre sono emanazione del G20, molte

sono europee, delle Istituzioni di Bruxelles e Strasburgo

(Commissione, Consiglio e Parlamento), e anche dell’Eba

di Parigi (l’Autorità bancaria europea competente anche

per gli Stati Ue extra euro) e di Bce per l’Area dell’euro.

Inoltre sussistono le competenze degli Stati, soprattutto per

diritto societario, tributario e per la tutela del risparmio.

In Italia è anche vigente una particolarmente rigida nor-

mativa di Interlocking, non omogenea al resto d’Europa.

Infine sussiste, anche se inapplicata e inapplicabile (non solo

perché in contrasto con le norme dell’Unione bancaria e

col Trattato istitutivo della Bce), una norma dell’articolo

117 della Costituzione Italiana, riformato nel 2001, che di-

sporrebbe competenze di legislazione concorrente anche

delle Regioni per le banche locali.

In Italia tuttora sussiste il Cicr, Comitato Interministeriale

per il Credito e il Risparmio, con competenze che andreb-

bero per lo meno aggiornate dopo il consolidamento della

Vigilanza Unica e dell’Unione bancaria.

Gli strumenti giuridici della Ue presentano caratteristiche

diverse, vincolanti o apparentemente giuridicamente non

vincolanti: regolamenti, direttive, decisioni, raccomanda-

zioni, pareri, norme tecniche di regolamentazione o di at-

tuazione e anche aspettative di Vigilanza, nonché regole

emanate dalla Bce e dalle singole Banche Centrali nazio-

nali.

Negli ultimi anni la normativa europea ha avuto un am-

pliamento innanzitutto per le inderogabili esigenze di so-

stenibilità e per la sicurezza e il rischio tecnologico.

Questo dedalo di norme, competenze e responsabilità,

anche con diverse sovrapposizioni e con ben poca propor-

zionalità per banche di diversa natura e dimensione, ha as-

solutamente e urgentemente bisogno di una forte

razionalizzazione realizzabile innanzitutto con Testi Unici

Europei, sostanzialmente con Codici europei che unifi-

chino e semplifichino le troppe normative e coordinino le

fonti del diritto, realizzando anche un unico diritto socie-

tario, e non più moltiplicando la necessità per le banche di

fornire i medesimi dati a più organismi.

È prioritaria la necessità di realizzare un unico piano nor-

mativo europeo (comprese le regole fiscali) per favorire
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l’uguaglianza dei punti di partenza per la concorrenza in

Europa e nel mondo di tutti i soggetti dell’economia della

Ue, innanzitutto nei settori bancario e finanziario dove l’in-

tegrazione è più avanzata.

3. La regolamentazione utile

La regolamentazione utile dell’attività bancaria implica co-

munque prioritariamente che ogni nuova norma, emanata

da ciascuna Autorità competente, deve contenere obbliga-

toriamente anche l’esplicita abrogazione delle norme pree-

sistenti superate, inutili o in contrasto e deve servire alle

imprese bancarie a operare meno burocraticamente e più

imprenditorialmente, alle Autorità di vigilanza a non so-

vrapporsi fra loro, alle imprese d’ogni genere e a ciascuno

di avere maggiore immediata chiarezza nei rapporti bancari

e finanziari e nelle possibilità di tutela.

Le finalità della più semplice regolazione utile debbono es-

sere innanzitutto la tutela della sana e prudente gestione

bancaria per la stabilità finanziaria complessiva, per la tutela

del risparmio e per il contrasto continuo e implacabile verso

ogni tipo di illegalità, sempre nell’efficiente competitività e

trasparente concorrenza, nella certezza del diritto e nella

tutela delle imprese bancarie e dei clienti.

Insomma, occorre sempre contribuire a rendere robusto il

mondo bancario, senza spingerlo alla burocratizzazione e

alla scarsa efficienza.

Ma fra tante norme eccessive, esistono invece carenze di re-

gole utili all’attività bancaria e alla certezza del diritto in

generale: mancano regole efficaci di funzionamento e con-

trollo europeo su Internet e sul mondo delle cripto-attività,

per la tutela dei risparmiatori, della stabilità del mercato e

del mondo finanziario, per la prevenzione delle sempre più

numerose e diverse truffe, degli abusi, delle illegalità tecno-

logiche e delle elusioni delle sanzioni internazionali.

