
212

OBIETTIVO 2. LE BANCHE, POTERI FORTI E DIRITTI DEBOLI

Questione Giustizia 3/2017

Crisi delle banche venete  
ed “aiuti di Stato”

di Guido Federico

Premessa

Sin dall’inizio della recente crisi economica (fine 
2007)1 la Commissione europea ha svolto un ruolo 
centrale nel coordinamento delle azioni intraprese 
dai singoli Stati membri per far fronte alle crescenti e 
diffuse difficoltà del settore bancario2.

La principale leva utilizzata dalla Commissione è 
stata una applicazione flessibile della disciplina degli 
aiuti di Stato3.

L’articolo 107 Tfue4, com’è noto, vieta in via gene-

rale gli aiuti di Stato che, «favorendo talune imprese 
o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la 
concorrenza».

Tale disposizione consente tuttavia alla Commis-
sione europea di dichiarare “compatibili” con il mer-
cato interno gli aiuti di Stato in quanto siano concessi 
«per porre rimedio ad un grave turbamento dell’e-
conomia di uno Stato membro»5.

Nella prima fase della crisi, la vigilanza euro-
pea ha quindi consentito il ricorso da parte degli 
Stati membri ad un notevole sostegno pubblico, 

La recente messa in liquidazione delle banche venete, alla luce della disciplina della crisi delle 
banche, quale risulta dalla pluralità di fonti normative che si intersecano e sovrappongono, in modo 
non sempre lineare, tra normativa europea di settore, disciplina degli aiuti di Stato prevista dal Tfue, 
disposizioni di “soft law” e normativa nazionale.

1.  La crisi finanziaria ed economica, che ha investito tutti gli Stati membri dell’Unione europea, ha comportato un vero e proprio cambio 
di strategia da parte della Commissione, la quale ha dovuto fronteggiare il continuo susseguirsi di interventi statali in favore delle banche; 
vedi al riguardo, per una ricostruzione diacronica, F. Croci, L’Impatto della crisi finanziaria sugli aiuti di Stato al settore bancario, Il 
Diritto dellUnione europea, II, fac.4, 2014, pp. 733 e ss.

2.  Si afferma, ben presto, l’esigenza di disciplinare con un corpo normativo ad hoc, costituito dalle cd. “crisis communications” (su cui 
più diffusamente, infra, alla nt. 7), il tema degli aiuti di Stato alle banche,  che la situazione di crisi economica e finanziaria, rapidamente 
diffusasi, non consentiva di mantenere nell’alveo dell’impostazione tradizionale. 

3.  Per una esposizione dei costi dell’intervento pubblico nell’eurozona,vedi F. Vella, Banche italiane e crediti deterorati. Alla ricerca di 
soluzioni efficienti e orientate alla crescita, in Bancaria, n. 5, 2017, p.3, il quale mette in evidenza come nel periodo anteriore all’intro-
duzione del bail-in, tra il 2008 ed il 2014, in ambito comunitario sono state deliberate risorse pubbliche in favore delle banche per quasi 
5.000 miliardi di euro, dei quali effettivamente utilizzati poco più di 1.900 miliadi, parte dei quali, peraltro, successivamente rientrati 
nelle casse statali.

4.  Per un commento approfondito sulla disciplina degli aiuti di Stato e un’analisi delle diverse ipotesi di aiuti “compatibili”, si veda M. 
Libertini, Diritto della concorrenza dell’unione europea, Giuffrè, Milano, 2014; A. Biondi , P. Eeckhout, J. Flynn, The law of State Aid in 
the European Union, Oxford, 2004; J.J.P.  Lopez , The Concept of State Aid Under EU Law, Oxford, 2015.

5.  art. 107.3(b). Si osserva che sino all’ottobre 2008 le applicazioni della deroga prevista dalla norma su menzionata erano state poch-
issime e nessuna aveva riguardato operatori del settore bancario. In tutte le ipotesi di diffcoltà di singole banche la Commissione aveva 
applicato la diversa deroga prevista dall’art. 107.3 lett c), vale a dire «gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune attività o di 
talune regioni economiche, sempre che non alterino le condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse».
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in modo da evitare il verificarsi di conseguenze 
“sistemiche” causate dal fallimento delle imprese 
bancarie6.

In tale contesto, l’obiettivo principale perseguito 
dalla Commissione7 è stato quello di garantire la “sta-
bilità finanziaria”8, limitando peraltro le distorsioni 
della concorrenza causate dal massiccio intervento 
pubblico nell’economia9.

1. La Banking Recovery  
and Resolution Directive

La disciplina europea in materia di regolamenta-
zione della crisi bancaria trova un punto di svolta con 

l’introduzione della Direttiva 2014/59/Ue Banking 
recovery and resolution directive (Brrd)10, che costi-
tuisce il secondo essenziale pilastro, dopo il Sistema 
unico di vigilanza (Mvu) del Progetto di costruzione 
dell’Unione bancaria11.

La Brrd introduce un regime giuridico unitario 
per il risanamento degli istituti finanziari con l’o-
biettivo di realizzare una efficiente risoluzione del 
dissesto delle banche, mediante una serie di stru-
menti, variamente dimensionati rispetto alle esi-
genze del caso concreto, che consentano di ridurre 
al minimo i costi per i contribuenti e l’economia 
reale.

Uno degli strumenti introdotti dalla Direttiva 
per la gestione della risoluzione è quello del bail-

6.  Le banche, com’è noto, svolgono un ruolo essenziale per l’economia nel suo complesso, posto che l’accesso al credito e la funzione 
sociale del risparmio sono espressione di interessi di assoluto rilievo.Il fallimento di una banca ha inoltre costi sociali elevati sia per i 
piccoli risparmiatori che per tutti gli operatori economici, compromettendo il più comune strumento di accesso al credito.L’insolvenza 
di una banca inoltre può influenzare negativamente i mercati ed è molto forte il cd. “effetto domino” per gli altri istituti bancari. Assume 
pertanto importanza fondamentale l’obiettivo di preservare la fiducia dei risparmiatori e del mercato. Per un’analisi degli interevnti della 
Commissione in relazione alla tutela di tali interessi cfr. C. Buzzacchi, Aiuti di Stato, tra misure anti-crisi ed esigenze di modernizzazione: 
la politica europea cambia passo?, in Concorrenza e mercato, 2013, pp. 77 ss. e F. Vella, cit., pp. 2 ss.

7.  Le diverse comunicazioni anticrisi, aventi carattere temporaneo, hanno fornito la” cornice normativa” dell’intervento della Commissione 
fino all’entrata in vigore della Comunicazione del 10 luglio 2013, su cui alla nota successiva. Le comunicazioni sono atti di soft law, vale a dire 
strumenti utilizzati dalle istituzioni comunitarie che, pur non essendo esplicitamente o implicitamente previsti dai Trattati come atti normativi, 
producono comunque effetti giuridici nell’ordinamento comunitario, tra Stati e Stati, tra Stati e Unione e nei confronti dei cittadini comunitari. 
L’area del “soft law” si è, negli ultimi anni, significativamente ampliata. In essa vengono oggi ricompresi una serie eterogenea di strumenti: pareri 
e raccomandazioni, le comunicazioni della Commissione, i libri bianchi e i libri verdi, action programmes o action plans, i codici di condotta.
Dal punto di vista degli effetti, il tratto generale del “soft law” è la sua informale obbligatorietà. La non-vincolatività delle regole in esso 
poste, ovvero la mancata previsione degli atti nell’ambito delle fonti di produzione del sistema (di qui la natura “soft”), non interdice, infat-
ti, la produzione di effetti giuridici, o comunque non impedisce che ad essi vengano ricollegati determinati effetti giuridici (perciò è “law”).
La loro peculiare funzione è quella di limitare la discrezionalità dell’ente che li emette, onde un eventuale scostamento da essi va adegua-
tamente giustificato.Sugli atti delle Autorità amministrative indipendenti, vedi R.Bin e G.Pitruzzelli, in Le Fonti del diritto, Giappichelli, 
Torino, 2012, pp. 248 e ss. Sulle comunicazioni della Commissione quale forma di “soft law” hanno particolarmente insistito G. Borchardt 
and K. Wellens, Soft Law in European Community Law, in European Law Review, 1989, vol. 14, pp. 267-321  e F. Snyder, Effectivness of 
European Community Law, in Law Rew., LVI, 1993, pp. 19 ss..
Da ultimo, cfr. F. Terpan, Soft Law in the European Union: The Changing Nature of EU Law, in European Law Journal, 2014; in Italia 
ex multis, B. Pastore “Soft Law”, Gradi di normatività e teoria delle fonti, in Lavoro e Diritto, 2003, I, pp. 5 ss.

8.  “Considerando” n.2. Comunicazione della Commissione relativa all’applicazione, dal 1o agosto 2013, delle norme in materia di aiuti di Stato 
alle misure di sostegno alle banche nel contesto della crisi finanziaria («La comunicazione sul settore bancario») [30.7.2013] OJ C 216/01.

9.  La necessità di assicurare la stabilità finanziaria è stata affermata in tutte le “crisis communications”, evidenziandosi, peraltro, la ne-
cessità di scongiurare le distorsioni concorrenziali derivanti dagli interventi statali. 
Le “crisis communications” riprendono la distinzione tra “aiuti per il salvataggio” e “aiuti per la ristrutturazione”: i primi sono interventi 
finalizzati a predisporre un piano di ristrutturazione e liquidazione; una volta elaborato un piano volto a ripristinare la reddittività, gli altri 
aiuti vengono considerati “aiuti per la ristrutturazione”.

10.  La direttiva è stata recepita nel nostro ordinamento con i d.lgs n. 180/2015 e 181/2015. 
Il primo reca la disciplina in materia di predisposiizone dei piani di risoluzione, avvio e chiusura delle procedure di risoluzione, poteri 
e funzione dell’autorità di risoluzione; il secondo ha modificato il Tu bancario, il Tu della finanza ed alcuni articoli della legge fallimen-
tare, introducendo le disposizioni nrelative ai piani di risanamento, alle forme di sostegno all’interno dei gruppi bancari, alle misure di 
intervento precoce. È in questa sede impossibile esaminare, pur sommariamente, le  complesse misure ed i  meccanismi di regolazione 
previsti dalla citata Direttiva e dai su menzionati d.lgs 180 e 181 del 2015. Per un’approfondita trattazione delle tematiche derivanti dalla 
introduzione della Brrd, si rinvia a B. Inzitari, BRRD, bail in, risoluzione delle banche in dissesto, condivisione concorsuale delle perdite 
(d.lgs 180/2015), in Rivista diritto bancario, 2016, p. 26. 

11.  L’unione bancaria è un sistema di vigilanza e di risoluzione nel settore bancario a livello dell’Ue che opera in base a norme di diritto 
comunitario.
È intesa a garantire che il settore bancario nella zona euro e nell’Ue nel suo insieme sia sicuro e affidabile e che le banche economicamente 
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in12 che segna il riconoscimento legislativo del prin-
cipio del “burden sharing”, vale a dire di condivi-
sione degli oneri.

Tale principio, gradualmente affermatosi, dappri-
ma nelle cd. “Communication crisis”, emanate tra il 
2008 ed il 2012 , e nelle decisioni della Commissione 
europea13 e formalizzato nella Comunicazione della 
Commissione sul settore bancario14, segna l’evolu-
zione da un sistema essenzialmente fondato sulla ri-
soluzione della crisi delle banche mediante l’utilizzo 
di risorse pubbliche (bail-out), all’opposto principio 
secondo cui prima di ottenere aiuti dallo Stato è ne-
cessario internalizzare le perdite (bail-in)15.

Con il successivo Regolamento n. 806 del 2014 
(Regolamento Srm) sono state definite disposizioni e 
procedure uniformi per la definizione della crisi degli 
enti creditizi e di talune imprese di investimento, nel 
quadro di un meccanismo di risoluzione unitario e 
dell’istituzione del Fondo di risoluzione unico16.

Ciò è in linea con l’obiettivo già indicato dalla Di-
rettiva n.59/2014, di un’armonizzazione delle norme 
nazionali in materia di definizione della crisi bancaria 
e di tecniche di cooperazione tra le autorità in caso di 
dissesto di banche17.

In tale quadro normativo, il criterio di fondo è 
quello di limitare l’impatto sui bilanci pubblici degli 
interventi di salvataggio sulle banche, affermandosi 
il principio che la ricapitalizzazione degli istituti di 
credito è affidata essenzialmente ad azionisti, obbli-
gazionisti e creditori della banche stesse (bail-in), 
come accade del resto per le imprese operanti negli 
altri settori dell’economia.

Il fondamento “etico” del principio è intuitivo, 
in quanto diretto ad impedire che il costo del risana-
mento delle imprese bancarie ricada indiscriminata-
mente sui contribuenti18.

Si afferma, dunque, anche nel settore bancario, la 
necessità di una naturale corrispondenza tra rischio 

non sostenibili siano soggette a risoluzione senza ricorrere al denaro dei contribuenti e con il minimo impatto sull’economia reale. L’uni-
one bancaria si prefigge di: garantire la solidità delle banche e la loro capacità di superare in futuro eventuali crisi finanziarie; evitare situ-
azioni in cui il denaro dei contribuenti è utilizzato per salvare banche in dissesto; ridurre la frammentazione del mercato armonizzando le 
norme che regolano il settore finanziario; rafforzare la stabilità finanziaria nella zona euro e nell’insieme dell’Ue.

12.  La Direttiva definisce il bail-in come un meccanismo di svalutazione e di conversione di passività (artt. 43 e 59.2 ed art. 63.1). Il legis-
latore italiano ha significativamente mantenuto la denominazione dell’istituto, che non ha precedenti nel nostro ordinamento, contenuta 
nella Direttiva. L’art. 1 comma 1, lett g) del d.lgs 180/2015 definisce il bail-in come «la riduzione o conversione in capitale dei diritti degli 
azionisti o dei creditori» e può essere inteso come misura di salvataggio interno, realizzato dall’ente con mezzi propri. 

13.  Nel periodo dal 2008 al 2013 le decisioni della Commissione sono state più di 400 e di fatto sono state approvate tutte o quasi tutte  le 
misure predisposte dagli Stati a vantaggio degli istituti di credito.
Per un’analisi di natura ed effetti degli aiuti di Stato nel periodo dal 2008 al 2014 vedi F. Croci, L’impatto della crisi finanziaria sugli aiuti 
di Stato nel settore bancario, cit.; F. Vella, Banche italiane e crediti deterorati…, cit., pp. 3 ss.;

14.  Comunicazione OJ C216/1. Per un’approfondita analisi della Comnicazione sul settore bancario 30.7.2013 vedi, I Crediti deteriorati 
(NPL) , Aiuti di Stato nella Brrd e nella Comunicazione sul settore bancario del 30.7.2013 della Commissiuone europea, B.Inzitari, in 
Bbtc., 2016, p. 641.

15.  Il “bail-in”, come sopra evidenziato, è uno degli strumenti a disposizione dell’Autorità per la gestione e risoluzione della crisi di una 
banca della quale si propone di ripristinare l’equlibrio di bilancio attraverso la svalutazione e/o conversione  in capitale delle passività.In 
tale sistema le perdite della banca sono destinate a gravare anzitutto  su chi ha investito nel capitale di rischio (azionisti) ed, in seconda 
battuta, su chi la banca ha finanziato (creditori, gravati secondo un ordine paticolare previsto dalle norma comunitarie). Per un inquadra-
mento del bail-in e la sua affermazione in ambito comunitario, cfr. A. Gardella, Il Bail-in e il finanziamento delle Risoluzioni bancarie nel 
contesto del meccanismo di Risoluzione unico, in Bbtc, 2015, pp. 587 ss.
Per un analisi dell’istituto: B. Inzitari, cit., pp. 26 ss.; R. Lener, Bail in bancario e depositi bancari tra procedure concorsuali e regole di 
collocamento degli strumenti finanziari, in Bbtc, 2016, p. 287. 

16.  La Direttiva Brrd è stata completata dall’istituzione del Meccanismo di risoluzione unico (Srm) con il menzionato regolamento Ue 
806/201 del 2014, che costituise l’omologo nella materia della risoluzione, del Meccanismo di vigilanza unico (Mvu), caratterizzato dal tras-
ferimento alla Bce della competenza per la viglanza delle banche più significative dell’area euro; al riguardo vedi  A. Gardella, cit., p. 588.

17.  Per un inquadramento sistematico, S. Cassese, La nuova architettura finanziaria europea, dal testo unico bancario all’Unione bancaria 
: teniche normative e allocazione di poteri, in Quaderni di ricerca della consulenza legale Banca d’Italia, n. 75, marzo 2014, pp. 20 ss.; 
M. Macchia, Modelli di coordinamento della viglanza bancaria, in Riv. Trim. dir. Pubblico, p. 368, il quale evidenzia come l’integrazione 
bancaria europea, inizialmente perseguita attraverso l’armonizzazione minima e la soft regulation, ha gradualmente lasciato il posto ad un 
modello organizzativo unitario, basato su un sistema comune: l’uniformazione della vigilanza bancaria serve sia per assicurare il mercato 
unico dei servizi bancari, sia per evitare differenze di valutazione dei rischi bancari(e di conseguenza di quelli della finanze pubbliche). 

18.  vedi A. Gardella, Il Bail-in … ,cit. in Bbtc, p. 588, la quale evidenzia come determinare l’adeguato burden sharing sia decisivo al fine 
di indurre ex ante gli enti creditizi ad osservare la disciplina di mercato e scoraggiare l’azzardo morale degli istituti di credito, che fino ad 
oggi è stato agevolato dall’implicita garanzia di Stato al loro salvataggio.
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d’impresa e responsabilità: coloro i quali hanno inve-
stito in titoli bancari, in caso di difficoltà finanziarie 
dell’istituto di credito, possono, ed anzi sono tenuti, a 
divenire compartecipi delle perdite19.

Nella disciplina della definizione della crisi ban-
caria, si intersecano dunque profili derivanti dalla 
normativa europea di settore, essenzialmente det-
tata dalla Comunicazione sulla crisi bancaria del 
30.7.2013, tuttora in vigore, dalla Direttiva 59/2014 
(Brrd) e dal regolamento n.806/2014 (Srm), dal regi-
me degli aiuti di Stato di cui agli artt.107 e 108 Tfue, e 
dalla disciplina nazionale che mantiene, come vedre-
mo, uno spazio residuo20.

La regolazione concreta della crisi delle banche , 
a causa della pluralità delle disposizioni e delle au-
torità coinvolte, del necessario contemperamento di 
rilevanti interessi, anche confliggenti, nonchè della 
notevole discrezionalità e vaghezza di presupposti, 
presenta, come sarà chiarito in seguito, ampi margini 
di incertezza applicativa21.

2. La ricapitalizzazione  
precauzionale

Una prima distinzione, posta in modo netto dalla 
normativa comunitaria, è quella tra “crisi di liquidità” 
e “stato di dissesto”.

Con riferimento alla ricapitalizzazione dell’ente 
che si trovi in situazione di difficoltà finanziaria22, 
la finalità perseguita dalla disciplina comunitaria è 
quella di porre limiti e regole procedurali, al fine di 
evitare che il “salvataggio” o comunque la “ricapitaliz-
zazione” della banca si attui mediante un intervento 
più o meno diretto dello Stato23, al di fuori del con-
trollo della Commissione europea, alterando i mecca-
nismi concorrenziali24.

La Direttiva 59/2014, d’ora in avanti Brrd, intro-
duce un istituto tipico, la “ricapitalizzazione precau-
zionale” (precautionary recapitalisation), che am-
mette l’uso di fondi pubblici a strette condizioni ed in 
conformità alle regole degli aiuti di Stato25.

Nel caso in cui la banca non abbia trovato i neces-
sari finanziamenti direttamente sul mercato26 ovvero 

19.  La critica più comunemente rivolta alla disciplina in esame è la mancanza di gradualità della sua attuazione, considerato il legittimo 
affidamento dei creditori che avevano investito in titoli bancari anteriormente all’approvazione della Brrd: «I rischi di una crisi bancaria 
dovrebbero ricadere su creditori che hanno assunto consapevolmente il rischio, mentre il modo i tempi con cui la Direttiva Brrd è stata 
implementata hanno de facto impedito che ciò accadesse» Banca D’Italia, «La crisi di Veneto Banca s.p.a. e Banca popolare di Vicenza 
s.p.a.: Domande e risposte», 12 luglio 2017, www.bancaditalia.it/media/notizia/domande-e-risposte-sulla-soluzione-della-crisi-di-vene-
to-banca-e-banca-popolare-di-vicenza.
È stato altresí evidenziato che la risoluzione bancaria, osservata dall’angolo visuale della tutela del risparmio, pone questioni di “educa-
zione finanziaria”, oltre che di correttezza delle pratiche commerciali bancarie e di informazione della clientela, ampliandosi lo stesso 
concetto di investimento fino a ricomprendervi categorie, quali i depositi, che nel comune sentire del risparmiatore erano del tutto privi 
di rischio, R.Lener, Bail in bancario e depositi bancari tra procedure concorsuali e regole di collocamento degli strumenti finanziari, in 
Bbtc, 2016, p. 291.

20.  Per un ampia rassegna ed analisi dei principali istituti del diritto comunitario, vedi B.Inzitari, Brrd, bail in, risoluzione della banca 
in dissesto…, cit., 2016, p. 26.

21.  Per una sintetica, seppure efficace, indicazione delle criticità applicative del nuovo sistema introdotto con la Brrd vedi F. Vella, cit., 
2. Per riferimenti più approfonditi vedi R.Lener, U.Morera, F. Vella (a cura di) Banche in crisi.Chi salverà i depositanti?, in Age-Analisi 
giuridica dell’economia, n.2, 2016, pp. 267 ss.

22.  Anche alla luce dei più stringenti requisiti di capitalizzazione imposti alle banche a partire dall’accordo Basilea III ed ai parametri degli 
stress test condotti dall’anno 2010 dall’Autorità bancaria europea (Eba).

23.  Secondo le decisioni della Commissione il fattore rilevante  non è costituito dalla diretta origine delle risorse, ma dal grado di inter-
vento dellla pubblica Autorità nell’ambito della definizione della misura e del metodo di finanziamento; cfr. Caso T-139/09 Francia V 
Commisisone Eu:T2012: 496, par. 63 s.

24.  Emblematica, al riguardo la decisione della Commissione europea (SA.39451(2015/C) Italia per Banca Tercas, che ha qualificato come 
aiuto di Stato il finanziamento e la garanzia concessi alla Banca popolare di Bari dal Fondo interbancario di tutela dei depositi (Fitd) per 
il salvataggio della banca Tercas. 

25.  La Commissione europea ha raggiunto nel giugno di quest’anno un accordo di massima con le autorità italiane per la ricapitalizzazione 
della Banca Monte dei Paschi di Siena, definitivamente  approvato a luglio.
L’ammontare di capitale “precauzionale” che una banca può chiedere allo Stato è quello necessario a coprire il fabbisogno patrimoniale che 
deriva dallo scenario avverso di una prova di stress. Nel caso della Banca Monte dei Paschi di Siena tale fabbisogno è stato valutato dalla 
Bce in 8,8 miliardi ed è riferito alla prova di stress resa pubblica dall’Eba (Autorità bancaria euroepa).

26.  Nel febbraio 2017 gli azionisti Unicredit hanno approvato un aumento di capitale dell’Istituto di circa 13 mliardi di euro.

http://www.bancaditalia.it/media/notizia/domande-e-risposte-sulla-soluzione-della-crisi-di-veneto-banca-e-banca-popolare-di-vicenza
http://www.bancaditalia.it/media/notizia/domande-e-risposte-sulla-soluzione-della-crisi-di-veneto-banca-e-banca-popolare-di-vicenza
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con l’intervento statale, ma in linea con le condizioni 
di mercato27, la Brrd prevede la possibilità di conce-
dere un “aiuto di Stato”, sottoposto però a specifiche 
condizioni: 

a) la Banca centrale europea (Bce) deve dichiara-
re che la banca è “solvente”;

b) il supporto dello Stato non deve essere usato 
per coprire perdite già subite o in cui l’ente 
potrebbe incorrere in futuro, ma solo, in via 
cautelare, per il rafforzamento dello solidità 
(patrimoniale) della banca;

c) l’aiuto dev’essere temporaneo;
d) deve intervenire l’approvazione finale del-

la Commissione Europea che valuti gli aiuti 
“compatibili”.

La valutazione di “compatibilità” degli aiuti di 
Stato, a sua volta, richiede tre condizioni:

- adeguata condivisione degli oneri, il che im-
pone una partecipazione degli azionisti ed ob-
bligazionisti “subordinati”28;

- presentazione di un “piano credibile”, che as-
sicuri la permanenza della banca nel lungo pe-
riodo;

- limitazione al minimo delle distorsioni della 
concorrenza.

3. Il Dissesto o rischio di dissesto

L’art. 32.4 della Bddr definisce le situazioni in cui 
la Banca centrale europea (Bce) accerta lo stato di 
“dissesto” o “rischio di dissesto”29 di un ente:

- l’insussistenza attuale, o nel prossimo futu-
ro, dei requisiti di regolazione bancaria tali 
da impedire l’autorizzazione allo svolgimento 
delle attività bancarie;

- gli attivi sono, o saranno nel prossimo futuro, 
inferiori ai passivi; 

- la banca non è, o non sarà in grado, nel prossi-
mo futuro, di pagare i propri debiti.

A differenza dell’ipotesi di mera crisi di liquidità, 
ancora reversibile mediante un’adeguata ricapitaliz-
zazione, la situazione di dissesto o rischio di dissesto 
ha carattere strutturale.

Accertato da parte della Bce lo stato di dissesto, 
il Comitato di Risoluzione unico decide in merito alla 
sussistenza dell’“interesse pubblico”, discrimen tra 
procedura di Risoluzione30 regolata dalla Brrd (e dal 
Regolamento Srm)31 e liquidazione della banca, da 
attuarsi secondo la disciplina nazionale (in Italia pro-
cedura di liquidazione coatta amministrativa, come 
regolata dal Tub (d.lgs 385/1993 - artt. 80 e ss.).

Laddove non si ravvisi un interesse pubblico a che 
la procedura si svolga secondo le regole europee di 
risoluzione, e dunque in linea di massima per tutte le 
banche di dimensioni più limitate, la liquidazione si 
attuerà sulla base dell’ordinamento nazionale.

D’altro canto, l’espulsione dal mercato di tali ban-
che, sebbene non interessi direttamente il sistema fi-
nanziario europeo, può avere effetti, anche rilevanti, 
nelle aree territoriali in cui tali banche operano.

Pertanto, anche al di fuori della disciplina della 
Risoluzione, è attribuita agli stati membri la facol-
tà di concedere aiuti di Stato per evitare un impatto 

27.  In tal senso la ricapitalizzazione della portoghese Caixa general de depositos, interamente posseduta dallo Stato, nel marzo 2017.

28.  Non si richiede invece la partecipazione di altri creditori, a differenza di quanto prevede il bail-in nella procedura di risoluzione, nel 
caso di dissesto.

29.  L’art. 17 comma 2 d.lgs 180/2015 che, come già evidenziato, ha recepito la direttiva Brrd, identifica il dissesto nella sussistenza, anche in 
via alternativa, delle seguenti condizioni: a) irregolarità nell’amministrazione o violazione di disposizioni legislative , regolamentari oppiure 
statutarie di gravità tale da giustificare la revica dell’autorizzazione all’esercizio dell’attività bancaria; b) perdite patrimoniali tali da privare la 
banca dell’intero patrimonio o di parte significvativa di esso; c) attività inferiori alle passività; incapacità di pagare i creditori alla scadenza.

30.  In Italia la procedura di Risoluzione è stata applicata dalla Banca d’Italia in data 22 novembre 2015 alle quattro banche: Banca del-
le Marche, Cassa di Risparmio di Ferrara spa, Banca dell’Etruria e del Lazio spa, Cassa di risparmio di Chieti spa. L’applicazione della 
risoluzione alle quattro banche ha comportato la chiusura dell’amministrazione straordinaria, l’integrale riduzione delle azioni e delle 
obbligazioni subordinate, la costituzione di quatto enti-ponte destinatari delle aziende, a seguito di  provvedimenti di cessione effettuati 
da parte della Banca d’Italia quale autorità di risoluzione.

31.  La risoluzione disposta dalla Banca d’Italia è una procedura del tutto nuova che, come già evidenziato, è stata introdotta nel nostro or-
dinamento con i d.lgs 180 e 181/2015. Essa è diretta alla realizzazione, nel più breve tempo possibile, della ristrutturazione del patrimonio 
della banca secondo il programma di risoluzione predisposto dalla Banca d’Italia e finalizzato ad assicurare la continuità aziendale, previo 
assorbimento delle passività e con applicazione del “bail-in” a carico, in primo luogo degli azionisti , dei titolari di altri strumenti di parte-
cipazione al capitale, degli obbligazionisti subordinati,  ed in secondo luogo dei creditori chirografari, correntisti con depositi superiori a 
100.000,00 euro e fondo di garanzia dei depositi, che interviene in luogo dei depositanti protetti( depositanti con meno di 100.000 euro).
Per una dettagliata analisi della complessa procedura di risoluzione, caratterizzata dall’applicazione del bail-in e della distribuzione delle 
perdite tra tutti gli azionisti e creditori dell’ente, secondo un criterio strettamente concorsuale e con applicazione del principio no worse 
creditor off, si rinivia a B. Inzitari, Brrd, bail-in, risoluzione della banca … , in Riv. Dir. Bancario, cit.
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negativo sull’economia di Regioni o distretti produt-
tivi.

In tal caso, peraltro, in assenza di una disciplina 
dettata dalla Direttiva e dal Regolamento europeo, 
la fattispecie trova una sua regolamentazione nel-
la già citata Comunicazione sul settore bancario del 
30.7.2013 della Commissione europea.

Viene anzitutto richiamato il fondamentale prin-
cipio della necessaria “condivisione degli oneri”32, 
sebbene con caratteri meno incisivi rispetto a quanto 
previsto rispetto alla procedura di risoluzione, poi-
chè, a differenza del bail-in, non vengono coinvol-
te le cd. obbligazioni senior, né i depositi eccedenti 
100.000 euro.  

Nella liquidazione secondo la disciplina “naziona-
le”, dunque, azionisti e creditori subordinati devono 
contribuire pienamente all’operazione, ma non si ri-
chiede la partecipazione di creditori di primo rango 
(senior) e depositari.

È inoltre necessaria la presentazione di un “pia-
no” e la dimostrazione che i costi e le alterazioni della 
concorrenza sono limitate al minimo indispensabi-
le33.

4. L’affaire Banche venete

In tale cornice normativa va esaminato il caso 
della Banca Popolare di Vicenza spa e Veneto Banca 
spa.

A seguito dell’insuccesso delle operazioni di rac-
colta di capitale sul mercato lanciate da Bpvi e Veneto 
Banca, nella prima metà dell’anno 2016 il Fondo At-
lante34 ha rilevato la proprietà delle due banche, sot-
toscrivendo aumenti di capitale per complessivi 3,4 
miliardi di euro35 ed ha proceduto alla sostituzione 
della governance.

Nel marzo 2017 Bpvi e Veneto Banca, peraltro, 
considerata la insostenibilità della situazione patri-
moniale nonostante la ricapitalizzazione effettuata 
dal fondo Atlante, hanno avviato la procedura per ac-

cedere agli aiuti di Stato e presentato istanza di rica-
pitalizzazione precuazionale.

A distanza di soli tre mesi, la Bce ha invece ac-
certato, in data 23 giugno 2017, lo stato di dissesto 
(o rischio di dissesto) di Bpvi e Vento Banca ed il Co-
mitato di risoluzione unico (Srb) ha affermato che in 
nessuno dei due casi l’interesse pubblico giustificasse 
l’avvio di una procedura di Risoluzione regolata dalla 
Brrd.

Da ciò l’applicazione della normativa sulla liqui-
dazione coatta amministrativa e l’attribuzione della 
liquidazione alle competenti autorità nazionali, come 
da nota della Banca d’Italia n.3810 del 24 giugno 
2017.

Al di fuori, dunque, della rigorosa disciplina euro-
pea della risoluzione, l’Italia si è avvalsa della facoltà 
di chiedere alla Commissione il via libera all’impie-
go di fondi pubblici, sulla base della già menzionata 
Comunicazione sul settore bancario del 30.7.2013, 
effettuando la liquidazione delle banche secondo la 
normativa nazionale. 

Il 24 giugno l’Italia ha pertanto notificato alla 
Commissione l’intenzione di concedere aiuti di Stato 
per la liquidazione di Bpvi e Veneto banca, ai sensi de-
gli artt. 107, par 3 (b) e 108 Tfeu nei seguenti termini:

- intervento per cassa dello Stato per 4,785 mi-
liardi di euro, di cui 3.5 miliardi a copertura 
del fabbisogno di capitale in capo a Intesa a 
seguito dell’acquisizione delle due banche; 1.3 
miliardi per ristrutturazione aziendale tra cui 
gestione degli esuberi di personale;

- garanzie dello Stato per un massimo di 12 
miliardi di euro, costituite essenzialmente da 
garanzie per il finanziamento della massa fal-
limentare da parte di Intesa;

- cessione di parti delle attività delle due ban-
che ad Intesa SanPaolo, comprensivo del tra-
sferimento dei dipendenti, ad un corrispettivo 
pressocchè simbolico (1 euro);

- esclusione dalla cessione dei cd. crediti dete-
riorati (Npl) che vengono trasferiti alla SGA 

32.  Considerando 77 Comunicazione settore bancario.

33.  Considerando nn. 69, 72 e 73 della Comunicazione sul settore bancario.

34.  Il Fondo di Investimento Alternativo (Fia) denominato Fondo Atlante è una società, di natura privatistica, di gestione del risparmio 
indipendente che raccoglie capitali di istituzioni finanziarie (banche, assicurazioni e fondazioni) che partecipano su base volontaria ed ha 
come finalità principale quella di assicurare il successo di aumenti di capitale richiesti dall’Autorità di Vigilanza a banche che si trovano 
a fronteggiare oggettive difficoltà di mercato, agendo da back stop facility. Di esso fa anche parte la Cassa Depositi e Prestiti. Nonostante 
i dubbi avanzati sulle modalità operative del fondo Atlante, la Commissione europea ha ritenuto che l’intervento di ricapitalizzazione di 
detto fondo, a differenza del Fitd, non configuri”aiuto di Stato” e non è dunque necessaria la preventiva notifica ex art. 108 Tfue alla Com-
missione.  F.  Vella, cit., p. 11, evidenzia le ambiguità del ruolo e delle funzioni del Fondo Atlante. Tale Fondo è costituito essenzialmente da 
azionisti privati(ad eccezione della Cassa depositi e prestiti), ma in una logica non orientata alla redditività di mercato degli investimenti 
realizzati. Si è pertanto parlato di «simulacro di intervento pubblico»; così F. Fioravanti, Fondo Atlante bancario.Tra salvataggio pubbli-
co e intervento dei privati, in Amministrazione in cammino, 18 ottobre 2016.

35.  A seguito del’aumento di capitale il Fondo Atlante è divenuto socio al 99,3 % della BPVI ed al 98% di Veneto Banca.
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spa36, la quale amministrerà i crediti ( ed altri 
rapporti giuridici acquistati) al fine di massi-
mizzarne il valore e realizzarli al meglio. 

La Commisione europea ha accertato la confor-
mità dei provvedimenti in questione con le norme Ue 
sugli aiuti di Stato ed in particolare con la Comunica-
zione sul settore bancario del 2013.

Secondo la valutazione della Commissione, gli at-
tuali azionisti e detentori di obbligazioni subordinate 
hanno dato il loro pieno contributo ai costi, allevian-
do l’onere dello Stato italiano e le banche destinatarie 
dell’aiuto «saranno liquidate in modo ordinato ed 
usciranno dal mercato e le attività cedute saranno 
ridimensionate da Intesa».

La Commissione ha altresì ritenuto che non si con-
figura un aiuto di Stato in favore di Intesa, in quanto 
essa è stata scelta all’esito di una procedura di cessione 
aperta, equa e trasparente, che ha garantito che le at-
tività fossero cedute alla migliore offerta disponibile.

È stato pertanto emanato il Dl n.99 del 25 giugno 
2017 che ha stabilito le concrete modalità dell’opera-
zione.

Conclusioni

Indubbiamente la liquidazione coatta delle due 
banche, grazie all’aiuto di Stato autorizzato dalla 
Commissione europea, è stata realizzata evitando gli 
effetti disgregativi e gravemente pregiudizievoli di 

una liquidazione atomistica, salvaguardando il valore 
degli istituti e consentendo la continuità dei rapporti 
e la tutela dei depositanti e dei creditori37.

Secondo la valutazione della Banca d’Italia38, 
inoltre, la percentuale dei crediti deteriorati che può 
essere recuperata mediante un “approccio paziente” 
da parte della SGA, dovrebbe consentire il ristoro 
pressocchè integrale, seppure con tempi medio-lun-
ghi, del finanziamento statale concesso. 

La vicenda in esame, tuttavia, suscita non poche 
perplessità.

Desta stupore il lungo periodo trascorso dall’e-
mersione delle irregolarità (2013/2014)39 senza l’a-
dozione di misure efficaci da parte delle autorità di 
vigilanza40, con l’onerosa e vana, in quanto attuata 
tardivamente, ricapitalizzazione degli istituti di cre-
dito da parte del fondo Atlante41. 

Una volta intrapresa la strada (ormai necessitata) 
dell’aiuto di Stato, nel giro di pochi mesi le banche 
sono state ritenute dalle autorità europee prima sol-
venti e poi insolventi, prima “sistemiche” ai fini della 
“stabilità finanziaria” e poi “locali”42.

È stata infine evitata la più rigorosa procedura di 
risoluzione, ottenendo il ricorso alla liquidazione co-
atta amministrativa, ma innestando in tale procedura 
un robusto aiuto di Stato, autorizzato dalla Commis-
sione sul presupposto che esso fosse giustificato da 
un’adeguata condivisione degli oneri, seppure limita-
ta agli azionisti (e tra essi, principalmente, il fondo 
Atlante, che ha ricapitalizzato le due banche) ed ai 
soli detentori di obbligazioni subordinate.

36.  La SGA spa è una società interamente controllata dal Ministero dell’Economia e delle finanze, costituita in occasione del salvataggio 
del Banco di Napoli, specializzata nel recupero dei crediti deteriorati.

37.  Come rilevato nella Memoria per la VI Commissione Finanze della Camera dei Deputati della Banca d’Italia, in caso di “liquidazione 
atomistica” delle banche venete circa 100.000 piccole e medie imprese e circa 200.000 famiglie sarebberso state costrette a restituire per 
intero i crediti (circa 26 miliardi), con il conseguente rischio di diffuse insolvenze.I depositanti non protetti dalla garanzia insieme agli 
obbligazionisti senior avrebbero dovuto attendere i (verosimilmente non brevi) tempi della liquidazione, per ottenere il rimborso (circa 
20 miliardi). Il Fitd avrebbe dovuto farsi carico delle somme necessarie al rimborso dei depositanti in tempi estremamente ristretti. Lo 
Stato, infine, sarebbe stato chiamato all’immediata escussione della garanzia sulle passività emesse dalle due banche, per un importo di 
circa 8,6 miliardi.

38.  Banca d’Italia, La crisi di Veneto Banca s.p.a. e Banca popolare di Vicenza s.p.a.: Domande e risposte, cit.

39.  Nel caso di Veneto banca i primi forti segnali di scadimento della situazione tecnica vennero da accertamenti ispettivi condotti da 
Banca d’Italia nel 2013 che fecero emergere il fenomeno delle cd. «azioni (auto) finanziate», per la Banca popolare di Vicenza aspetti 
problematici in ordine al medesimo fenomeno emersero nel corso dell’anno 2014. Nell’anno 2015, infine, tali irregolarità furono com-
piutamente accertate a seguito di ispezione di vigilanza condotta da personale della Banca d’Italia sotto l’egida del Meccanismo di vigilanza 
unico (Mvu).

40.  Come ricordato dal Governatore della Banca d’Italia nell’intervento all’Assemblea annuale Abi 2017 «Le autorità di vigilanza non 
possono sostituirsi agli amministratori delle banche nella definizione delle decisioni d’impresa. È loro compito tuttavia richiamare i re-
sponsabili delle scelte strategiche a valutare le opportunità ed i rischi del nuovo contesto a valutare realisticamente i punti di forza e di 
vulnerabilità delle banche». 

41.  Tale apporto di capitale si è infatti rivelato del tutto inidoneo ad arrestare l’emorragia di depositanti , correntisti e clienti.

42.  L. Reichlin, La lezione della crisi bancaria, Corriere della sera, 29 giugno 2017.
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Desta infine perplessità la valutazione della Com-
missione che, in relazione alla posizione del cessiona-
rio ed al corrispettivo, meramente simbolico, offerto 
da Banca Intesa, si è limitata ad affermare, apoditti-
camente, che la scelta dell’acquirente è stata effettua-
ta all’esito di una procedura “aperta, equa e traspa-
rente”43.

Giova al riguardo rilevare che, a parte il finanzia-
mento da parte dello Stato per la ricapitalizzazione 
dei due istituti, la cessione delle attività delle banche 
è stata epurata dai cd. “crediti deteriorati”(Npl)  ed 
è stata prestata, sempre da parte dello Stato italiano 
una rilevante garanzia a prima richiesta in favore del 
cessionario44.

Non sembra inoltre che siano stati previsti, a cari-
co del cessionario, precisi obblighi di salvaguardia di 
determinate soglie occupazionali45.

Nel caso di specie, dunque, non solo il principio del 
cd. “bail-in”, la cui piena applicazione è riservato alla 
procedura di Risoluzione per le crisi cd. sistemiche, ma 
lo stesso principio “di effettiva condivisione degli one-
ri” (burden sharing) risulta nei fatti disatteso.

La vicenda in esame sembra dimostrare che il 
principio secondo cui le ricapitalizzazioni delle ban-
che ed il loro salvataggio non vadano quasi mai effet-
tuate con fondi pubblici è irrealistico46.

Nel settore bancario, anche in relazione ad istituti 
o gruppi bancari di dimensioni non particolarmente ri-
levanti, nessun risanamento radicale può avere effetto 
senza l’intervento, almeno temporaneo, dello Stato.

L’esigenza portante che costituisce il presupposto 
ideologico del burden sharing impone, peraltro, che 
vi sia un’effettiva partecipazione degli shareholders 
alle perdite della società: chi investe in un’azienda 
bancaria, come del resto in ogni altro settore produt-
tivo,  deve avere ben chiaro che ciò comporta assun-
zione di rischio47.

L’Unione bancaria, peraltro, va completata cre-
ando, accanto al Meccanismo di vigilanza unico ed al 
Meccanismo di risoluzione unico, un sistema comune 
di garanzie sui depositi48.

L’intervento statale e delle autorità di vigilanza 
europee, inoltre, deve avvenire il più tempestivamen-
te possibile ed in modo coerente. 

La gestione delle crisi bancarie è attualmente af-
fidata ad una molteplicità di autorità ed istituzioni, 
senza un efficace azione di coordinamento che defini-
sca le priorità e delimiti la discrezionalità che la nor-
mativa prevede, come riconosciuto dal Governatore 
della Banca d’Italia proprio in relazione alle “difficol-
tà emerse nell’individuare una soluzione per la crisi 
delle banche venete”49. 

Pur in presenza di criteri generali e non esatta-
mente determinati, e ferma la difficoltà di una tem-
pestiva analisi della efftiva situazione patrimoniale 
dell’istituto di credito, in un settore così delicato per 
gli assetti macroeconomici appare assai rischioso per 
la credibilità delle istituzioni coinvolte ricorrere con 
disinvoltura a nozioni da cui discendono rilevantissi-
me conseguenze giuridiche.

43.  Si ha la sensazione che, a causa delle incertezze sulle modalità di intervento e del tempo perso nel confronto tra le diverse autorità 
nazionali ed europee, alla ricerca della migliore strategia per la risoluzione della crisi delle banche venete, in presenza di una situazione 
divenuta ormai di assoluta urgenza, in presenza dell’ irreversibile di dissesto delle banche e di diffusa percezione di rischiosità da parte 
del mercato, si sia dovuto accettare il “prendere o lasciare” dell’unico offerente, che sembra aver sostanzialmente dettato le condizioni ed 
il contenuto della cessione. 

44.  Come evidenziato da alcuni osservatori, in uno scenario in cui le due banche fossero state ripulite da buona parte delle perdite, prob-
abilmente si sarebbero potuti affacciare altri potenziali acquirenti, vedi al riguiardo, C. Milani, L’abbraccio mortale tra banche  e Stato (e 
cosa serviva per le venete), in Il Sole 24 ore del 27 giugno 2017.

45.  Non stupisce,dunque, che dopo la notizia della cessione delle due banche venete la quotazione di borsa del titolo di Banca Intesa abbia 
avuto un rialzo del 5,3% in due sedute.

46.  Nello stesso senso, F. Vella, cit., pp. 3 ss.

47.  Vedi al riguardo F.Vella, cit., p. 2, il quale evidenzia come debbano valorizzarsi tutti gli strumenti per evitare disastrose socializzazioni 
di perdite e diffusi fenomeni di moral hazard, facendo capire agli stakeholders delle banche che è importante informarsi ed imparare a 
selezionare i propri investimenti.

48.  Appare inoltre urgente l’istituzione di una società di gestione, a livello europeo, degli attivi deteriorati, con supporto pubblico, al fine 
di ridurre il peso di tali esposizioni nei bilanci bancari e sviluppare il mercato dei crediti deteriorati; tale proposta, avanzata da Andrea 
Enria, presidente dell’Eba nel gennaio 2017 viene ripresa nella citata Comunicazione all’assemblea annuale dell’Abi dal Governatore della 
Banca d’Italia, Ignazio Visco. 

49.  Così il Governatore della Banca d’Italia nell’intervento all’Assemblea annuale Abi: «La gestione delle crisi bancarie è oggi affidata ad 
una molteplicità di autorià ed istituzioni indipendenti; manca un’efficace azione di coordinamento che definisca le priorità e guidi l’utilizzo 
dei margini di discrezionalità che la normativa riconosce. Lo testimoniano anche le difficoltà emerse nell’individuare una soluzione per la 
crisi delle banche venete. Occorre inoltre stabilire precise modalità con cui dare conto delle decisioni prese».
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La crisi della banca ha carettere “sistemico” o non ce 
l’ha50, o si tratta di mera crisi di liquidità o è ravvisabile il 
dissesto51, e non sembra possibile passare in un brevissi-
mo arco temporale dall’una all’altra situazione52.

Soprattutto, non è possibile ritardare le scelte 
operative53.

La “ricapitalizzazione precauzionale” va praticata 
solo se non vi è imminente rischio di dissesto e dun-
que se la crisi della banca è in fase iniziale e reversibi-
le e non vi sono carenze strutturali.

In caso contrario, la banca va senz’altro sottopo-
sta alla procedura di risoluzione, con piena applica-
zione del “bail-in”, se sussiste un interesse generale, 
per il suo carattere “sistemico”.

Va invece messa in liquidazione, applicando la 
procedura di liquidazione cotta amministrativa, de-
bitamente modulata, a seguito dell’intervento statale, 
in relazione alle esigenze del caso concreto, in caso 
di crisi con ripercussioni di carattere regionale o di-
strettuale.

Se da un punto dei presupposti la distinzione tra 
“risoluzione” e “liquidazione secondo le norme nazio-
nali” appare piuttosto netta, in quanto la prima è di-
retta a perseguire il risanamento e la continuità delle 
funzioni dell’azienda, mentre la seconda ne implica la 
liquidazione, da un punto di vista sostanziale e nella 

sua concreta applicazione la differenza tra i due istitu-
ti si è dimostrata piuttosto evenescente. Non può non 
rilevarsi come il procedimento di liquidazione coatta 
delineato per le due banche venete abbia perseguito 
l’obiettivo di garantire la continuità dei rapporti54.

In generale, nel settore delle crisi bancarie, l’aiuto 
di Stato, quale che sia la procedura utilizzata, non può 
che essere diretto al mantenimento della “continuità” 
dell’azienda bancaria, unica misura idonea ad evitare 
l’effetto “domino” di una liquidazione “disgregatrice”.

Tale continuità, che sembra caratterizzare la sola 
procedura di risoluzione, in contrapposizione alla li-
quidazione da attuarsi secondo la disciplina nazionale, 
costituisce dunque, in realtà, un tratto comune a tutte 
le forme di intervento pubblico nella crisi bancaria.  

In ogni caso, il pur necessario intervento statale 
postula coerenza e tempestività55 e richiede una poli-
tica di “pulizia” aggressiva dei bilanci dell’istituto ed 
una incisiva azione di liquidazione degli assets e di 
attribuzione di responsabilità alla governance cui è 
imputabile la crisi o il dissesto.

La scelta del cessionario dell’azienda o di rami 
aziendali e le concrete modalità del trasferimento, 
inoltre, vanno effettuate sulla base di “procedure com-
petitive” e trasparenti56, idonee a realizzare al meglio 
il pubblico interesse che giustifica l’intervento statale.

50.  Come evidenziato da A.Baglioni - E.Hamaui, in Lavoce.info, 7.7.2017 la distinzione è apparsa “fragile e mutevole nel tempo”; anche se 
le banche venete possedevano una quota di mercato di poco meno del 2% vi sono pochi dubbi sul fatto che il loro fallimento avrebbe messo 
in crisi l’intera sistema bancario, che ad esempio avrebbe dovuto garantire, attraverso il Fondo interbancario i depositi sotto i 100.000 
euro, con un costo di oltre 12 miliardi di euro.

51.  Da tempo la letteratura economica ha sottolineato la difficoltà di distinguere tra stati di inolvenza e di temporanea difficoltà o assenza 
di liquidità, eppure questa distinzione è sostanzialmente alla base della direttiva sulla risoluzione delle crisi bancarie. Il caso delle “banche 
venete” ha dimostrato come la distinzione sia aleatoria: nel giro di pochi giorni l’intervento di garanzia offerto dallo Stato italiano in relazi-
one all’emissione di obbligazioni dirette a superare una crisi di liquidità sancita dalle autorità comunitarie si è trasformato in un uscita 
diretta per le casse dello Stato sotto forma di finanziamento (oltre che di garanzia).

52.  La “ricapitalizzazione precauzionale” e la messa in liquidazione si fondano su presupposti alternativi e la mancanza di adeguata tras-
parenza nel loro utilizzo crea sconcerto e diffidenza.

53.  Nel caso delle banche venete non può non rilevarsi che l’accertamento delle gravi irregolarità dei due istituti risale ad accertamenti 
ispettivi effettuati dalla Banca d’Italia già negli anni 2013 e 2014, cfr. Banca D’Italia, La crisi di Veneto Banca s.p.a. e Banca popolare di 
Vicenza s.p.a.: Domande e risposte, 12 luglio 2017 , cit.
Sulla necessità di liberare il prima possibile le banche in difficoltà delle esposizioni creditizie deteriorate e procedere ad un rafforzamento 
patrimoniale per ricondurre prima possibile gli intermediari su un piano di riequilibrio , vedi F. Vella, cit. 4.

54.  Al riguardo vedi A.Baglioni e R.Hamaui, in Lavoce.info cit.

55.  Sull’assoluta rilevanza del fattore “tempo” per salvaguardare il valore della banca e limitare l’impiego di risorse pubbliche – come 
mi sembra possa evincersi dal (farraginoso) intervento statale per il salvataggio delle banche venete  – ed in generale per affrontare con 
incisività il problema dei crediti deteriorati (Npl), che costituisce il principale (anche se non l’unico) fattore causale delle crisi bancarie più 
recenti, vedi F.Vella, cit., p. 11.; al riguardo cfr. anche B.Inzitari, Crediti deteriorati (Npl), aiuti di Stato nella BRRD e nella Comunicazione 
sul settore bancario del 30.7.2013 della Commissione europea, in Bbtc, 2016, pp. 641 ss.

56.  Per rilievi critici e dubbi interpretativi sul Dl 99/2017 recante «disposizioni urgenti per la liquidazione di Bacna popolare di Vicenza 
spa e Veneto Banca spa» avuto riguardo, in particolare, all’esclusione dalla cessione a Banca Intesa dei debiti delle banche in liquidazione 
nei confronti dei propri azionisti o di propri obbligazionisti subordinati, ed in relazione alle controversie relative ad atti o fatti occorsi 
prima della cessione, ai sensi dell’art. 3 comma 1, lett. b) e c), avuto riguardo ai principi generali in materia di cessione di azienda di cui 
all’art. 2560 cc, vedi A. Dolmetta e U. Malvagna, Banche venete e problemi civilistici di lettura costituzionale del decreto legge 99/2017, 
in Rivista di diritto bancario, n. 7/2017, pp. 1 ss.