In effetti vi sono stati dei progressi in proposito, pur mai

esaustivi, anche perché l’evoluzione tecnologica è più rapida

della produzione normativa e dei conseguenti controlli,

quando ancora sussistono nella Ue anche differenze nelle

definizioni dalle categorie giuridiche.

Comunque sono in atto significativi passi avanti.

Di fronte a nuove spinte di deregolamentazioni che ven-

gono da oltre Atlantico, da dove in passato sono scaturite

diverse crisi finanziarie mondiali, in Europa si respira un’aria

nuova tendente alle semplificazioni, senza indebolire la re-

silienza e la stabilità delle banche.

Positivamente emblematico è che, nello scorso mese di di-

cembre, il Consiglio direttivo della Bce ha fatto propri gli

esiti del gruppo di lavoro costituito nel marzo 2025 e ha

pubblicato 17 raccomandazioni per semplificare il quadro

regolamentare, la Vigilanza e le segnalazioni a essa connesse.

Entro quest’anno 2026 la Commissione europea deve ela-

borare una Relazione complessiva sul mondo bancario eu-

ropeo e i necessari atti conseguenti di semplificazione che

dovrebbero riguardare anche le procedure di relazioni fra

le banche e la Vigilanza sui crediti deteriorati, finché essi ri-

marranno entro limiti ragionevolmente bassi.

Manca, però, sempre (e si sente!) una Costituzione per

l’Unione europea.

Non manca il costituzionalismo sostanziale del combinato

disposto fra Trattati europei che hanno una valenza istitu-

zionale e costituzionale.

Ma manca una vera e semplice Costituzione che definisca

vecchi e nuovi doveri e diritti per tutti nella Ue e che sia la

base dell’uniformità della certezza del diritto e della sem-

plificazione innanzitutto negli ambiti più integrati, come i

settori finanziario e bancario, per sempre meglio garantire

l’effettiva libertà di circolazione dei risparmi e dei capitali

a parità di condizioni nell’Unione europea.

4. Semplificare ma rispettando le norme
prudenziali

Comunque semplificare non significa certo ridurre le soglie

prudenziali di capitale per la prevenzione di ogni rischio di

stabilità bancaria e finanziaria.

Ma ora in Europa si respira un’aria nuova.

Nel gennaio scorso, a Davos, la Presidente della Commis-

sione europea, Ursula von der Leyen, ha annunciato che «a

breve presenteremo il 28° regime», ovvero una norma co-
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mune utilizzabile in ciascuno dei 27 Stati della Ue. «L’obiet-

tivo finale – ha aggiunto la Presidente – è creare una vera

struttura societaria europea: un insieme unico e semplice di

regole, valido in tutta l’Unione, che consenta alle imprese

di operare molto più facilmente tra gli Stati membri».

Le complessità, che originano anche da oltre Atlantico, spin-

gono l’Occidente a diversificarsi in Occidenti, a essere più

pluralista, anche se meno unito.

Ma ora il Canale della Manica è divenuto più stretto,

quando solo pochissimi anni fa era in corso un duro nego-

ziato conseguente alla Brexit.

Infatti è quanto mai cresciuta la collaborazione politico-

istituzionale fra Gran Bretagna e anche gli Stati Scandinavi

con l’Unione europea. Ciò sta determinando un nuovo

clima di fiducia anche per le prospettive di collaborazione

economica e finanziaria.

Insomma, nuovamente si dimostra che aveva e ha ragione

uno dei principali fondatori dell’europeismo postbellico,

Jean Monnet, che sosteneva che l’Europa cresce in collabo-

razione e integrazione soprattutto nei momenti difficili

delle crisi. E questo per l’Europa è un momento difficilis-

simo, con oltre 4 anni di guerra russo-ucraina e di fronte al

più grosso conflitto mediorientale che si ricordi, rischioso

innanzitutto per vite umane, ma anche per l’economia eu-

ropea, per l’impennata dei costi energetici (già prima rile-

vanti), per i forti cali dei mercati borsistici e per i rischi e i

maggiori costi dei commerci internazionali.

È, quindi, ancor più urgente che l’Unione europea proceda

con decisa sollecitudine a tutte le semplificazioni ora ancor

più indispensabili. y

01-Patuelli_2_5.qxp_01-Patuelli_2_5  16/04/26  15:33  Pagina 5



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice




