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Et si mutuum dederitis his,
a quibus speratis recipere,

quae vobis gratia est?
(Vangelo secondo Luca, 6, 34-35)
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1. Introduzione

Il servizio del creditoha subito profondi mutamenti, anche in ragioneladel
trasformazione della struttura del sistema banataii@ano verificatasi negli ultimi anni,
sotto la spinta del processo di integrazione ewrope

La disposizione di riferimento, sul piano costiturle, rimane sempre l'art. 47 Cost. e,
in particolare, il suo primo comma, secondo il gudh Repubblica incoraggia e tutela
il risparmio in tutte le sue forme; disciplina, ecdma e controlla I'esercizio del credito”.
L’esistenza della norma menzionata e i mutamentemeati inducono a procedere
all'analisi dell'attuale ruolo dell'attivita crediia nel’ambito dei rapporti economici
tutelati dalla Costituzione ed e proprio su talegjione che si incentra la prima parte
dello studio qui condotto, partendo dalla nozionsedvizio pubblico.

Esaurita questa ricostruzione, si passa a esamseamdo quali modalita il principio
dell'art. 47 Cost. si sia concretizzato nell'ordimento e cid presuppone la previa
disamina delle disposizioni costituzionali che prdeno al riparto delle competenze tra
Stato e Regioni in materia, cui segue I'analisi@®icreti interventi positivi predisposti
per garantire I'accesso al credito da parte deiagirie delle imprese, con particolare
riguardo ai principali strumenti che le Regionlidae pongono a disposizione.

! La prima parte del titolo & volutamente ripresa @a VIGNOCCHI Il servizio del credito
nell'ordinamento pubblicistico italianoGiuffré, Milano 1968. Benché il lavoro sia il fto di una
collaborazione tra gli autori, possono attribuasPaolo Colasante i paragrafi 1-6 e a Jacopo Dil@es
paragrafo 7. Le conclusioni sono frutto di un’eledmone comune.

“Trad. it.: “E se prestate a coloro da cui spefiatevere, che merito ne avrete?”.
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2. Cenni alla nozione di servizio pubblico

E’ noto che la nozione di servizio pubblico & umd cbncetti giuridici su cui la dottrina
ha piu dibattuto. Non é questa la sede per daroconthodo compiuto ed esaustivo
delle tesi che si sono susseguite sul punto e apgliodi (non pacifici) a cui & giunta la
dottrina.

Tuttavia, non ci si puo esimere dal dar conto deigpali termini della questione,
qguanto meno funzionalmente all'indagine qui coralothe intende interrogarsi sulla
natura, 0 meno, di servizio pubblico dell’attiviieditizia.

Si pud convenire con quella dottrina che ritiene 6h via generalissima il riferimento
al servizio pubblico evoca l'idea di un compitond@resse generale da realizzare, al
quale si preponga un soggetto o un gruppo di stggebblici o privati®. Tuttavia,
non appena si tenta di dare alla nozione una meg@iegnanza, l'indagine si rivela
meno agevole.

In particolare, con riferimento alla nozione divseio pubblico, la dottrina oscilla fra le
tesi soggettivistichee oggettivistiche Secondo la prima, affinché si abbia pubblico
servizio, ha rilievo il soggetto che esercita ath, che deve essere pubblico. Per
l'altra, & invece dirimente la natura dell’attivisioltd'.

Occorre sin da subito specificare che la ricorreazeneno della natura di servizio
pubblico con riferimento a una certa attivita detieia delle conseguenze giuridiche.
Cominciando dalle norme di rango costituzionaledesie ricordare che per i “servizi
pubblici” I'art. 43 Cost. detta delle norme speicialmateria di esproprio.

Inoltre, anche nella legislazione ordinaria, tateione ricorre piu volte. Si pensi, ad
esempio, all’art. 826, comma 3, c.c., il quale alalestinazione a servizio pubblico fa
discendere I'appartenenza di un bene al patrimiowiigponibile, o all’art. 133 del c.p.a.
(d.lgs. n. 104 del 2010), in cui il concetto rilesafini della giurisdizione esclusiva del
giudice amministrativo, oppure ancora alla |. n6 8&l 1990 sull’esercizio del diritto di
sciopero nei servizi pubblici essenziali.

Ancora, la legislazione penale contempla la noziogl#'art. 358 c.p. e ne da una
definizione, la quale rischia tuttavia di appafiragamente tautologica'(“per pubblico
servizio deve intendersi un’attivita disciplinatalle stesse forme della pubblica
funzione, ma caratterizzata, dalla mancanza degrpdipici di quest'ultima, e con
esclusione dello svolgimento di semplici mansiarordine e della prestazione di opera
meramente materiale”). E’ proprio da quest’ultimenfm di vista, e cioé “agli effetti
della legge penale” — per dirla con la norma swatait— che la dottrina e la
giurisprudenza si sono maggiormente interrogatia swzione di servizio pubblico, in
quanto da cio derivano conseguenze in ordine altgbgita di alcuni fatti di reato, per i
quali le norme incriminatrici prevedono la qual#idi pubblico ufficiale o di incaricato
di pubblico servizio (c.d. reati propri). Questioib problema ha a lungo occupato la
dottrina e la giurisprudenza anche in riferimentosettore che qui interessa, ossia
I'attivita creditizia (v.infra).

% S.CATTANEO, Servizi pubblicivoce), inEnc. Dir,, Giuffré, Milano 1990, p. 355-373, 355.

4 Vi & anche chi accede a tesi mediane, com@aSTANEO, Servizi pubbligi cit., 368, che osserva che
sarebbe improprio considerare le due teorie conuiicabmente contrapposte, in quanto ambedue
contengono elementi di validita.

® Cosi P. @QRIELLO, Servizi pubblicivoce), inEnc. Giur, Treccani, Roma 1992, p. 1-9,@ontras.
CATTANEO, Servizi pubblicicit., 360.
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2.1. Lateoria nominalistica e la teoria oggettivigca

Ormai da tempo nella dottrina italiana (e non s@dhvalsa una nozione di servizio
pubblico che prescinde dal soggetto che eserca#tivita, con la conseguente
prevalenza delle tesi “oggettivistiche” su quellsoggettivistiche”, a suo tempo
elaborate nello scritto déle Vallesnel Trattato dell’Orlandd.

Tuttavia, 'opera appena menzionata — potremmo éirgegno I'abbandono dello
“scetticismo (...) circa la possibilita di costrumea figura giuridica vera e propria del
pubblico servizio®. Da quel momento si & cominciata a riempire ldoregiuridica di
servizio pubblico in piu sensi: come attivita tetrd@ e materiali nell'interesse dei
cittadini consideratuti singuli ovverouti universi(nel secondo senso, essi sarebbero
beneficiari indiretti delle pubbliche attivita), dipendentemente dall’elemento
soggettivo formale della natura dei titolari e gestlel servizio stesso.

La miglior dottrina che si € occupata dell’argontehta osservato che “il criterio piu
clamorosamente smentito dall’attuale realta cagtnale sia quello sul quale in passato
maggiore era il consenso e piu tenace la fedeltpuasi tutta la dottrina. Ci si riferisce,
com’é ovvio, al principio «nominalistico» nella dekione del servizio pubblico,
secondo il quale debbono considerarsi pubblicsanso proprio soltanto quei servizi
che lo Stato stesso o altro ente pubblico assunpzisEndone in proprio la titolarita”

Si sosteneva che gquella teoria fosse propria dnodello di Stato ormai superato, e
cioe di quello in cui “I'intervento (statale) neapporti della vita sociale e economica
doveva essere limitato a garantire le condiziomerewi per il libero sviluppo delle
singole autonomie individuali, salvo quei pochiicascui toccava allo Stato stesso
assumere in proprio, a profitto della collettivita,gestione di taluni servizi”i quali
sarebbero allora divenuti “servizi pubblici”. Tutta, bisogna prendere atto della
sostituzione di questo modello con “un pluralisrsiituizionale atto a permettere (...) la
convivenza di altri organismi ugualmente oriengdtsoddisfacimento di insopprimibili
esigenze socialt®.

® A. DE VALLES, | servizi pubblicj in Primo trattato completo di diritto amministrativealiano, diretto
da V. E. Orlando, IV, 1, Milano 1923, p. 384 ss.rbalta, pero, come correttamente rilevato da P.
CIRIELLO, Servizi pubbligi cit., nel De Valles vi & “anche” (ma non solo) umazione oggettiva di
servizio pubblico. Infatti, da un lato I'influenziella tesi “nominalistica” emergerebbe dal fatte cfuesti
ritiene che “il carattere discretivo fra attivitakbliche e private & quello generale, per cuilgbfico cid
che direttamente o indirettamente appartiene akldoSaltri criteri non si possono adottare”. Dalifo,
servizio pubblico equivarrebbe a serviger il pubblico e, percio, quel servizio reso in favatella
“massa indeterminata di cittadini che si trovinmadle esigenze e condizioni per richiederlo: catacet
quindi obiettivd' (il testo fra virgolette e di De Valles; corsiaggiunto). Si ricordi infine il concetto di
servizi pubblici impropri

" G. VieNoccH, Il servizio del credito cit., 37.Contra M.S. GIANNINI, Istituti di credito e servizi di
interesse pubblicdn Moneta e creditqRivista trimestrale della Banca Nazionale delday, 1949, ora
in Scritti, Giuffré, Milano 2003, p. 59-73; M. &&LO, Funzione pubblica e servizio pubbljcian Scritti
giuridici in onore di S. Romandl, Cedam, Padova 1940, p. 757-778, in part.$&71

 U. PoTOTSCHNIG | pubblici servizj Cedam, Padova 1964, 136-137, il quale ricordmieordi opinioni
di A. DE VALLES, | servizi pubblicj cit. e di A.MALINVERNI, Pubblico ufficiale e incaricato di pubblico
servizio nel diritto penaleUtet, Torino 1951, in part. 121. Quest'ultimo tggnge” un’ulteriore
precisazione, perché ritiene che siano servizi [icibboltanto quelle attivita esercitate da privati
seguito a concessione della P.A.

° U. POTOTSCHNIG | pubblici servizj cit., 143.

1% bidem
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D’altronde, € lo stesso dato positivo che sembredere alla teoria oggettivistica, se
sol si ha riguardo all’art. 43 CoSt.il quale dispone che “a fini di utilitd generaée
legge puo riservare originariamente o trasferireediante espropriazione e salvo
indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a contduii lavoratori o di utenti determinate
imprese o categorie di imprese, che si riferiscaservizi pubblici essenziati a fonti

di energia o a situazioni di monopolio ed abbiaaoattere di preminente interesse
generale”. La formulazione letterale della normalw#go a diverse considerazioni di
natura interpretativa.

Anzitutto, “conducede planoall’affermazione che non necessariamente tali zervi
appartengono gia allo Stato o ad enti pubblici’eec “questi ultimi sono tali anche
prima del trasferimento all'impres&”

Inoltre, la forma verbale adottata (“pud”, non “@évinduce a ritenere che il legislatore
non e obbligato ad “appropriarsi” dell'esercizidl@dtivita, potendolo invece lasciare
nelle mani private, nonostante la natura di seovi@ibblico. Non potrebbe, percio,
escludersi che l'affidamento ai privati possa attdiia essere preferibile. Evenienza,
questa, che nel nostro ordinamento si e concretemamnificata, se si pensa alle c.d.
privatizzaziont® e ai servizi pubblici locali, per i quali il ledggore statale, con alterne
vicende, ha tentato di ridurre il ricorso all’affichentoin house(quindi, ad undonga
manus della P.AJ%. In sostanza, vista la forma verbale adottata dettato
costituzionale (“pud”), sembra corretto riteneree ciilo Stato sia data la facolta di
“pubblicizzare” ovvero “privatizzare” le attivitaidservizio pubblico, secondo un
giudizio di opportunita, difficilmente suscettibiti sindacato e, peraltro, eventualmente
modificabile nel corso del tempo, anche a secoralke @ontingenze “storiche” del
momento.

Ancora, quand’anche esproprio vi fosse, la nornsittzionale prevede la possibilita
che il trasferimento possa operare a favore di ci@udi lavoratori o di utenti.
Quest'ultima entita & priva di natura pubblicistiegpercio avvalora ulteriormente la
smentita della teoria nominalistica.

' Da questo punto di vista, occorre ricordare chealirina (P. GRIELLO, Servizi pubbligi cit., 3-4) ha
osservato che “a dare un forte impulso alla spiida dottrina verso la ricerca di una nozione
«oggettiva» del pubblico servizio contribui, in mis determinante, il disposto dell'art. 43 Cost.”.

2. PoTOTSCHNIG | pubblici servizj cit., 144-145.

13 Su cui si veda GNAPOLITANO, Servizi pubblici(voce), inDizionario di diritto pubblicg diretto da S.
Cassese, Giuffré, Milano 2006, p. 5517-5525.

14 Sulla nozione di servizio pubblico locale in gexier v. A.PoLICE, Sulla nozione di «servizio pubblico
locale» in S. Mangiameli (a cura di),servizi pubblici locali Giappichelli, Torino 2008, p. 65-82, in
part. 65-73. Sulle vicende concernenti I'affidancedei servizi pubblici locali vale la pena ricorda®.
MANGIAMELI, Considerazioni sul regime di affidamento dei seérpizbblici locali, in 1d. (a cura di),
Province e funzioni di area vasta. Dal processaistodi formazione alla ristrutturazione istituziale,
Donzelli, Roma 2012, p. 279 ss. In giurisprudenzaCorte costituzionale, sentenze 27 luglio 2004, n
272, inGiur. Cost, 2004, p. 2748 ss., con osservazione dEELOMIA, A proposito di servizi privi di
rilevanza economica e di gestione dei beni culiugal 2760 ss.; 17 novembre 2010, n. 325Giar.
Cost, 2010, p. 4501 ss., con osservazioni dLBCARELLI, La Corte costituzionale dinanzi al magma dei
servizi pubblici locali: linee fondative per un itio pubblico europeo dell’economig. 4645 ss.; P.
SABBIONI, La Corte equipara SPL di rilevanza economica e SIBE@ ammette soltanto tutele pil
rigorose della concorrenzag. 4654 ss.; sentenza 26 gennaio 2011, n. Z3iun Cost, 2011, p. 247 ss.,
Considerato in dirittg par. 4.2.2, con osservazione di lAJCARELLI, | servizi pubblici locali verso il
diritto pubblico dell’economiap. 261 ss.; 20 luglio 2012, n. 199,@iur. Cost, 2012, p. 2877 ss., con
osservazioni di RPINARDI, Volonta referendaria e legislazione successivarégime formale e forza
politica della pronuncia popolare negativp. 2892-2900; VCERULLI IRELLI, Servizi pubblici locali: un
settore a disciplina generale di fonte europpa2900-2910; 20 marzo 2013, n. 46.
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Si potrebbe aggiungere che la teoria “nominalistaafre di un’ulteriore debolezza,
perché asserire che € servizio pubblico ogni #tiesercitata dallo Stato significa
ricondurre sotto quella categoria tutti i beniseivizi prodotti dallo Stato-imprenditore,
ma questa conclusione appare eccessiva.

Infine, occorre ricordare che la teoria oggettigstisulta ormai positivizzata nel nostro
ordinamento, in ragione di quanto disposto dall'afi6, comma 2, TFUE (gia art. 86
TCE), secondo cui “le imprese incaricate della igest di servizi di interesse
economico generale o aventi carattere di monogidaale sono sottoposte alle norme
dei trattati, e in particolare alle regole di comeoaza, nei limiti in cui I'applicazione di
tali norme non osti alladempimento, in linea dritth e di fatto, della specifica
missione loro affidata”. Dalla disposizione si trihgrincipio secondo cui i pubblici
servizi possono essere sottratti ai principi daitthti solo quando per loro non esista un
mercato concorrenziale. Di qui le due nozioni drve®o pubblico a rilevanza
economica e di servizio pubblico privo di rilevargeonomica, nonché il concetto di
servizio universale Quest’ultimo “riconsidera il modello del servizipubblico
facendolo coincidere con gli obblighi del servizioiversale®. Infatti, avrebbe “senso
parlare di servizio pubblico solo con riguardo aspazioni e servizi che il mercato
deregolamentato non e in grado di offrire sottprdfilo della qualita, della quantita e
delle condizioni di accessibilita a vaste fascetdnti™®.

Tutte queste considerazioni valgono ad escludetediaa nominalistica, ma non sono
sufficienti per ritenere adeguatamente fondataet@ia oggettivistica. Non e infatti
soddisfacente dire che per qualificare un’attivdtame pubblico servizio non é utile
badare al soggetto che la esercita, se non sispreontestualmente quali altri elementi
bisogna considerare a tal fine, comeimfiéressiche il servizio pubblico realizzereBbe
ovvero il sucoggettd®,

3. GluLIaNO, Le banche regionaliGiuffré, Milano 2011, 87.

8 M. CLARICH, Servizio pubblico e servizio universale: evoluzioremativa e profili costruttiviin
Diritto pubblico, 1988, p. 181 ss., 194.

" A questo fine, la dottrina ha guardato la natuel'idteresse soddisfatto. Secondo P& VALLES, |
servizi pubblici cit., si avrebbe servizio pubblico allorché gitaressiindividuali fossero lo scopo
primario dellattivita pubblica e gli interesgpubblici quello secondario, nel senso che la loro
soddisfazione sarebbe compresa nella soddisfazi@neprimi senza venire in considerazione come
funzione a sé. Nell'opinione di M.ISRo, L’edilizia popolare come servizio pubblicim Riv. Trim. Dir.
Pubb, 1957, p. 118-195, in part. 163 ss., vi sarebh@ige pubblico anche laddove gli interessi
individuali avuti di mira appartengano ad una cexafstretta di soggetti, purché il soddisfacimedto
bisogni individuali riverberi anche in soddisfacime di quelli collettivi. L'interesse collettivo sgbbe,
secondo questa prospettiva, la risultante degkréssi individuali e l'interesse pubblico sarebbe
I'espressione giuridica dell'interesse collettivofine, secondo U. ®rOTSCHNIG | pubblici servizj cit.,
165-66, la chiave di volta della ricostruzione deivizi pubblici € da rinvenirsi nella riferimendperato
dall'art. 41 Cost. ai “fini sociali”. “Ove essi vgano intesi (...) come i fini tipici dell'organizzamie
economica e sociale del Paese, si deve ammetterdacloro formulazione si sostituisce, in questa
disciplina, alla posizione di rilevanza che potevare qualunque altro interesse”. Ancor piu rilegad

un altro passaggio dell’A., che si ritiene oppoduiportare nella sua interezza: “Cio che qualifica)
giuridicamente una attivita economica facendo & ebsa concorra nel modo descritto al costituirsi
dell'organizzazione complessiva del Paese, € doltafatto che essa sia indirizzata e coordinaténa
sociali. (...) l'affermata possibilita di perseguifimi «sociali» anche nel caso di attivita economica
pubblica permette di superare, senza piu incertdazfficolta di stabilire in quale rapporto rpobco si
trovino, nell’esplicazione dei servizi pubblicijriteresse collettivo e quello pubblico dell'entesigee.
Percio stesso, non sembra piu necessario oggiase ball'art. 41, ult. comma, sostenere l'artifs@o
costruzione secondo cui determinate attivita anstriiive soddisferebbero immediatamente un interess
collettivo, ma che nel contempo verrebbe soddisfaiiche l'interesse pubblico in quanto lo Stato
assumerebbe come proprio quello stesso interedkstigo. Infatti I'indirizzo e il coordinamento di
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Peraltro, la stessa dottrina che ha cercato di aglareontributo alla “costruzione” della
nozione di servizio pubblico ha dovuto prendere alte l'individuazione del regime a
cui ein ogni casosottopostd’attivita costituente un servizio pubblico e irlieaabile.
Infatti, “la molteplicita delle situazioni ipotizbdi rende ardua unaeductio ad unum
cosi da fornire I'infallibile cartina di tornasotiel sistema. La dottrina puo solo cercare
di fornire dei criteri di massima® o, se si preferisce, deglementi sintomatidffra cui
anche la titolarita, pubblica o privata, dell’aii) da cui dedurre se la singola attivita
che di volta in volta viene in rilievo & riconduitdg o meno, nell'ambito dei servizi
pubblici. Viene anche aggiunto che la complessféadnateria & attualmente tale da far
ritenere che *“soluzioni univoche e assolutizzantgr quanto apparentemente
rassicuranti, palesano la loro insufficien?a”

Peraltro, la “storia recente” di quelli che vengdradizionalmente denominati servizi
pubblici (trasporti di linea, telecomunicazionidiatelevisione, poste, energia elettrica,
gas) complica ulteriormente lo sforzo ricostruttivo passato, tali servizi sono stati
sottratti al principio di libera iniziativa econocai e sottoposti a un regime di riserva e
gestione pubblica, ma il diritto europeo ha spwegoso una trasformazione che ha rotto
il previgente sistema. Pur dovendosi rilevare ele aspetto attiene s¢gime giuridico
piuttosto che allanatura dell’attivita, cosi da non essere dirimente aii fitella
possibilita di ravvedervi un servizio pubblico, oo@ dire che in ogni caso &€ ormai
venuto meno questo presunto indice sintomatico dtenche la dottrina aveva talvolta
adottato per valutare se una certa attivita fogseahsiderare come servizio pubblico
(la distinzione fra concessione e autorizzazione).

Tuttavia, Iapertura verso il mercato” ha deteratim la necessita di creare nuovi
strumenti per la tutela e il perseguimento dedkrnessi sottesi alle attivita menzionate.
Percio, da un lato, “i diritti speciali ed esclussono definitivamente rimossi (e) al
regime concessorio, che presuppone il trasferimdntma prerogativa dello Stato, si
sostituisce quello autorizzatorio, pitl adatto aitoallo di libere attivith economich&”
Dallaltro, I'art. 1-bis del d.l. n. 332 del 1994¢dnvertito dalla n. 474 del 1994), ha
disposto che “le dismissioni delle partecipaziomionarie dello Stato e degli enti
pubblici nelle societa (che esercitano un pubbk®ssvizio) sono subordinate alla
creazione di organismi indipendenti per la regaaegidelle tariffe e il controllo della
qualita dei servizi di rilevante interesse pubblicble deriva che la creazione di
un’autoritd amministrativa indipendente e sicurareesintomatica del fatto che ci si
trovi in presenza di un interesse o, per I'appudiain servizio pubblico. D’altro canto,
il ricorso all’autorita amministrativa indipendemtall’altro € che I'estremo e piu attuale
approdo della “sopravvivenza” della dottrina degjilinamenti sezionafi, coniata dal

attivita economica pubblica a fini non pubblici nsaciali risultano oggi doverosi in base allo stesso
disposto costituzional€166-167; corsivo aggiunto).

'8 Sulle diverse ricostruzioni dottrinali in punto dggetto dellattivita si rinvia a U. ®¥OTSCHNIG |
pubblici servizj cit., 167 ss., mentre I'A. ritiene anche in gqoesaso che la soluzione vada trovata nei
“fini sociali” imposti dalla Costituzione.

19 ZUELLI, Servizi pubblici ed attivita imprenditorigl&ilano 1973, 87.

20 G.NAPOLITANO, Servizi pubblici cit., 5525.

L lbidem

2 Sul punto, appare opportuno richiamare un passatjgs. CATTANEO, Servizi pubbligi cit., 369: “il
meccanismo della imputazione del servizio pubblecosoggetti privati si fonda necessariamente
sull'assoggettamento della loro attivita ad unocsgde regime di diritto pubblico, che nella dotkisi €
ritenuto potersi riconoscere nella configuraziore dosiddetti ordinamenti sezionali, caratterizzati
dall’'esistenza di complessi di soggetti il cui ag& diretto e controllato attraverso poteri publdic
governo del settore”.
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Giannini e su cui si avra modo di dird@ra. Anche se, invero, occorre anticipare sin
d'ora che nell'attuale quadro normativo (e soptadticon specifico riferimento al
mercato creditizio), parrebbe forse piu correttdgra di “residui” o di “frammenti” di
ordinamento sezionale, viste le conseguenze detatendall’apertura al mercato delle
attivita tradizionalmente riconducibili alla nozedel credito comservizio pubblico.
Effettivamente, l'attribuzione, o meno, a una deieata attivita della qualifica di
servizio pubblico sembra dipendere da una valut&zaaso per caso che si fonda sulla
ricorrenza di una serie di caratteristiche, defindome elementi sintomatici

Fra di essi, ai nostri fini, potrebbe soccorrerehan la differenza fra i modelli
dell'azienda dierogazionee dell'azienda dproduzione In particolare, “quando i criteri
di gestione di una determinata attivita si allomanda elementi qualificanti come
quello di una sostanziale correlazione fra cortisge richiesto per le prestazioni
fornite e costi di produzione, con conseguente yao del canone
dell’<autosufficienza economica»; quando risultpnoponibile ogni discorso circa la
sussistenza o meno del c.d. «rischio d'impresaanda le finalita sociali perseguite
risultino assorbenti rispetto alle valutazioni diline economico e gli obiettivi d’azione
risultino fissati in maniera rigorosa e puntualeando tutto cio si verifichi, appare
criterio pit corretto quello di negare I'esisterstassa dell'impresa®

Se si guarda all’attivita creditizia nel contestinale, si rilevera facilmente che essa non
risponde affatto ai canoni su menzionati dell'adeerdi erogazione, per lo meno in
riferimento a quel segmento dell'attivita bancaoea privatizzata e, quindi, piu
propriamente riconducibile all’attivita di impresQuesto tipo di attivita €, anzi,
principalmente proiettata verso il conseguimento pdbfitti. Basti pensare che il
prototipo del contratto in cui si esplica I'att@itreditizia, il mutuo, si presume a titolo
oneroso (art. 1815 c.c.), contrariamente a quanterava secondo il diritto romano, per
il quale il mutuatario doveva solo la restituziated/i bene/i prestati e, se si volevano
convenire interessi, occorreva un apposito neg@ipulatio usurarum

Da questo punto di vista, potrebbe rilevarsi drstura fra la fase storica in cui
I'attivita creditizia era in mano pubblica e quediiuale, che fa seguito alle operazioni
di privatizzazione degli anni '90 del secolo scorGon questa distinzione non si vuole
accedere alla teoria nominalistica, che guardaggetto che esercita I'attivita al fine di
ritenere, 0 meno, configurato un pubblico servibbeve essere, pero, rilevato che, se
I'esercizio dell'attivita creditizia &€ saldamentelle mani dello Stato, a quest’ultimo e
dato seguire criteri non necessariamente “econdroidhe massimizzino il profitto,
mentre oggi, vista la prevalente privatizzazionglidstituti bancari, questi ultimi sono
sottoposti al regime di bilancio.

Lo stesso Giannini svolge una lunga lista di ativereditizie speciali che hanno
ricevuto discipline altrettanto speciali, perch&a-I'altro — si rivolgono con particolare
favore ad alcuni settori 0 a alcune zone del Péeddezzogiornof*. Sulla scorta di
queste premesse, in passato si sono poste le eéasiffeprmare che le attivita delle
banche e degli istituti di credito si identifichidomassima con I'espletamento di veri e
propri servizi pubblic®.

2 P, GRIELLO, Servizi pubbligicit., 5, il quale aggiunge che, tuttavia, ciod tingignifica che ogni attivita
costituente servizio pubblicdebbain ogni caso essere gestita secondo il modelloadathda di
erogazione e non invece secondo canoni imprenalitori

4 M.S.GIANNINI, Istituti di creditq cit., 61.

%5 G.ViGNoccHL, Il servizio del creditpcit., 39, il quale cosi prosegue: “E’ indubbidaitti che I'attivita
delle banche, nei suoi aspetti piu ricorrenti (fimamenti, depositi, sconti, ecc.) e rivolta soptah ad
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E, se e vero che fino alla svolta impressa datlalegge Amato (I. n. 218 del 1990) e
dal nuovo T.U.B. del 1993 l'attivita creditizia sbrava configurabile come pubblico
servizio, perché, essendo in “mano pubblica”, potessere gestita (e per taluni settori
era gestita) secondo una logica non meramente indjpogiale, vi € da chiedersi se oggi
sia possibile giungere alla stessa conclusioneogBis pure domandarsi se questo sia
I'esito voluto dalla Costituzione.

3. L'esercizio del credito e la nozione di servizipubblico. Dalla legge bancaria
del 1936-1938 al T.U.B. del 1993

Dalla fondazione dello Stato italiano e “sino aiferme legislative del 1926 e indi del
1936-38° I'organizzazione e il funzionamento degli istitdi credito (...) erano da
considerarsi sostanzialmente liberi e sottopodé plevalente disciplina del diritto
comune®’.

Le riforme su menzionate sembravano, invece, aitebal sistema creditizio la natura
di servizio pubblico, posto che l'art. 1 della Im@arzo 1938, n. 141, disponeva che “la
raccolta di risparmio tra il pubblico sotto ognirfta e I'esercizio del credito sono
funzioni di interesse pubblicoegolate dalle norme della presente le§ge”

assicurare prestazioni, vantaggi e benefici a glitbperatori economici ed alla stessa colletiyvinentre
poi, accanto a tali mansioni, altre ancora sontetse dagli stessi istituti di credito, dirette via ancora
pil immediata, al perseguimento dell'utile genei@lattoscrizione di prestiti nazionali, finanziartiedi
opere pubbliche, aiuti, incentivi, piani generalipdoduzione in zone economicamente depresse,’ecc.)
Secondo M. INsRO, Profili pubblicistici del credito Giuffré, Milano 1969, 105 ss., sono soprattutfimii
generali perseguiti con I'attivita creditizia chauggificano la sua qualificazione in termini di gero
pubblico: “se si assume una nozione oggettivaize pubblico (...) la disciplina dell'attivita baaria

(e, forse, di tutta I'attivita creditizia) da cemante luogo ad un servizio pubblico”. Infatti, sedo questa
teoria “il problema del pubblico servizio viene aiotto esclusivamente alla qualificazione di aécun
attivita secondo un determinato tipo di disciplim@mn il conseguente riconoscimento della piena
coincidenza fra la fattispecie del ‘servizio pubblie I'attivitd economica destinata, mediante paogmi

e controlli posti dalla legge, al perseguimentdirisociali (art. 41Cost.), e cioé @ni che trascendono i
fini specifici dei singoli operatoti(corsivo aggiunto). Per giunta, “non sembra promhe finalita della
disciplina pubblicistica del settore e dei progranemcontrolli in cui essa si concreta sia quella di
soddisfare interessi individuali, e cioé il bisogtiocredito dei singoli individui. La finalita priaria e
diretta e tutt'altra; le nostre leggi oscillano (fra l'intento (oggi minore) di dar sicurezza agarmio e
I'intento (prevalente) di secondare la direzionadeconomia e l'attuazione del progresso socidhet.
quanto concerne i singoli, “simili meccanismi ess solo per alcuni tipi di credito (i c.d. crediti
speciali), per i quali veramente il legislatore bean preoccuparsi, in via principale o comunque
immediata, del bisogno di credito di certi soggettiltanto per questi tipi di credito sarebbe pfuksi
parlare di servizio pubblico, anzi, poiché non waa disciplina unitaria dell'’erogazione di crediti
speciali, di tanti servizi pubblici quante sonatévita creditizie speciali affidate a soggettbplici”.

% R.D. 7 settembre 1926, n. 1830; DD.LL. 12 marz86l%. 375 e 17 luglio 1937, n. 1400 (e relative
leggi di conversione 7 marzo 1938, n. 141 e 7 @ad1938, n. 636).

2" G. VIGNoccH, Il servizio del creditp cit., 1-2, il quale continua specificando chelésper taluni
organismi di credito particolarmente importantir fgenatura delle funzioni esercitate, come gltustdi
emissione (in quell’epoca, oltre alla banca d’#alinche il banco di Napoli e quello di Sicilial),igtituti

di credito fondiario e agrario, le casse di risparra monti di pieta, era preveduta una particolare
disciplina che caratterizzava, sotto aspetti noramente privatistici, tali organismi”.

8 Nel ripercorrere questexcursusstorico, M.SGIANNINI, Istituti di creditq cit., 59, osservava che fra i
caratteri salienti dell’'ordinamento creditizio d&P36-1938 vi era la “funzionalizzazione giuridica
dell'attivita creditizia”, nel senso che “con il ono ordinamento veniva assunto fra i fini stataiclee
I'ottimo impiego del credito. Onde l'attivita crdiia, disciplinata per I'innanzi in modo negativ@pée
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La dottrina e la giurisprudenza si sono ampiamenterrogate sul significato da dare
alla disposizione in discorso, giungendo a esuedii in riferimento all’inquadramento
teorico del servizio del credito. Cercando di niassre i termini della questione, si
potrebbe dire che la letteratura giuridica, nelénpretare la fondamentale disposizione
Su menzionata, si € interrogata anzitutto sullati¥f natura dfunzione pubblicalel
credito, come suggerito dalla formulazione letedglla norma.

Da questo punto di vista, sembra possibile direstigecreata una certa convergenza di
vedute nel negare che il concettofdnzionepotesse essere legato all’esercizio del
credito, sul rilievo che, nel caso di specie, mdhue manifestazione della sovranita e
dell'imperiumdi organi amministrativi, nelle loro tipiche rappeaitazioni volitive®,
Tuttavia, scartata questa ipotesi, residuavan@ apzioni, nel senso che, secondo
alcune tesi, il credito avrebbe costituito servizio pubblico mentre seconde altre si
sarebbe trattato di uservizio di interesse pubblicdnfine, vi era chi riteneva che
I'attivita creditizia fosse priva di qualunque eV¥io pubblicistico e che, come tale,
dovesse essere inquadrata nell’ambito dtiVita imprenditoriale

Tuttavia, se si guarda all’organizzazione dell’aadnento creditizio ai sensi della legge
bancaria del 1936-38, appare legittimo escludeuktiia opzione, e cioé la natura
meramente privatistica o, comunque, imprenditorigleservizio del credito.

Infatti, da un lato, durante la sua vigenza (e,zaedubbio fino agli anni '80),
I'ordinamento del credito e del risparmio era cdamm da una struttura piramid3le
sottoposta al preminente controllo pubblico e tde giustificarne la natura di
“‘ordinamento sezionale” (su questa nozioneinfra). Al vertice dell’ordinamento vi
era il C.ILP.E. (Comitato interministeriale per [aogrammazione economica),
competente a formulare la politica monetaria e ite@, coordinandola con quella
economica; il C.I.C.R. (Comitato interministerigber il credito e il risparmio), cui
spettava (e spetta) I'alta vigilanza sul crediibresparmio; il Ministro del Tesoro, che,
tra l'altro, presiedeva (e presiede) il C.I.C.Ra;Banca d'ltalia; il Governatore della
Banca d'ltalia.

Dallaltro, la legge bancaria del 1936-38 fondasachtegoria di banche di interesse
nazionale, da riconoscersi mediante un decretoMiristero del Tesoro, sentito il
CICR, e attribuitaex legealla Banca Commerciale Italiana, al Credito Itadbiam al
Banco di Roma. La loro specialita consisteva, tedtrd, nel fatto che (1) la
maggioranza assoluta del capitale di queste treheaara in mano all’'IRI (Istituto per
la Ricostruzione Industriale); (2) il loro regimaugdico era parzialmente sottratto alla
disciplina dettata dal codice civile per le socipg azioni; (3) i loro statuti erano
soggetti ad approvazione del Ministro del tesorentigo il C.I.C.R. e le relative
modifiche potevano essere iscritte nel registréedehprese solo previa approvazione
governativa. Percio, sta di fatto che, a prescididalla loro natura pubblicistica o
meno, le Banche di interesse nazionale erano sgulzbio strumenti a disposizione
dello Stato per la realizzazione della politicaremoica nazionale.

Sembra, percio, chiaro che, con queste caratthéesti’'ordinamento del credito avesse
una vocazione pubblicistica di non poco momento.

secondo criteri di «polizia del’economia», venma disciplinata in modo positivo, in quanto indiata
e incalanata”.

29 G.VieNoccH,, Il servizio del creditocit., 34.

%0 Cfr. S. MESSINA La Banca centrale nell'ordinamento costituzionatdiano, Assbank, Milano 1982,
43,
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Tuttavia, dal punto di vista del governo dell’'orainento del credito e del risparmio, le
vicende degli anni successivi hanno determinatdndebolimento del collegamento
organico fra gli organi di vertice. In particolarggl 1981 maturava quello che é stato
definito il “divorzio” fra Ministero del Tesoro edhca d’ltalia, con cui si sollevava la
Banca Centrale dall'obbligo di acquistare queilitido Stato che il Tesoro non riusciva a
collocare altrove sul mercato. Inoltre, con la kegg 82 del 1992, si é attribuita alla
Banca d’ltalia la facolta di variare il tasso uifiie di sconto senza doverlo piu
concordare con il Tesoro. Infine, la fondaziond’'deione economica e monetaria ha
“allontanato” dai confini nazionali il governo dalpolitica monetaria. Contestualmente,
dal punto di vista degli assetti proprietari, maua la privatizzazione dei principali
istituti bancari con la c.d. legge Amato.

Non sembra, percio, casuale che proprio negli &thie '90 del secolo scorso, in cui
era in corso il processo di trasformazione delesist bancario, si sia sviluppata la
querelleinterpretativa che ha riguardato la possibilitattiibuire ai funzionari di banca
la qualifica di pubblico ufficiale o di incaricatti pubblico servizid". Da quest'ultimo
punto di vista, a seconda della qualificazioneiteoprescelta si sarebbero avuto delle
ricadute pratiche di assoluto rilievo in ordineagtiunibilita degli operatori del credito.
Infatti, € evidente che da quella scelta sarebbeeda la punibilita, o0 meno, delle loro
condotte a titolo di reato proprio (del pubblicdiciale) ovvero di reato comune.

3.1. Il problema della configurabilita del credito come servizio pubblico agli
effetti penali

L’'unica definizione di servizio pubblico rinvenibil nellordinamento positivo e
contenuta nel codice penale. Sin dalla letturaadelitera della disposizione (I'art. 358
c.p., come modificato dall'art. 18 della I. 26 #rl990, n. 86), si da adito a dei dubbi
interpretativi, in quanto, da un lato, si potreblienere che la disposizione del codice
penalepresuppongaina nozione di servizio pubblico che deve essaratéoda un’altra
branca del diritto. Dall’altro, il tenore letteradiella previsione (“agli effetti della legge
penale...”) spiana la strada alla ricerca di una a@zpenalisticadi pubblico servizio
non necessariamente coincidente con quella ditdiaimministrativo. In seguito alla
riforma del 1990, fu prevalentemente seguita lanpristrada, la quale risultava
dominante anche nel vigore del precedente testoa poi nella prassi risultd di ardua

by

applicazione e “la conseguenza e stata che laidiefre (di pubblico ufficiale e

31 Sul punto, v. G.M. Hck, Attivita bancaria e pubblico servizio: i terminitaali del dibattitg in Rivista
delle Societa1982, p. 738-762.

%2 Secondo l'art. 357 c.p. v.f., erano pubblici tffic“gli impiegati dello Stato o di un altro engaibblico

che esercitano, permanentemente o temporaneamaatpubblica funzione legislativa, amministrativa o
giudiziaria; ogni altra persona che esercita, peangemente temporaneamente, gratuitamente o con
retribuzione, volontariamente o per obbligo una lgigh funzione legislativa, amministrativa o
giudiziaria”. Secondo l'art. 358 c.p. v.f., eramzaricati di pubblico servizio “gli impiegati dellstato o

di un altro ente pubblico, i quali prestano, pererdamente o temporaneamente, un pubblico servizio;
ogni altra persona che presta, permanentementenpotaneamente, gratuitamente o con retribuzione,
volontariamente o per obbligo, un pubblico servizio ordine alle due disposizioni, occorre svokger
due ordini di considerazioni. La prima € che, comteennato nel testo, la lettera dell’art. 358, non
recando una propria definizione del pubblico sésyimduceva l'interprete a ricercarne la nozioret n
diritto amministrativo. La seconda € che nell'ongjia formulazione era stata accolta una nozione
soggettivistica di pubblico servizio.

10
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incaricato di pubblico servizio) ha finito con &% rimessa interamente alla
giurisprudenza™,

L’autonoma capacita definitoria delle norme dittliripenale €, tuttavia, infirmata dalla
loro stessa formulazione, nel senso che la figethretaricato di pubblico servizio (e,
quindi, di pubblico servizio) deriva e dipende -asjuin via residuafé — da quella di
pubblico ufficiale. Si ricorda, infatti, che quadtima riceve una definizionpositiva
nel senso che e tale colui che esercita una fuazenministrativa “disciplinata da
norme di diritto pubblico e da atti autoritativicaratterizzata dalla formazione e dalla
manifestazione della volonta della pubblica amntiaisone o dal suo svolgersi per
mezzo di poteri autoritativi o certificativi” (art357 c.p.). Non cosi, invece, per
l'incaricato di pubblico servizio il quale e idefitato tautologicamente in colui che
esercita un servizio pubblico, la cui definizionauga rimessa ad una valutazioine
negativo (“per pubblico servizio deve intendersi un’at@vitisciplinata nelle stesse
forme della pubblica funzione, ma caratterizzat)adnancanzadei poteri tipici di
quest’ultima, e con esclusione dello svolgimentgatnplici mansioni di ordine e della
prestazione di opera meramente materiale”).

Se si guarda, poi, allspirito della riforma del 1990, si potra verificare chenténto
perseguito era nel senso di estendere alcunepkties criminose all'incaricato di
pubblico servizio, oltre che al pubblico ufficialBacché, non appare ingiustificato
ritenere che la posizione dei primi “é divenutangiii ancor piu — che nel passato —
somigliante a quella dei pubblici ufficiaff"

Per tornare alllargomento che qui interessa, oecparre in luce la circostanza che |l
problema concernente la rilevanza pubblicisticacdetlito ha avuto il miglior banco di
prova proprio nel diritto penale e, in particolanellaquerelleinterpretativa, originatasi
prima della riforma del 1990, che ha riguardatpdasibilita di attribuire ai funzionari
di banca la qualifica di pubblico ufficiale o diciaricato di pubblico servizit Proprio
sotto questo aspetto, gli approdi della dottringarmncettualizzazione della nozione di
servizio pubblico hanno mostrato tutta la loro fiitay Infatti, in assenza di una rigida
concettualizzazione, “a seconda della diversaattalutativa da cui ci si pone (come
accade per il bicchiere riempito a meta che pueresdefinito mezzo vuoto o mezzo
pieno), l'attivita bancaria pu0 essere qualificatame pubblica con connotazioni
privatistiche ovvero come privata con connotazjmutiblicistiche®’.

In contrasto con la dottrina prevalente, la giutisienza penale & stata per molto tempo
incline a ritenere che ogni attivita bancaria volba raccolta del risparmio ed
all’'esercizio del credito (sia con riguardo agtitigi di credito pubblici che alle banche
d’interesse nazionale ed alle banche in genereefa®ntrassegnata da un interesse
pubblico immanente e che, come tale, I'attivitadzaia fosse riconducibile alla nozione
di pubblico servizio ai sensi dell’art. 358 c.p.0oCthe — tra laltro — comporta
I'equiparazione, ai fini penali, tra gli operatdrancari degli enti creditizi pubblici e

% p. QRIELLO, Servizi pubbligicit., 6.

% Cfr. S. CATTANEO, Servizi pubbligi cit., 361: “in concreto si omette, da parte dsgislatore, di
individuare positivamente I'elemento funzionale attarizzante la supposta attivita, e ci si limith a
indicare invece in negativo altri elementi in rétee ai quali determinati atti o comportamenti
dovrebbero restare al di fuori della consideraziomenativa”.

% S.CATTANEO, Servizi pubbligicit., 357.

% sul punto, v. G.M. Bck, Attivitd bancaria e pubblico servizio: i terminitaali del dibattitq cit.; G.
SANGIORGIO, Credito (ordinamento amministrativo dé€l)oce), inDigesto delle discipline pubblicistiche
UTET, Torino 1989, p. 407-462, in part. 420-423.

3" M. BoscHi, Le banche tra il pubblico e il privatin La giustizia penalgl987, p. 673-680, 679.
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privati. Tale tendenza é culminata nella senteretie Gezioni Unite Penali della Corte
di Cassazione del 10 ottobre 198arfi, che ha affermato la dimensione penale
pubblicistica del credit$, in conformita con la giurisprudenza penale pren.
L’indirizzo giurisprudenziale in parola tendeva arqge rimedio a quella che appariva
essere una notevole disparita di trattamento fraoggratori bancari, a seconda che
I'ente di afferenza avesse, 0 meno, natura pubblidatti, diversamente ritenendo, si
sarebbero dovute applicare fattispecie di reaterde/(ad es., peculato e appropriazione
indebita) per I'uno e per I'altro caso.

E’ stato evidenziaf8 che Iimpianto della pronuncia & costruito su npuati cardine:
(1) l'espressione “funzioni di interesse pubblioadntenuta nella legge bancaria del
1936-1938; (2) la direzione pubblicistica dell’irdesettore, a cui spettano anche poteri
di indirizzo e di direttiva; (3) la presenza diitisti di credito pubblici n primis, la
Cassa depositi e prestiti); (4) I'accesso al siat@legli operatori privati € subordinato
ad un attadiscrezionaledel Ministero del Tesoro non meramente autorignat{5) la
spettanza ai pubblici poteri del dimensionamentdi’atiévita imprenditoriale; (6)
I'attribuzione ai pubblici poteri di poteri preceit su numerosi aspetti dell’attivita
creditizia; (7) I'organo di vigilanza é titolare poteri di controllo tutelativo, che sono in
grado di penetrare sino al merito delle scelte engitorialf®; (8) per alcuni istituti di
credito il controllo statuale arriva all’approvaz® delle modifiche statutarie e alla
presenza di rappresentanti dello Stato nei CdA; (8) speciale regime
dell’lamministrazione provvisoria e della liquidaze coatta amministrativa per gli
istituti in crisi.

A questi argomenti la dottrina prevaleltme opponeva altri in senso contrario: (1)
nell’attivitd bancaria sono assenti due elemerseesiali di ogni pubblico servizio quali

' obbligatorieta della prestaziofiee il prezzo pubblico impost@2) i contratti bancari
sono di diritto privatd®, (3) le parti contrattuali sono in posizione diigg (4) la norma
costituzionale che prevede la funzione creditiaid. (47 Cost.) € ricompresa nel titolo
concernente i rapporti economici € non nella Sezedicata alla P.A.; (5) I'art. 2195,
n. 4, c.c. qualifica espressamente come imprenal¢on’attivita bancaria; (6) la
locuzione “funzione di interesse pubblico” usatdl'ald. 1 della legge bancaria si

% per un commento non adesivo alla decisione, CABNIELLO , Attivitd bancaria e nozione di pubblico
serviziq in Foro It., 1985, p. 130-135.

39 M. BoscHi Le banche tra il pubblico e il privatait., 673-675, da cui si sono estratti i prindipa
elementi a favore dell’'una e dell’altra tesi che@geno esposti nel testo.

0 Da questo punto di vista RISANESCH|, Credito e risparmio(voce), inDizionario di diritto pubblico
diretto da S. Cassese, Giuffré, Milano 2006, p.116888, 1683, parla di “vigilanza strutturale”,daale
“@ caratterizzata da poteri pubblicistici di natargorizzatoria, impeditiva e conformativa esetiliaon
ampia discrezionalita”.

“l Fra cui G.M. [EicK, Attivita bancaria e pubblico serviziait.; F. CASTIELLO, L’attuazione della
direttiva CEE 780/'77: i riflessi sulla qualificaane giuridica dell'attivita bancariain Economia e
creditg, 1985, p. 41-66.

42 Cfr. V. CAIANIELLO, Attivita bancarig cit., 133, secondo il quale la qualificazione I'déivita
creditizia come servizio pubblico “verrebbe a ceciarcapo alla generalita dei cittadini in quanitehti’
del servizio posizioni pretensive qualificabili cerdiritti soggettivi”; P. GRIELLO, Servizi pubbligi cit.,
9, secondo cui alla “essenzialita di un serviziblgito sembra connaturata una sua accessibilizade
di tutte le fasce sociali di potenziali beneficlari

3 Tuttavia, questa osservazione non sembra aveatterar dirimente, ove si ricordi che la presena de
rapporto di diritto privato € compatibile con laatjficazione di servizio pubblico. Cfr. $1IANGIAMELI,
Profili di costituzionalita delle tariffe elettriah in Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle fimeg
1979, p. 510 ss.
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contrappone ai concetti di pubblica funzione o ublgico servizid* (7) come tutte le
norme penali, I'art. 358 c.p. é di stretta intetpréone.

La polemica concernente la qualificazione del settweditizio — pubblico servizio o
attivita di impresa — ha dato, peraltro, luogo gll@posizione di una questione di
legittimita costituzionale in via incidentale rigmlcon la sentenza n. 205 del 1$83
“Nell’'ordinanza (di rimessione si deduce) la ir@zlita e la discriminatorieta di tali
norme, giacché in forza di esse i dipendenti da mriblici sono sottoposti a pesanti
sanzioni penali per comportamenti che, se commaasdipendenti di enti privati,
sarebbero penalmente irrilevanti o sanzionati peeate in modo piu lieve. Si adduce
che l'art. 47 della Costituzione conferisce alld# creditizia un rilievo particolare (in
chiave di disciplina, coordinamento e controllo), gEnso unitario, che sembra
contraddire la possibilita di distinzioni tra I'esigio di quella attivita ad opera di enti
pubblici o di enti privati. Questo aspetto unitaécavvalorato dal rilievo che la legge
bancaria, definendo la raccolta del risparmio €eleizio del credito come ‘funzioni di
interesse pubblico’, consente I'elaborazione nommatdi una categoria a sé,
comprensiva dell'attivita creditizia svolta da ageri privati e pubblici®.

La decisione, pur dichiarando [l'inammissibilita ldelquestione di legittimita
costituzionale proposta, si chiude con un monitoilpegislatore. Infatti, da un lato la
Corte ritiene che “la parificazione (...) non potreldperarsi semplicemente adeguando
il regime penalistico (...) a quello piu favorevoferché in questo caso si potrebbero
creare altre sperequazioni, a svantaggio del sefpoivato, soprattutto per quanto
attiene allo stato di insolvenza (cfr. in particelaart. 195, ultimo comma, legge
fallimentare)”. Dall’altro, ritiene che sia “auspigile che la materia sia presa in esame |l
pill rapidamente possibile, nel quadro della nowaatbstituzionale e comunitarfd”
Tuttavia, nell’'attesa dell’auspicata riforma, l@npretazione fornita dalle Sezioni Unite
Penali continuava ad esplicare i propri effettipase alla premessa che “ogni attivita
bancaria volta alla raccolta del risparmio e aéiteszio del credito contrassegnata da un
interesse pubblico immanente in virtu del qualeaessnserita in una organizzazione
unitaria del relativo settore economico, costituitegolata, diretta e controllata da
pubblici poteri anche per la realizzazione di pudht@ finalitd”. In sostanza, questa
sentenza proponeva “per il settore del credito wmmensione ‘funzionale’ e
‘dirigista™ *®, su cui, tuttavia, venivano espresse delle pesjtieche, ad oggi, risultano
ancor piu fondate.

Da questo punto di vista, non appare inutile riaoedche, nello stesso periodo della
menzionata sentenza delle Sezioni Unite Penalistessa Suprema Corte e, in
particolare, le Sezioni Unite Civili (sentenza 28vembre 1981, n. 7027/1980) hanno
posto “in chiaro risalto il carattere imprenditdeiaella gestione nel settore del credito”,
perché I'ente pubblico economico, “mentre e sotstpa@l diritto pubblico per quanto
riguarda I'esercizio dei poteri di organizzaziondegnanazione degli atti diretti a tal
fine, rimane assoggettato (...) alla disciplina ptisteca, ed € sottratto al controllo della

4 Cfr. V. CAIANIELLO, Attivita bancaria cit., 130, il quale ritiene che se la legge baiacdel 1936, “ che

€ successiva al codice penale, per definire ligdtibancaria, usa la formula ‘funzione di interesse
pubblico’ cioé una locuzione certamente diversajdella di ‘servizio pubblico’ adoperata nella norma
anteriore del codice penale, della voluta diverdéae tener conto l'interprete”.

> Corte costituzionale, sentenza 1 luglio 1983,0%,2n Giur. Cost, 1983, p. 1214 ss, con osservazione
di A. CERR|, Inammissibilita «assoluta» e infondatezpal219 ss.

* Sent. n. 205 del 1983, cit.

" Ibidem.

“8 M. BoscHj Le banche tra il pubblico e il privata@it., 677.
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Corte dei Conti, nell’esercizio dell'attivita ecan@a che svolge in veste di
imprenditore”.

In questo quadro di incertezza interpretativa, teruenuto il d.p.r. n. 350 del 1985,
recante attuazione della direttiva CEE n. 77/7B0ui art. 1, comma 1, stabilisce che
“l'attivita di raccolta del risparmio fra il publgo sotto ogni forma e di esercizio del
creditoha carattere d'impresandipendentemente dalla natura pubblica o pridagli
enti che la esercitano” (corsivo aggiufifoDalla disposizione, il cui tenore letterale &
formulato in senso diametralmente opposto rispattart. 1 della legge bancaria 7
marzo 1938, n. 141, che definiva le stesse attoatae “funzioni d’'interesse pubblico”,
la giurisprudenza non ha potuto che prendere attolmterpretazione fornita nella
sentenza delle Sezioni Unite Penali della Cort€alsazione del 23 maggio 1987, n.
5°° a cui anche la Corte costituzionale ha aderito leodecisione n. 309 del 1988
osservando che “correttamente hanno rilevato I&8elnite che la sostituzione della
espressione della vecchia legge bancaria ‘funziomteresse pubblico’ con il termine
‘impresa’ del decreto delegato, sta ad indicare soelta del legislatore per una
disciplina privatistica: specie ove si considere aai lavori preparatori risulta respinto
un emendamento soppressivo di quest’ultima locezare mirava proprio ad evitare di
dare ‘una qualifica privatistica all'attivita banmt, condizionando ulteriori scelte per le
prospettive di una disciplina penalistica dell'esgo del credito”.

D’altronde — osserva ancora la Consulta — la seatédella Suprema Corte “ha messo in
luce quanto sieno mutati i termini e le condizigid per accedere all’attivita creditizia,
anche mediante la riduzione dell'intervento dellanBa d’ltalia ad un compito
meramente ricognitivo della esistenza delle cowndizrichieste, senza alcun riguardo
alle esigenze economiche di mercato: in guisa éhattb ampiamente discrezionale
esso diventa atto dovuto”. Invero, proprio quesitub sembra essere il profilo
dirimente della questione, nel senso che il prowwedto autorizzativo, prima
ampiamente discrezionale, con la nuova normatigamsva “i contenuti tipici dell’atto
amministrativo rimozionale degli ostacoli giuridicapposti al libero diritto d’iniziativa
economica’.

D’altro canto, la Corte costituzionale ha pure tena precisare che “cio non esclude
che rimangano sottoposte al diritto pubblico lévaét degli enti creditizi pubblici che
esulano dalla gestione economica, come quella ahececne la costituzione e
I'estinzione dell'ente, il funzionamento dei suegani statutari e, in particolare per
quanto si riferisce alle Casse di Risparmio, I'amistrazione e la destinazione degli
utili a finalitd di beneficenza, assistenza e pidabutilita. Qui effettivamente si rivela
I'attivita amministrativa come ‘funzione’, nel suwiginario significato dideputatio ad
finem e qui riaffiora, percio, a causa dell'esercizib uh’attivita tendente alla

9 Occorre ricordare che la Corte di Giustizia dellemunita europee, investita della questione dalla
Corte di Appello di Venezia, con sentenza 7 adri87, C-166/1985, ha dichiarato che né le dispmsizi
né I'obiettivo della menzionata direttiva si oppong a che sia conferita ai dipendenti degli ergdizi
la qualifica di pubblico ufficiale o di persona aricata di pubblico servizio ai fini dell'applicarie del
diritto penale di uno stato membro
¥ Secondo G. SVGIORGIO, Creditg, cit., 421, “il mutamento di giurisprudenza & statiginato (anche)
dalla presa di coscienza della massiccia innovazitmanziaria verificatasi nel frattempo nel nostro
Paese, che ha visto, tra I'altro, il sempre piuaatr interesse delle banche straniere a stabilidsalia.
E non & davvero concepibile che una banca stran@rga ad operare in Italia che non siano quellade
ricerca di un profitto”.
z; Corte costituzionale, sentenza 17 marzo 1988)9.ir3Giur. Cost, 1988, p. 1289 ss.

Ibidem
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realizzazione dei fini pubblicistici della pubblicamministrazione, la qualita di
‘pubblico ufficiale’ di chi la esercita (...) E alttanto dicasi per altre attivita collaterali
svolte dagli enti creditizi in campo monetario, wtalio, fiscale e finanziario, come
banche agenti o delegate in sostituzione di eriblici non economici: oppure per le
attivita connesse con i cosiddetti ‘crediti di soofegale’, almeno fino all’attuale
momento normativo”.

Per giunta, non appare inutile sottolineare ilsles” adottato dalla Corte costituzionale
nella chiosa della sentenza, laddove essa parlaadnmercio del denafo(“sia esso
esercitato da Istituti bancari di diritto pubbliooprivato”), usando un’espressione che
lascia univocamente intendere la lettura che basgm dare dell’esercizio del credito
alla luce del d.p.r. n. 350 del 1985.

Da questo punto di vista, occorre percio chiedsda riforma del 1985 non abbia eroso
la concezione invalsa nel vigore della legge baacdel 1936-38 del credito come
pubblico servizio. D’altronde, il nuovo punto dippdo delle S.U. penali fu poco dopo
smentito dalla stessa Corte di cassazione, lastiamgndere che il problema non
potesse ancora dirsi esautito

A ci0 puo aggiungersi che la pronuncia del 198Tlonsabilire quali attivita fossero
ancora attratte nella sfera del “pubblico”, vi axeicompreso, oltre a quelle gia citate, i
crediti speciali e agevolati, col conseguente r&chproprio contestualmente alla
eliminazione della incongrua discriminazione tradige pubbliche e banche private, di
vedere risorgere una nuova, altrettanto inconglisgriminazione tra gli enti creditizi
che esercitano il credito ordinario e quelli cheereéano il credito specialg®
L’esclusione, pero, non € casuale, nel senso checrédito speciale (...) ha
rappresentato per decenni un canale privilegiatoirgbrizzare i flussi creditizi verso
settori del’economia reale e verso zone del Paeteati dagli organi di governd®. In
guesta prospettiva, il sistema bancario, specipradprieta pubblica, ha costituito lo
strumento della crescita e dello sviluppo del Paesgercio, non appariva incongruo
ravvedere nel settore del credito speciale unigtiviconducibile piu al servizio
pubblico che allattivita imprenditoriale, in quantrivolto al conseguimento
dell'interesse generale.

3.2. La configurabilitd del credito come servizio pbblico nella dottrina
amministrativistica e costituzionale

L’analisi sin qui condotta fornisce degli elemediticui tener conto in riferimento alla
natura giuridica dell’attivita creditizia, ma valabata al di 1&a dei meri profili
penalistici.

Nel vigore della legge bancaria del 1936-1938, hassSevero Giannini espresse
sull'esercizio del credito due giudizi diversi @@inza di pochi antf rilevando, nella
seconda occasione, le debolezze della prima ricostre.

3 Cass., Sez. V, sentenza 24 marzo 198Boio it., p. 669 ss.

** G. SANGIORGIO, Credita, cit., 422.

%5 L. GIULIANO, Le banche regionalicit., 25.

* La prima concezione di ordinamento del credito eoservizio pubblico & in M.S. IGNINI,
Osservazioni sulla disciplina della funzione creait, in Scritti giuridici in onore di S. Roman&edam,
Padova 1939, Ill, ora iscritti, cit., p. 3-29. La seconda (servizio di interepsibblico) € in M.S.
GIANNINI, Istituti di creditq cit.
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In un primo tempo, aveva ritenuto di dovervi raaves I’esercizio di pubblici servizi e
traeva la conclusione da una serie di dati, fra lagsoggettamento delle imprese
creditizie a controlli e a ordini di organi statalhe arrivavano ad esprimersi in direttive
e istruzioni. Sicché gli istituti di credito agivarfin nome proprio e per un interesse
proprio, giustapposto peraltro ad un interesse feddB’. Perché un servizio pubblico
possa qualificarsi come tale — riteneva Giannidiangua prima tesi — € necessaria la
“riferibilita mediata” del servizio allo Stato. Talriferibilita” era ravvisata “nei poteri
d’indirizzo economico-politico attribuiti al Comitadei Ministri e all'Ispettorato, che si
esprimevano nella rilevazione del preesistenteelbartbancario e nelllemanazione
continuativa di «condizioni e norme per le operazie i servizi di banca». Vi era
quindi, nel corpo delle disposizioni in vigore, bgitn che un controllo sulle imprese di
credito: vi era una direzione statale, direttaciritta, del creditc™,

Nonostante la normativa di settore fosse rimasteariata (ectius fosse stata
“ripristinata”)®®, a dieci anni di distanza, I'’Autore modificavapeopria prospettiva e lo
faceva meditando piu approfonditamente sulla nazdirpubblico servizio.

Le sue parole sono per certi vepsedittive nel senso che laddove specifica che “ai
nostri fini non & tanto il concetto di pubblicodero in sé che cade in questione, quanto
la sua derivata: I'esercizio privato (non statat)l pubblico servizid®, I'Autore
anticipa un problema che si sarebbe posto all'ireitndell’abbandono di un sistema
bancario prevalentemente pubblico, nel vigore dell@ scrive, e dell'instaurazione di
un sistema bancario per lo piu privatistico. Egéraltro, pur negando I'esistenza di un
servizio pubblico in senso oggettivo, perché dioesarebbe sempre e unicamente
titolare lo Stato, € consapevole del fatto che $gaeconclusione (...) lascia senza
spiegazione alcuni fenomeni di diritto positivo, @ali, allosservazione dei fatti si
scorge I'esercizio di attivita assoggettata ad pevaetrante disciplina pubblicisti¢d” di

cui un esempio tipico sarebbe proprio l'attivitaditizia.

Di qui I'adozione della teoria detirdinamento sezional@er giungere all’affermazione
che, nel caso dell'attivita creditizia non di seiwi pubblico si tratterebbe, bensi di
servizio di interesse pubblicgotto cui sarebbero da sussumere quelle attivitate

" M.S.GIANNINI, Istituti di creditq cit., 60.

%8 |hidem.In senso conforme M. ISRO, Profili pubblicistici, cit., 105 ss.

% Invero, nel periodo di tempo che stiamo considéoavi sono state una serie di modifiche legislative
che hanno interessato il organi statali attribudielle funzioni di regolazione creditizia, ma nato di
pochi anni si € tornati al sistema previgente. &mtipolare, il R.D.L. 6 aprile 1944, n. 116, aveva
attribuito tali compiti al Commissario della Band#talia. Poi, con il D.L.Lgt. 14 settembre 1944,226,
quelle funzioni furono trasferite al Ministero dé&lesoro, il quale — di fatto — le esercitd in
compartecipazione con la Banca d’ltalia, non avendo adeguato apparato burocratico per lo
svolgimento di questi compiti. Con D.Lv.C.P.S. iiglio 1947, n. 691, fu poi ricostituito un Comitatei
Ministri (Comitato interministeriale del creditodel risparmio) e le funzioni dell'lspettorato passa
alla Banca d'ltalia. Pertanto, si era tornati pagg®co al previgente sistema. Anche ai sensi theidike
T.U.B. (d.lgs. n. 385 del 1993), il sistema di gov®del credito si basa su tre organi: il Ministeie
Tesoro, il CICR e la Banca d'ltalia.

%0 M.S.GIANNINI, Istituti di creditq cit., 63.

61 Cfr. M.S. GANNINI, Diritto pubblico dell’economiall Mulino, Bologna 1995, 198-199: “sul piano
empirico (un ordinamento giuridico sezionale o aré@dte) € un raggruppamento disposto dalla legge
(gruppo legale) di operatori di un medesimo ranadtoposti a direzione di un potere pubblico, il lgua
puo inoltre dettare norme interne che gli apparténal gruppo sono tenuti ad osservare sotto
comminatoria di sanzioni provvedimentali, che poss@iungere all’espulsione dal gruppo (...) o
all'estinzione giuridica dello stesso operatotéordinamento settoriale € uno strumento ancor piu
penetrante della concessignie cui alla potesta di direzione (...), si aggiurigeformazione interna”
(corsivo aggiunto).
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soggette ad uregime specialéad esempio, le farmacie, i servizi di trasporpidzza e

le fabbricazioni di guerr8). Si sarebbe in presenza, in questi casi, di stggjatidici
che svolgono attivita rette dal diritto privato psoggettivita), che sono riuniti
attraverso istituti di vario tipo (organizzazioreerhe sono soggetti al potere di vertice
di un’autorita pubblica (normazione). Il ricorrede questi tre caratteri fa dgruppo
sezionaleun peculiareordinamento giuridicoAggiunge il Giannini che “come per tutti
gli ordinamenti del genere, anche la formazionéatdinamento bancario si compone
di due parti: le norme provenienti dall’ordinamegnerale, cioé dallo Stato, e quelle
provenienti dall'ordinamento sezionai&”

La tesi del Giannini, nel vigore della legge barcatel 1936-38, sembrava essere
quella che meglio forniva un inquadramento teomditattivita creditizia, prendendo
atto tanto dell’impossibilita di sussumerla sott@htegoria del servizio pubblico quanto
di ridurla nell’'ambito dell’attivita meramente patistica.

D’altronde, occorre dire che gli argomenti su caggiavano le due opposte tesi
nellinquadramento penalistico “provavano troppd”una e laltra si basavano,
anzitutto, sul tenore letterale della legge bamcache prima attribuiva all’attivita
creditizia la qualifica di “funzione di interesseilplico” e che dopo la confinava
nelllambito privatistico (sia ai sensi del d.p.t.350 del 1985 sia in virtu dell’art. 10
dell'attuale T.U.B., d.lgs. n. 385 del 1993). Maedhdato non sia dirimente deriva dal
fatto che il criterio dell'interpretazione lettegahon € I'unico di bisogna tenere conto.
Certo, questa diversa natura veniva, altresi, utteressere il portato del differente
regime autorizzatorio, prima discrezionale e porameente rimozionale, ma neppure da
questo dato potevano trarsi sufficienti elementigiggere la scelta nell’'uno o nell’altro
verso. Infatti, in entrambi i casi permangono d&iep pubblicistici d'indubbio rilievo.

Ad oggi, pero, la natura sezionale dell’ordinamehéb credito € infirmata da una serie
di elementi, in ragione della “segmentazione” @ddlivita creditizia in due livelli, 'uno
imprenditoriale e I'altro “avvicinabile” al modelldell’'ordinamento sezionale.

Il segmento imprenditoriale dell’attivita bancamafrutto delle vicende di cui si e
brevemente detto, che hanno condotto (1) a unaalemete privatizzazione del credito,
tale da scollegarlo dai fini di sviluppo economdianteresse pubblico (2) e al risultato
che il “governo della liquidita”, verso cui convertp il controllo del credito e la
politica monetari¥, & ormai multilivello, se si pensa che la secoldamai saldamente
nelle mani dell'ordinamento europeo.

L’altro segmento dell’attivita creditizia — queltde potrebbe essere definibile come |l
“residuo” o il “frammento” dell'ordinamento sezidea— € costituito da quelle attivita,
condotte sotto I'egida dei pubblici poteri (Statp seprattutto, Regioni), rivolte ad
agevolare l'accesso al credito. Infatti, alla ludel dettato costituzionale e, in
particolare, dell’'art. 47 Cost., non si puo esctedehe i pubblici poterildto sensu
intesi) siano tenuti a favorire I'accesso al meyaaeditizio, soprattutto in fasi storiche
— come quella attuale — in cui dredit crunch rischia di nuocere gravemente
all'economia reale. Né si puo escludere che quistodi incentivo giovi in generale
dal punto di vista economico, come si sostiengagdgrafo che segue.

%2 M.S. GIANNINI, Istituti di creditq cit., 65: “allorché si abbiano dei soggetti gilici che, per loro
intrinseca conformazione, svolgono una attivitdarefal diritto privato, ma assoggettata ad unaiglisa
pubblicistica penetrante, non so ha esercizio ntatale di attivita statali, undigura giuridica
organizzatoria a s&(corsivo aggiunto).
63 1\,

Ivi, 70.
64 Cfr. S. MESSINA La Banca centralgcit., 42.
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D’altro canto, fra le righe delle citate pronuncala Corte costituzionale e della Corte
di cassaziones(ib 3.1), sembra potersi leggere I'impossibilitardductio ad unitatem
dell’attivita creditizia, nonché la segmentaziomew si € detto. Infatti, per un verso, in
linea di principio veniva ammessa la natura impitenicle dell’attivita creditizia, ma,
per l'altro, si sosteneva che la vocazione puldiiica del credito non potesse escludersi
per una serie di attivita, fra cui il credito agk&to o speciale, in cui sostanzia
I'intervento pubblico consentito (e auspicato) @all 47 Cost., quale strumento per
I'attuazione dello sviluppo economico del Paese.

4. Perché e necessario un intervento pubblico nelercato del credito? Una
prospettiva economica

La prima domanda a cui si deve tentare di rispandaando si affronta I'argomento del
sostegno pubblico al credito e la seguente: pegthapparati pubblici (Stato, Regioni
ed Enti locali) dovrebbero fornire questo tipormtentivo?

La risposta a questo quesito presuppone ossenvaliinatura economica e di carattere
giuridico (rectius:costituzionale).

Dal primo punto di vista, alla base del quesiteeViosservazione che questo tipo di
“prestazione” pubblica si differenzia da altre. attif alcune “azioni positive” dello
Stato (o degli altri livelli di governo) sono — pasi dire — fisiologicamente “in perdita”
e tollerano di essere tali, perché prescindonoatiztazioni concernenti (1) la redditivita
dell’attivita in cui si concretano (2) e la “mentdezza” del soggetto beneficiario.
Invece, per I'erogazione del credito valgono coesadioni parzialmente diverse.

Per spiegare I'affermazione che precede, e sufieiéare qualche esempio. Si pensi
alla garanzia (positiva) del diritto alla salutedel diritto all’istruzione (che possono
essere definitservizi universaliperché destinati ad una platea indistinta di fieia€).

| costi che sono connessi a queste prestaziowelfare statevengono affrontati dalla
collettivita, senza badare ai “ricavi” che da cidrarranno, i quali comungue non sono
valutabili in termini strettamente economici. Cidec si vuole intendere e che
I'erogazione delle prestazioni sanitarie non e sdipata ad alcuna valutazione
concernente la “resa” del paziente e che, allosetasodo, il diritto allo studio in
strutture pubbliche é garantito a prescindere datleritevolezza” del discente, per gli
studi dell'obbligo, durante i quali hanno dirittbaagratuita; mentre per i gradi piu alti
degli studi il sostegno pubblico e rivolto ai “capa meritevoli”, per i quali si configura
il “diritto di raggiungere i gradi piu alti degltwdi”, “anche se privi di mezzi”. Pertanto,
allo Stato non e in nessun caso consentito diagsitdal fornire queste prestazioni, in
guanto costituzionalmente obbligatorie per tutfien determinati soggetti.

Per il credito I'intervento pubblico € guidato dansiderazioni di “solidarieta”, in
quanto la Costituzione, che qui sembra basarsiequthzione di “risparmio” e
“investimento”, prevede la tutela del risparmio @nsidera la disciplina del credito
come rivolta a salvaguardare la fiducia di chi mettdisposizione i propri risparmi. In
ragione di cio il sostegno al credito non puo esgediscriminato, per consentire a tutti
di fare impresa. Piuttosto, la sua concessione dssere subordinata alla valutazione di
alcuni elementi, che rendano credibile il progeiacfiinanziare e che diano all’erogatore
(pubblico o privato che sia) delle ragionevoli egde sulla futura solvenza del debitore.
In buona sostanza, il sostegno pubblico al cregiio,consistendo in un’offerta aperta a
tutti i soggetti economici, pud€ctius: deve) essere indirizzato solo verso quelle attivita
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0 quei progetti che presentino delle ragionevopettstive di “meritevolezza” (o in
termini di redditivita o in termini di sviluppo eaomico e sociale)

Se si bada alla circostanza che € proprio sulle bafla valutazione della redditivita
dell’erogazione di credito (e, quindi, della proghsulla solvibilita del debitore) che le
banche private forniscono questo servizio ai ditiae alle imprese, resta da chiedersi
cosa dovrebbe aggiungere I'intervento pubbliccatlifse il sistema bancario € in grado
di svolgere in maniera ottimale questa valutazione, dovremmo dedurre che
I'intervento pubblico € non solo inutile, ma anadmtroproducente, in quanto sarebbe
rivolto a finanziare solo i progetti che il primsulla base di un criterio prudenziale
(rischiosita dell’investimento, “reputazione” dedldtore, ecc.), rifiuta.
Invero, la necessita dell’intervento pubblico trdagropria fonte nellinefficienza” (in
senso lato) di quello privato, la quale pud sceguta diversi fattori. Questi aspetti sono
stati ampiamente studiati dalla letteratura ecowansiotto le etichette di “asimmetria
informativa” e “selezione avversa”, percio, nonogtail “taglio giuridico” di queste
pagine, occorre ripercorrere brevemente i trafiersziali di queste teorie.

Per spiegare nella maniera piu semplice possillie aposa si intenda per selezione
avversa, basta guardare al mercato delle assionrgnon obbligatorie). In questo caso,
I'espressione indica la maggiore propensione dedesone con stili di vita o lavori
particolarmente rischiosi a richiedere una coparassicurativa rispetto alla media della
popolazione. Dal canto loro, le compagnie di asamione dispongono in genere di
informazioni limitate relativamente a certe camdgteche dei potenziali acquirenti,
qguindi non riescono sempre a calibrare adeguatan@mmontare del premio rispetto
al rischio assunto. In ragione di questa asimmeimfarmativa fra assicurato e
assicuratore, la compagnia rischia di stipularpgeopolizze con clienti ad alto rischio,
quindi selezionan modo avversa suoi rischi, andando incontro a perdite. Pevaltr
questo rischio porta le compagnie ad alzare i premaise i premi sono troppo alti, solo
gli individui ad alto rischio saranno inclini adsa=urarsi.

Nel 1970, il premio NobeGeorge Akerlotomincio a studiare gli effetti della selezione
avversa sul mercato e lo fece considerando il nemealle auto usate, da lui chiamato
“il mercato dei bidoni” (harket for lemons Anche in questo caso, si parte da una
situazione di asimmetria informativa, in base allaale solo il venditore dell’auto
conosce le sue reali condizioni. Alla luce di d®auto dello stesso segmento e della
stessa “eta” non possono che essere vendute tuttepmezzo medio, che “premia i
bidoni”. Infatti, coloro che sono convinti che laopria auto sia di qualitd non se ne
libereranno, perché realizzerebbero un prezzo @pedieriore all’effettivo valore. Al
contrario, i proprietari di autovetture di qualitiferiore alla media saranno inclini a
venderle, perché il prezzo di realizzo sara supe@ogquanto quel bene meriterebbe. Di
qui, la conclusione secondo cui il mercato delléoeetture usate e il “mercato dei
bidoni”. Se invece l'informazione fosse “simmetticihprezzo sarebbe espressivo della
qualita e non si giungerebbe a questi esiti.

La digressione sin qui condotta € funzionale a gspie il funzionamento del
meccanismo della selezione avversa nel settorerddito ai privati e, in particolare,
alle imprese.

Similmente ai precedenti esempi, si puo osservaee le banche non conoscono la
rischiosita dei progetti finanziati come le impreske dovrebbero beneficiare del
prestito, percio basano anche su altri elementrke valutazioni (come, ad esempio, la
solidita patrimoniale delle imprese). Ne deriva clom € escluso che esse selezionino
“male” i propri mutuatari, scegliendo proprio caoche hanno menchancedi trarre
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profitto dal progetto finanziato e finanche di reste il prestito ricevuto. Né, da questo
punto di vista, gioverebbe un “rialzo” dei tassiiieresse praticati, il quale, lungi dal
compensare le banche di questo rischio, produrrdlgietto opposto. Infatti, cio
indurrebbe le imprese ad intraprendere progetinante rischiosi per farli rimanere
comunque redditizi, mentre gli altri abbandonerebb&dea di ricorrere al credito,
perché altrimenti non ricaverebbero alcun utildadebnclusione dell’affare, per via del
livello troppo elevato dei tassi di interesse.

Percio, dal punto di vista economico, I'intervepttbblico a sostegno del credito serve
esattamente a temperare gli esiti della seleziomersa appena descritta, nel senso che
consente alle imprese “sane”, ma non particolarexpatrimonializzate, che intendano
realizzare progetti non eccessivamente rischios$iuilie del servizio del credito. Cio,
peraltro, puo essere funzionale al perseguimertbeadi ragioni di politica economica,
ad esempio per allargare la base del credito indRegon scarsita di raccolta oppure
per produrre interventi positivi in determinatiteett produlttivi.

Da questo punto di vista, occorre precisare chubide struttura del sistema creditizio
italiano sembrerebbe aver reso ancor piu evidantedessita di ridurre i rischi connessi
alla selezione avversa delle imprese mutuatarfattiné noto che la banca ha ormai
perso la sua natura di “istituzione con funzioniblpliche”, poiché oggi “viene
riconosciuta come un’impresa a pieno tit3fo'Cio ha innescato, tra I'altro, un processo
di “concentrazione” tra gli istituti bancari e diggressiva diminuzione delle banche a
carattere locale, a cui si sono accompagnati efiett sempre positivi per il mercato
creditizio.

“Le minori banche tendono infatti a specializzamsi finanziamento alle minori imprese
sia a causa della loro contenuta capacita di inopig per il fatto che il ruolo di
Hausbank da esse svolto nelle comunita locali conferisceo lamn vantaggio
concorrenziale nell'acquisizione di informazioni sueste categorie di client?:
Tuttavia, “a seguito dell'assorbimento di bancha&ani da parte di quelle maggiori, il
patrimonio informativo delle relazioni di clientelacali, accumulato negli anni, puo
andare disperso con effetti negativi in terminseiezione avvers& Da quest'ultimo
punto di vista, occorre infatti osservare che hedmto “reputazione” dei mutuatari — e
percio la componente “personale” — e fondamentae garantire I'efficienza del
sistema creditizio, ma esso acquista sempre miilex&nza man mano che si diffonde
“lindustria bancaria”.

In questo quadro, l'intervento pubblico, pur nontgmalo piu essere “strutturale”,
conserva la sua importanza, perché e funzionalerr@ggere le distorsioni provocate
dalla “spersonalizzazione” del mercato creditidi@ puo sottovalutarsi I'auspicio che,
per il tramite dell’intervento regionale “quasi §s&) emergere un ‘mercato aggiuntivo’,
una frontiera di inclusione di micro-imprese e\téi che (per dimensioni e interessi,
nonché per problematiche) sono irrilevanti o nopontanti per il mercato globale della
finanza e del credito. Tale sistema in realta, geiratomizzato e non organicamente
definito per struttura, rappresenta la base détrsia Italia, anzi forse é la speranza di
ripresa e un modello di crescitd” Infatti, uno stretto collegamento fra esercizil d

% E. MONTANARO, | sistemi creditizi regionali alla luce della rifora del Titolo V della Costituziona
Studi e note di economid002, fasc. n. 3, p. 7-21, 11.
66 1y,
Ivi, 14.
*7 |bidem.
% |, GluLIANO, Le banche regionalicit., 3.
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credito e territorio potrebbe risultare estremameuile per superare le inefficienze
sopra esposte.

5. Le disposizioni costituzionali in materia di créito

Al di la delle (pure rilevanti) considerazioni datara economica, al giurista interessa
comprendere il ruolo assegnato dalla Costituzianar(che dalla legge ordinaria) al
credito. Sul punto, la dottrina si € divisa, in gia sono state proposte delle
interpretazioni dell’'art. 47 Cost. molto diversa foro, come del resto & accaduto per
tutte quella parte della Carta (Titolo Il dellarieal) che pud essere indicata come
“Costituzione economica” dello Stato italiano.

Ad esempio, non € mancato chi ha sostenuto “ilttzaea generico delle indicazioni
costituzionali, che restano sostanzialmamige di giuridicitd’®®, dal momento che la
disposizione sarebbe compatibile con diverse ingzoshi economiche (ad esempio, sia
con la teoria monetarista sia con la teoria kewmdi Cido varrebbe, secondo
questimpostazione, soprattutto per il settore che interessa, perché “se per |l
risparmio si riesce a dare qualche configuraziopecifica ai valori enunciati nel
sistema della disciplina costituzionale dell’ecom@ra della proprieta, per I'esercizio
del credito la disposizione risultetitiva e inutil¢ "°. Questa tesi svaluta oltre modo la
portata della disposizione dell’art. 47 Cost., anpm di quanto si farebbe se la si
gualificasse come norma programmatica. Infatti, tn@enn quest’ultimo caso la
disposizione esprimerebhena norma priva di precettivitasecondo la teoria prima
enunciata la disposizione sarebbespressiva di una normduttavia, a tal proposito,
deve essere rilevata una debolezza della tesi aignin quanto non se ne puo
condividere il presupposto, e cioé che “la disposie sul credito non pare nemmeno
enunciare valori, poiché disciplinare, coordinareomtrollare non sono valori in se
stessi’*. Ora, al di la del pregio di una teoria che cdstai la normativita attorno alla
ricorrenza, o meno, di un valdfebisogna osservare che la lettera della normaigscl
guanto meno la possibilita che, nel settore dalityesi dia luogo ad un sistema ispirato
al liberalismo piu radicale. Infatti, attribuirelaaRepubblica il compito di coordinare e
controllare I'esercizio del credito equivale a dalee quest’attivita deve essere svolta
sotto il controllo della pubblica autorita. Per@ngia con una lettura “minimalista”
della disposizione, come quella che si e appenpogta, € possibile revocare in dubbio

%9 G. VISENTINI, Credito e risparmio(voce), inEnc. Giur, Roma 1988, p. 1-20, 3 (corsivo aggiunto).
Contra, in relazione al diritto di proprieta, ma con amgntazioni estensibili al settore che ci occupa, v.
S.MANGIAMELI, La proprieta privata nella Costituzione — Profilegerali Giuffré, Milano 1986, in part.

11 ss.

0 lbidem (corsivo aggiunto). La ripetitivita della dispasize nascerebbe, secondo I'A., dalla circostanza
che “fare carico alla Repubblica di disciplinar@oddinare e controllare I'esercizio del credito non
sembra significare qualcosa di diverso e di piisino di quanto gia la legge (che & lo strumentziine
della Repubblica) puo fare, quando, ai sensi dell#l, & resa competente a determinare i progranmi
controlli opportuni perché I'attivita economica [lica e privata possa essere indirizzata a finiedid.c

" Ibidem Diversamente, F. BRUS| Art. 47, in G. BrancaCommentario della Costituzion8ologna-
Roma 1980, p. 153-187, 157, secondo il quale “asitolo in esame manca un fine perché non ce ne é
alcun bisogno: la tutela del valore della moneta itthinomio risparmio-credito deve realizzare come
componente di un piu vasto equilibrio & esso staadine”.

2 Sulla cui negazione, si veda per tutti @HSITT, Die Tyrannei der Wertein Sakularisation und
Utopie. Ernst Forsthoff Zum 65. Geburtstagohlhammer, Stuttgart 1967, pp. 37-64 tirannia dei
valori (trad. it), Morcelliana, Brescia 2008.
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la validita di quelle teorie che non riconosconoattare normativo alla disposizione
dell'art. 47 Cost. e che giungono alla conclusiohe tutta la materia resta affidata alla
legge ordinaria, senza che le norme costituziopaBsano orientare il legislatore.
D’altronde, se la Costituzione avesse voluto lineita rilevanza del servizio del credito
alla sola sfera privatistica, semplicemente avrepbtito evitare di farne menzione
nell'art. 47.

Le considerazioni appena svolte inducono a scaguaesta tesi, ma lasciano sul campo
diverse altre questioni che occorre risolvere. §iaédetto che in passato si sono poste
le basi per affermare che le attivita delle bareldegli istituti di credito si identifichino

di massima con l'espletamento di veri e propri gequbblici o, secondo la tesi che é
apparsa preferibile (Giannini), servizi di interegsubblico. Pertanto, parrebbe essere
questa la “concezione” di “esercizio del creditdiecil Costituente presupponeva
quando formulava I'art. 47 Cost. In applicazionkatgerio storico-normativo- seguito

da parte della dottrina soprattutto in riferimemdoriparto di competenze tra Stato e
Regioni e debitore dell&¥/ersteinerungstheori@ustriacd® — dovrebbe ritenersi che,
“nell'insufficienza delle norme (costituzionali}p definizioni legali vadano individuate
per ‘presupposizione’, in quelle comunemente atlttalla legislazione ordinaria
(statale)precostituzionale™.

D’altronde — si potrebbe aggiungere — se i cogiiiudanno inteso tutelare e
incoraggiare il risparmio monetario, cio e statibddfgperché esso rappresenta, “nella sua
normale e prevalente destinazione creditiZja’'una componente del processo
economicd’.

Cio posto, l'analisi deve puntare verso quello cd®mbra essere I&chwerpunkt
dell'intera questione: se il Costituente ha intesoludere che la materia fosse nella sola
competenza delle fonti subordinate alla legge foref#tale, allora vi € da chiedersi che
verso indichi per la sua disciplina. Da questo pulitvista, si pud convenire con chi
ritiene che, stante il carattgpeogrammaticodell’art. 47 Cost., “la mancata indicazione
dei fini e dei limiti dell'intervento statale stasggnificare che la norma in esame € volta
essenzialmente all’affermazione di un principiot(ieela del risparmia fini di sviluppo
economicd cui si & voluto dare rilevanza costituzionéle”

Resta da verificare se I'art. 47 Cost. vada inttgio nel senso che la “legge bancaria
(e) linsieme dei provvedimenti attraverso cui edsava attuazione (debbano)
corrispondere ad un ben preciso disegno di coneoaka realizzazione di determinati
obiettivi socio-economici rientranti nelle previsiodello Stato interventistd® o se,

3 Cfr. A. D’ATENA, L’autonomia legislativa delle RegignRoma 1974, 117 ss.; SIANGIAMELI, Le
materie di competenza regional&iuffré, Milano 1992, 103 ssContra, almeno parzialmentd,.
PALADIN , Problemi legislativi e interpretativi nella definime delle materie di competenza regionate
Foro Amm, 1971, Ill, p. 3 ss., 5: “non ¢ decisiva (...) qadfibrma d’interpretazione sistematica, per culi
I'oggetto di ogni materia dovrebbe corrispondete définizioni legali, ricavabili dall'intero ordamento
giuridico statale. A molti effetti ed in molte castanza, il criterio ‘legislativo’ di determinazierdelle
materie regionali & solo parzialmente utile, se delrtutto inservibile, o rappresenta esso stesadfante
di problemi”.
4 S.MANGIAMELI, Le materie di competenza regionati., 104.
" F. MERUSI, Art. 47, cit., 154.
®Ivi, 184.
" F. CAPRIGLIONE, Intervento pubblico e ordinamento del credi®iuffré, Milano 1978, 49, il quale
prosegue dicendo che “la specificazione delle nitaddl attuazione dello stesso esulava dagli inebeit
Costituente, perché in quella sede poteva ritesaifficiente I'indicazione di una finalita prograratica
g:she avrebbe dovuto, poi, essere concretamenteguéiss@el governo del settore del credito”.

Ivi, 51.
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come sembra preferibile, la norma costituzionaldaviatesa nel senso di attribuire alla
Repubblica il compito di attuare upalitica creditizig visto che una lettura sistematica
dell'art. 47 Cost. suggerisce di valorizzare antattribuzione alla Repubblica della
funzione di coordinamento (oltre a quella di dioig e controllo) dell’'esercizio del
creditd®. Se si adotta la seconda soluzione, bisogna apmivé ulteriormente la
questione, domandandosi il soggetto a cui e cagtitalmente devoluto il compito (1)
di tracciare la politica creditizia (2) e di attlzaarDa quest’ultimo punto di vista, emerge
la “necessita di delineare uno scenario di verifican’ipotesi di servizio pubblico delle
banche regionalf® o, comunque, delle Regioni in generale. Tuttaldaicerca degli
strumenti della politica creditizia e ulteriormem@mplicata da due elementi: anzitutto,
il fatto che I'attivita creditizia € ora essenziante in mano privata, con la conseguente
marginalizzazione di un ruolo pubblico attivo; iacendo luogo, ogni intervento nel
settore deve osservare i principi di liberalizzagialella normativa europ&a

6. Il riparto delle competenze nel mercato creditiio

Nell’attuale congiuntura economica, le questiorpraodelineate si pongono in termini
di tendenza al “razionamento del credito”. Cio #iga una sempre minore inclinazione
del settore bancario privato a concedere mutuit@dni e, soprattutto, alle imprese ed
e proprio da questo punto di vista che bisognadehng (1) quali tipi di interventi sono
stati attuati (o dovrebbero essere attuati) pentdre la stretta creditizia (v. par. 7) (2) e
quale livello di governo sia competente in materia.

Sulla seconda questione, occorre sin da subitceparrilievo la circostanza che il
sistema di governo del credito e del risparmio, lpemeno nella sua accezione di
“controllo” del sistema bancario, presenta caritiehe unitarie e accentrife Nel
vigore del primo regionalismo, cio costituiva untato della competenza generale dello
Stato, mentre la riforma del Titolo V ha in mod@resso disposto che il legislatore
statale ha potesta legislativa esclusiva in matérigmoneta, tutela del risparmio e
mercati finanziari” (art. 117, comma 2, lett. e,SCh

Tuttavia, un problema di raccordo fra competenatabte regionali in materia di
credito si e posta gia nel vigore del previgent®ldiV, visto che, da un lato, questa
materia era (ed €) oggetto di specifica menziondutti gli Statuti delle Regioni

" La locuzione & stata adottata dallOn. Ruini, netso della discussione sul testo della norma in
Assemblea, a commento del termine “coordina” e eieichiamata da F. APRIGLIONE, Intervento
pubblicq cit., 49.

0. GluLIANO, Le banche regionalicit., 4.

8 In senso conforme, v. RISANESCH, Credito e risparmiocit., 1681: “la trasformazione delle banche
in societa per azioni, la crescita dimensionalelidegermediari, il loro agire in mercati non solo
necessariamente domestici, la normativa comuniteoitituiscono alcuni tra i principali fattori che
tendono a modificare i principi consolidati in tediaegolazione”.

8 F. MERUS|, Art. 47, cit., 179. Cfr. anche Corte costituzionale, ser#el8 novembre 1958, n. 58, in
Giur. Cost, 1958, p. 875 ss., in cui si legge che € “nellloedlogico delle cose, prima ancora che nei
principi delle leggi, che il potere di dirigere entrollare I'attivita creditizia sia unitario, ciogtatale.
Difatti la funzione creditizia & di interesse pubb| soprattutto perché la circolazione creditinfiuisce
direttamente sulla stabilita del potere d’acquigiElla moneta. Ma poiché il mercato monetario &
nazionale e non regionale, ovviamente non posspettase alla Regione decisivi poteri di supremazia
di controllo sull'attivita degli enti e delle azida di credito, quale che sia il loro carattere”.
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specialf® e che, dall'altro, la stessa conclusione potevargaanche per le regioni a
statuto ordinario, grazie al nesso di strumentalité intercorre fra il credito e alcune
delle materie che rientravano nella competenzanedg ai sensi dell’art. 117 Cost. v.f.
(ad es., agricoltura e turisnfa)Conclusione, quest'ultima, che vale ogdiortiori, alla
luce della riforma del Titolo V.

Questo nesso di strumentalita da modo di sottalinekle il credito €, allo stesso tempo,
sia unoggettodi disciplina (una “materia”), sia yolitica pubblic&”.

Nel primo senso, il credito & sussumibile, soptaitper quanto concerne il regime
delle autorizzazioni e la vigilanza, sotto la leftdell’art. 117, comma 2, Cost. Per altri
aspetti & riconducibile nell’ambito dell’art. 11dgmma 3, Cost., il quale contempla, fra
le materie di potesta legislativa concorrente ftatcGe Regioni “casse di risparmio,
casse rurali, aziende di credito a carattere redgorenti di credito fondiario e agrario a
carattere regionale”. Tuttavia, in dottrina e statevato che la menzione di questi
istituti di credito costituirebbe una “svista” debislatore della riforma alla luce, poiché
“ha ripreso una locuzione dedotta dall’art. 5 deleyge Bancaria del 1936 e non ha
considerato che il Testo Unico Bancario del 1993sae superato la definizione di casse
di risparmio, casse rurali, aziende di credito aattare regionale, enti di credito

8 V. art. 17, lette), Stat. Reg. Sic., che attribuisce alla Regiorteligciplina del credito”; art. 3, letb),
Stat. Valle d’Aosta, che rimette alla competenzgiamale I"istituzione di enti di credito di carate
locale”; art. 4, lettb), Stat. Sardegna, il quale pure le conferisce ptiegislativa su “istituzione ed
ordinamento degli enti di credito fondiario ed agradelle casse di risparmio, delle casse rudsi,
monti frumentari e di pegno e delle altre aziendereldito di carattere regionale; relative autoaizioni”;
art. 5, n. 8, Stat. Reg. Friuli Venezia Giulia, al@ette alla Regione Iordinamento delle Casse di
risparmio, delle Casse rurali; degli Enti aventiattere locale o regionale per i finanziamenti eleltivita
economiche nella Regione”; artt. 5, n. 3, e 1fjudle ultimo cosi dispone: “La Provincia pud aunare
I'apertura e il trasferimento di sportelli bancdriaziende di credito a carattere locale, proviecia
regionale, sentito il parere del Ministero del tesd.'autorizzazione all'apertura e al trasferiroen¢lla
provincia di sportelli bancari delle altre aziertieredito &€ data dal Ministero del tesoro sernitifmarere
della Provincia interessata. La Provincia nominadsidente e il vice presidente della cassa parmio,
sentito il parere del Ministero del tesoro”.

8 F. MERUS|, Art. 47, cit., 180. Sulle competenze delle Regioni (speeiardinarie) in materia di credito,
v. N. SAITTA, La disciplina del credito e del risparmio nelle Rag, Giuffré, Milano 1974; C.M.
TARDIVO, Potesta normativa e amministrativa delle Regionitéma di credito e risparmjoin Il
Risparmiq 1971, p. 1403-1419; GUARINO, Competenza della Regione Sarda in materia di coedit
Banca e credito agricolo1995, p. 17-38; F. @ssiGA Osservazioni sulla competenza della Regione
Sarda in materia di creditdn Banca e credito agricolol952, p. 35-82; D.@&RACE, L'ordinamento degli
enti creditizi in Trentino-Alto Adige nella nuowettiura della Corte costituzionglén Le Regioni 1984, p.
974-994. Nel senso dello “svuotamento” delle compet delle Regioni speciali a seguito del
recepimento della direttiva 77/780, v. F.ARZINI, Istituzione e ordinamento degli enti creditizi a
carattere regionale ed attuazione della direttiv@wnitaria n. 77/780 nelle Regioni a Statuto splecia
in Diritto della banca e del mercato finanziayiv987, p. 252-314, in part. 295 ss.: “I'art. 3r.[3 lett.a),
della direttiva 77/780 ha (...) escluso che le digposi degli ordinamenti interni possano ‘stabilitke

la domanda di autorizzazione venga esamiimafanzione delle esigenze del meréa(@98). “Con il
venir meno della invocabilita del criterio dellegenze economiche, del mercato, ora che I'esclesthn
detto criterio € affermata da un principio fondataéndella legislazione statale, sebbene ne siariti#
I'applicazione, finisce infatti per perdere consista la base giustificativa del potere autorizmativ
regionale, atteso che la cura degli interessi diedisione locale — con riferimento, quindi, ancHe al
particolari esigenze dell’economia e del mercatgiomale — ne costituisce il necessario presupposto
giuridico positiva” (300).

% Questo concetto & espresso — in altro campo, mdogica estensibile al settore che ci occupa S.da
MANGIAMELI, Il governo delle politiche pubbliche: un banco doya per il regionalismp relazione
tenuta al Convegno sl regionalismo italiano tra giurisprudenza costizionale e involuzioni legislative
dopo la revisione del Titolo V'Roma, 13 giugno 2013, imww.issirfa.cnr.if sezioneStudi e interventi
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fondiario ed agrario a carattere region&le™Per cui linterprete & costretto a
riconoscere nella Costituzione una partizione dicba per categorie che, anche se
esiste ancora nella denominazione di alcune bamcmegorrisponde piu a tipi giuridici
separati®’.

In questo quadro, € intervenuto il d.lgs. n. 1702006, il quale é stato uno dei pochi
atti emanati a seguito della delega contenuta nekh legge La Loggia (I. n.
131/2003%8. Recependo I'orientamento della Corte costitudzgial’art. 2, comma 2,
del decreto ha disposto che “sono caratteristidhand banca a carattere regionale
'ubicazione della sede e delle succursali neliteto di una stessa regione, la
localizzazione regionale della sua operativita, amgn ove la banca appartenga a un
gruppo bancario, la circostanza che anche le ettneponenti bancarie del gruppo e la
capogruppo presentino carattere regionale ai skrigpresente articolo. L'esercizio di
una marginale operativita al di fuori del territorlella regione non fa venir meno |l
carattere regionale della banca”. Il comma 3 haiuagg che “la localizzazione
regionale dell'operativita € determinata dalla Bamtltalia, in conformita ai criteri

8 L. GluLiaNO, Le banche regionalicit., 1, che richiama altresi nello stesso sehSBASSESE Mercati
finanziari, Stato e Regionin Banca Impresa Societ2003, p. 3-7, 3, il quale osserva come, per quant
riguarda il settore del credito, il legislatore titnzionale fosse “distratto”. Infatti, ha “assetméa tutela
del risparmio alla legislazione esclusiva dellot&talimenticando che I'attivitd bancaria consisédian
raccolta del risparmio e nell’esercizio del credito) e lasciando l'interprete nel dubbio che ¢eszio

del credito, non essendo riservato alla discipditsdale, debba intendersi di competenza regiogalda
assegnato alla legislazione concorrente dello Stadelle regioni una materia cosi concepita: 'casse
risparmio, casse rurali, aziende di credito a tamatregionale; enti di credito fondiario e agrasio
carattere regionale'. Dimenticando, questa vohia, lelenco dei tipi di istituti di credito dell'ar5 della
legge bancaria del 1936 (...), in base al qualecestati scritti gli statuti delle regioni a statugpeciale, e
specialmente quelli del Trentino-Alto Adige e delardegna, dai quali & stata copiata I'espressielt
nuova norma costituzionale, & stato superato t#btil della legge bancaria del 1993. Questa wtim
disciplina 'tout court' le 'banche' e non contietenchi”.

87'S.CAsSESE Mercati finanziari, Stato e Regiqgriit., 3.

8 Gia nell'esperienza del primo regionalismo, sigoato il problema delle modalita con cui si sasgbb
dovuti formulare (o “riconoscere”) i principi fondeentali nelle materie di competenza regionale. A
questo proposito, Livio Paladin rilevava che laugane migliore non consistesse nell'approvazione d
leggi-cornice intese come pura disciplina di pqingj diretta a limitare negativamente I'autonomia
legislativa regionale “mediante la ricognizione'iatérpretazione autentica delle norme fondamentali
vigenti”. Infatti, se I'opera concernente i princifpndamentali doveva essere meramente ricognitiva,
“'organo naturalmente competente non ¢ il Parlamema la Corte costituzionale: se non altro petehé
sue decisioni non irrigidiscono il riparto dei pdtema possono seguire la continua evoluzione
dell'ordinamento stesso” (L.ARADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella definine delle materie

di competenza regionaleit., 40-41). Nonostante I'evidente ragionevoedelle parole di Paladin, dopo
la riforma, l'art. 1, comma 4, della L. n. 131 @803 (c.d. legge La Loggia) ha stabilito che “ilv@mo
(fosse) delegato ad adottare, entro un anno dattad entrata in vigore della presente legge repgsta
del Presidente del Consiglio dei ministri di coeeron i Ministri interessati, uno o piu decregjiativi
meramente ricognitivi dei principi fondamentali digraggono dalle leggi vigenti, nelle materievpste
dall'articolo 117, terzo comma, della Costituzion8i badi alla circostanza che questi decreti latjis
non erano abilitati a sostituire i principi implicesistenti, bensi solo a “fotografarli’. Cionotaste, &
stato giustamente osservato in dottrina che questizione di “ricognizione” dei principi avrebbe
richiesto la previa definizione delle stesse “matercon conseguente “ritaglio” delle stesse penma
statale (RBIN, La delega relativa ai principi fondamentali dellegislazione statale (Commento all’art.
1, commi 2-6)in Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 giugk@03, n. 131a cura di G. Falcon,
Bologna 2003, p. 21 ss., 25). In ogni caso, il taenprevisto per I'esercizio della delega, prorogdtie
volte e ormai ampiamente scaduto, ha portato adlieamione soltanto di tre decreti legislativi, fid c
quello citato nel testo (oltre al d.lgs. n. 30/2084le professioni e al d.lgs. n. 170/2006 suirila
pubblici).

% Corte costituzionale, sentenza 29 dicembre 198B14i7, inGiur. Cost, 1988, p. 5574 ss.
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deliberati dal Comitato interministeriale per iledito ed il risparmio (CICR), che
tengano conto delle caratteristiche dell’attivitallal banca e dell’effettivo legame
dell'operativita aziendale con il territorio regeir”.

Esaurita la parte definitoria, il decreto legisiatin. 171 del 2006 — potremmo dire —
stabilisce un solo principio fondamentale, mediamteio all’art. 159 del T.U.B. (d.Igs.
n. 385 del 1993), il quale, pur essendo rubriciRedioni a Statuto speciale”, & ora
richiamato per essere applicato anche alle Regi@tatuto ordinario. Il comma 2 della
disposizione prevede che nei casi in cui 'adozidingcuni provvedimenti sia attribuita
alla competenza delle Regioni (in particolare, taizzazione all’esercizio dell’attivita
bancaria, le modificazioni statutarie e le fusi@nile scissioni), la Banca d'ltalia
esprime, a fini di vigilanza, un parere vincolaritebuona sostanza, si puo dire che la
competenza regionale é “dimezzata”, nel sensoah@ctolativita del parere non lascia
spazio a margini di competenza regiofale

Daltro canto, “le finalita di simile disciplina wgono lasciate in bianco ed e
presumibile che le legislazioni regionali s’orienti ad adoperarla per fini
d’incentivazione dell'’economia locale, nei discudishiti di compatibilita con la
disciplina comunitaria degli aiuti pubblici alle prese e delle politiche attiv&” In
guestottica, “le banche regionali (...) possono soste non solo le politiche di
inclusione, anche in materia creditizia, ma posdanorire I'accesso ai servizi bancari
dei cittadini potenzialmente esclu&”

Nel secondo senso, quello di politica pubblicagridito abbraccia un complesso di
oggetti, che, dal punto di vista del riparto detlempetenze, afferiscono a materie
diverse. Basti pensare che il ricorso al crediorzionale allo sviluppo delle imprese e,
come tale, presenta degli evidenti collegamenti Eomttivita produttive (industria,
artigianato, agricoltura, pesca, turismo), le quadil silenzio dei commi 2 e 3 dell’art.
117 Cost., devono ritenersi appartenere alla coenpat residuale regionafe Se si
coglie questo nesso di funzionalita, si intende, eheli la della configurabilita o0 meno
come servizio pubblico, gli interventi pubblici astegno del credito si inquadrano in
due sensi costituzionalmente rilevanti.

Anzitutto, si pongono nel solco di quelle misurdte@@ porre rimedio ai c.d. fallimenti
del mercato. Infatti, si & visto che il mercatoditizio € suscettibile di generare delle
inefficienze sistemiche (in termini di asimmetri@armativa e dicredit crunch che
possono essere temperate solo con un interventolipola sostegno del settore. Da
questo punto di vista, occorre ribadire che andbtrelihamento europeo, sotto la cui
spinta I'ordinamento creditizio italiano (generaleegionale) & profondamente mutato,

% Per un caso, in cui viene in rilievo questa profalica, v. Corte costituzionale, ordinanza 23 april
2013, n. 75. Si vedano inoltre le sentenze 8 giubP@4, n. 224, irGiur. Cost, 1994, p. 1871 ss.; 31
marzo 1995, n. 102, iGiur. Cost, 1995, p. 819 ss., con cui sono state risolteulestioni di legittimita
costituzionale — sollevate dalle Regioni a Statspeciale e dalle Province autonome — concernenti i
poteri di “veto” della Banca d’ltalia previsti dalU.B.

L. GluLIANO, Le banche regionalicit., 29.

% Ivi, 75.

% Occorre ricordare che parte della dottrina ha nzgato molto questo nesso funzionale fra credito e
settori rientranti nella competenza regionale mii diell'indagine concernente il carattesgionaledegli
istituti di credito. In tal senso, il carattere i@mtple andrebbe riconosciuto agli enti specializnat
finanziamento di settori rientranti nella competenegionale. Cfr. GGUARINO, Competenza della
Regione Sarda in materia di creditoit.; F. GssiGA Osservazioni sulla competenza della Regione
Sarda in materia di creditceit.
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contempla lipotesi in cui il mercato concorrengiaton sia in grado di soddisfare
esigenze connesse a servizi di interesse econ@uitrale (art. 106 TFUE).

Inoltre, non si pud non cogliere un collegamentol'gsercizio del credito e la liberta di
iniziativa economica garantita ai sensi dell’arfi €ost. Quest'ultima, per quanto
riconducibile alla nozione classica di liberta riegg viene in rilievo per i pubblici
poteri anche nella sua veste positiva. Non &€ nn@lla dottrina italiana I'idea secondo
cui la dicotomia fra i diritti di liberta e i ditit sociali debba essere relativizzata, nel
senso che anche per la realizzazione dei primigpassisultare necessari (ovvero
auspicabili) degli interventi pubblici positivi.

Da ultimo, occorre ricordare quanto affermato dgllarisprudenza costituzionale nella
fondamentale sentenza n. 14 del 280k quale, pur avendo ritenuto che la competenza
esclusiva statale in materia di tutela della coretra implicasse un’ampia possibilita
di intervento del legislatore nazionale nel delneela politica economica del Paese, ha
in ogni caso tenuto a precisare che appartengola ‘@mpetenza legislativa
concorrente o residuale delle Regioni gli intervesimitonizzati sulla realta produttiva
regionale, tali comunque da non creare ostacosolibkera circolazione delle persone o
delle cose fra le Regioni o da non limitare I'esaocdel diritto al lavoro in qualunque
parte del territorio nazionale”. L’affermazione rakro, non € rimasta isolata, poiché la
Corte ha ulteriormente specificato che le funzioattribuite alle Regioni
“ricomprendono pure le possibilita di erogazionecdntributi finanziari a soggetti
privati, dal momento che in numerose materie di petenza regionale le politiche
pubbliche consistono appunto nella determinazionaaentivi economici ai diversi
soggetti che vi operano e nella disciplina delledatitd per la loro erogazion® E
proprio su queste basi il giudice delle leggi, aekcente sentenza n. 259 del 2013 ha
dichiarato non fondata la questione di legittimdastituzionale concernente la L.r.
Umbria n. 16 del 2012, nella parte in cui stabdisma “preferenza” per I'erogazione di
finanziamenti pubblici a favore delle imprese, wnduali o collettive, vittime di reati di
mafia e di criminalita organizzata.

Tutte queste osservazioni valgono a conferirenddiivento pubblico a sostegno del
credito una particolare rilevanza e, nel quadrdittsonale derivante dalla riforma del
Titolo V Cost., un posto di primo piano risultaritiito alle proprio alle Regioni, ai cui
concreti interventi nel settore & dedicato il paafmche segud

7. Lalegislazione regionale in materia di credit@lle imprese

Per quanto riguarda la legislazione relativa alosetdel credito, si puo notare come
quattro siano, sostanzialmente, i macrosettoriunpiu rilevante e l'intervento delle

% Corte costituzionale, sentenza 13 gennaio 20084 nnGiur. Cost, 2004, p. 237 ss., con osservazioni
di A. PACE, Gli aiuti di Stato sono forme di ‘tutela’ della coorrenza? p. 259 ss; GP. boLsO, Tutela
dell'interesse nazionalsub speciedi tutela della concorrenza®d. 265 ss.; CBuzzAccHI, Principio
della concorrenza e aiuti di Stato tra diritto imb@® e diritto comunitario p. 277 ss.; L.F. &E, |l
concetto di tutela della concorrenza, 'art. 117 9Eoe il diritto comunitario: la ‘costituzionalizzéone’
della figura dell*imprenditore sovvenzionatp. 4677 ss.

% Corte costituzionale, sentenza 7 marzo 2008, nn3Biur. Cost, 2008, p. 2026 ss.

% Invero, gli interventi regionali nel settore crézlb assumevano una particolare rilevanza ancte ne
primo regionalismo. Per uno sguardo d’insieme, VARRIA, Autonomie locali e creditan G. Vignocchi

(a cura di),Atti della ricerca sugli interventi pubblici nelib®nomia a livello locale in Italia ed in vari
paesi europegiMucchi, Modena 1976, p. 261-292.
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Regioni. Questi sono: confidi, e cogaranzie; aafigito; aiuti specifici diretti alle
piccole e medie imprese (anche agricole, ed andhed microimprese); e, sebbene in
maniera minore € meno intensa, aiuti verso categdirsoggetti svantaggiati (donne,
giovani, persone disabili, destinatari di ammosdipzi sociali).

Merita rilevare come, ad ogni modo, gli intervemégionali non si esauriscano
esclusivamente entro queste categorie, ma contemptivece, altre e diverse forme di
intervento, calibrate anche in funzione delle piecitd del territorio e delle esigenze
precipue della realta economica regionale, o, anqot semplicemente, non ricondotte
alle categorie su accennate perché non risultaewigie nella generalita (o nella
maggior parte) delle disposizioni esaminate dedléevRegiont’.

Ancora, non del tutto uniformi appaiono poi — digitme in Regione — tali misure, in
relazione, per esempio, alle percentuali deglii @udegli incentivi, 0 anche ai concreti
strumenti che gli enti substatali predispongonovélano le tipologie dei contributi in
conto interessi, in conto capitale, in conto canonancora, contributi misti o ibridi; la
definizione del numero minimo necessario di impréseenti parte dei consorzi di
garanzia collettiva dei fidi; fino a ritenere coneéemento rilevante la durata dei
contratti dileasingfinanziabili con la partecipazione degli intenieegionali).

7.1. Confidi e garanzie

Per quanto riguarda la tematica dei consorzi damgga collettiva dei fidi (cd. confidi),
merita rilevare, in primis, come — ovviamente — molte disposizioni regionali
specifichino che i sostegni in questione rientmeda categoria degli aiutie minimisdi

cui al Regolamento CE n.1998/2006 della Commissidf@te disposizioni regionali
(v., per es. la Regione Abruzzo, con la legge ndd72 agosto 2010, art. 1, o la legge
ligure n. 3 del 2008) definiscono tale istitup@r relationem richiamando quanto
disposto dall’'articolo 13 del D.L. n. 269 del 30ttesmbre 2003, per il quale “si
intendono per: "confidi", i consorzi con attivigsterna, le societa cooperative, le
societa consortili per azioni, a responsabilitaitiita o cooperative, che svolgono
I'attivita di garanzia collettiva dei fidi”, e pettivita di garanzia collettiva dei fidi
“l'utilizzazione di risorse provenienti in tutm in parte dalle imprese consorziate o
socie per la prestazione mutualistica e imprendi®rdi garanzie volte a favorirne il
finanziamento da parte delle banche e degii sbggetti operanti nel settore
finanziario™®.

Tutte le disposizioni regionali esaminate definsz@oi i requisiti minimi di ciascun
soggetto beneficiario, requisiti i quali risultatemdenzialmente essere individuati in: 1)
I'essere operanti (o risultare dalla fusione difairoperanti) almeno da una certa data;
2) essere iscritti nel registro delle imprese da o piu) provincia appartenente alla

%" Basti ricordare, ad esempio, i sussidi o gli inisérche alcune leggi regionali hanno previsto per
favorire lo sviluppo e la diffusione di strumentiacchinari, o0 nuove tecnologie, o a favore deltaldu
ambientale, o ancora, per la ripresa economicaligse gia esistenti, a seguito di eventi straardin

% Disposizione a cui si richiama, tra gli altri, &ecil provvedimento legislativo della Regione Lanio
46 del 1993, all'articolo 2; cosi come gli articBH ter e segg. della legge provinciale Trento n. 6 del
1999, la quale si configura come una sorta di pedimentoomnibuscirca tutta la tematica del credito
alle imprese. Alcune eccezioni sono poi previst,sthgole Regioni, v. per es. I'’Abruzzo, il quale
consente di accedere ai contributi — da destinfiiaceemento dei fondi rischi indisponibili, e all
gestione di fondi destinati all’abbattimento deidodi interesse — anche ad altre condizioni, sdlopo di
favorire I'accesso al credito di imprese agricole.

28



1> ISSIRFA

Regione in questione; 3) avere un patrimonio natto inferiore a una cifra determinata
nella legge, o nell’atto amministrativo; 4) avere numero minimo di imprese socie o
consorziate iscritte; 5) prestare garanzie in favdr PMI industriali, commerciali,
turistiche, di servizi, artigiane e agricole (v.llan. 37 del 2010 della regione Abruzzo,
ma anche |. Valle d’Aosta n. 21 del 2011, e l.plzBoo n. 4 del 2012, la quale prevede
altri requisiti, come il piu penetrante obbligosdittoporre ad approvazione della Giunta
I'atto costitutivo, lo statuto, e le eventuali sassive modifiche; o ancora la legge n. 11
del 2005 della Regione Sicilia, la quale individsggetti beneficiari con una formula
amplissima, di fatto comprendendo qualsiasi tiporgirese “a prescindere dalla natura
giuridica rivestita”, purché gli statuti dei congbfidi prevedano una serie di requisiti,
di cui all’articolo 5, fra cui spicca la partecipaze in seno agli organi di controllo di un
rappresentante dell’Amministrazione regionale. Noolto stringente appare anche la
definizione rinvenibile nella I. n. 2 del 2003 @elRegione Molise, la quale definisce
quali beneficiari (in via mediata) le PMI in possesiei parametri dimensionali europei
in materia di aiuti di Stato alle PMI stesse. Uaneb ancor piu dettagliato €, infine,
fornito dalla Regione Puglia, la quale, con le D@R 250 e 440 del 2009, individua i
soggetti beneficiari nelle PMI — come definite dallaccomandazione 2003/361/CE
della Commissione europea — in possesso di una derequisiti individuati, fra cui
quello di non trovarsi in condizioni tali da risaulé impresa in difficolta ai sensi della
normativa europea; ancora, sulla stessa falsarigjarz 13 della legge n. 40 del 2002
della Regione Emilia-Romagra)

Per quanto riguarda, poi, il concreto piano di migpadei contributi, molte discipline
legislative regionali rimandano ad atti secondarj fra le altre, la legge regionale
Campania n. 10 del 2008), quali, massimamente,laegmti o, piu frequentemente,
delibere di Giunta. In altri casi, e la stessa dolggislativa a definire gli strumenti
concreti, quali, ad esempio (v. |.p. Bolzano neft2D12), i contributi per I'integrazione
dei fondi rischi delle cooperative di garanzia;fidli contributi a ridurre le commissioni
per le garanzie richieste; o ancora i contribuidazione degli interessi per le imprese
che accendono finanziamenti nell’ambito di programpnovinciali di sostegno
finanziario alle imprese, garantite dai confidi.IN@so della legge n. 40 del 2002
del’lEmilia-Romagna, la ripartizione risulta essena massima parte, di fonte
legislativa.

Sono, poi, quasi sempre individuate in atti secandaelibere di Giunta, meno
frequentemente con regolamento), e solo talvolta atbo legislativo, le tipologie di
spese ammissibili e I'importo e durata del finanmato oggetto di garanzia (come
prevede la legge Valle d’Aosta n. 21 del 2011, Uslg individua, all’articolo 4, le
operazioni finanziabili; individuazione effettuatavece tramite DGR, fra le altre
Regioni, anche dalla Puglia con la delibera n. 250)

Quanto agli aiuti consistenti in contributi in coninteressi, € da rilevare come la
Regione Abruzzo, con la legge n. 37del 2010, alsb#bilito come essi vengano
corrisposti annualmente, e in maniera proporzioafllammontare “delle operazioni di
credito (...) in favore delle imprese consorziate azis (...) con la garanzia dei
confidi"'®. Prosegue la stessa fonte abruzzese, in manieradissimile da altri

% Si noti, perd, che la legge n. 7 del 2010, hagdtmpero la nomina regionale del presidente del
collegio sindacale.

1%in maniera non dissimile, la provincia di Bolzgmmevede anch’essa delle norme volte alla riduzione
del costo del credito assistito delle garanziecdeiidi. La legge della regione Valle D’'Aosta n. @4l
2011 individua invece nella misura del 75% la qubtmteressi sostenuta dal soggetto beneficiario.
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provvedimenti legislativi di altre Regioni, stalitlo che, per quanto riguarda i
contributi per I'integrazione dei fondi rischi degtessi confidi, questi siano ripartiti in
proporzione alle quote “stabilite con proprio atalla Giunta regionale”, da ripartire in
base agli indici dalla stessa individuati, insiemquelli previsti dalla stessa legge, fra
cui il numero dei soci o dei consorziati; entithfd@do consortile o del capitale sociale;
volume delle operazioni di credito garantite nagcizio precedente (v., similmente, la
|. p. Bolzano n. 4 del 2012, I'erogazione annualecehtributi al fondo rischi, in
proporzione a determinati indici, previsti dalliaglo 4. Sono poi previsti dei contributi
straordinari a seguito di particolari eventi di \gFaimportanza, come operazioni
societarie straordinarie, o crisi di natura ecaeaie).

Infine, quanto al cd. fondo di garanzia (anchepsg correttamente dovrebbe parlarsi di
cogaranzia e controgaranzia), si rileva innanatatbme queste vengano concesse a
fronte di garanzie dirette prestate dai confidienéd previsto dalla citata legge regionale
Abruzzo n. 37 del 2010 che tale cogaranzia (dedtiaelin questo caso, da un Comitato
di nomina politica) sia concessa nella misura nmaasiel 40% “dell’importo massimo
da garantire, e, in ogni caso, non pud superarapoesa la quota garantita dai confidi,
il 90% dellimporto massimo da garantif€® Un altro esempio viene fornito
dall’'Allegato 1 al regolamento sardo n. 1 del 20di%ttuazione della legge regionale n.
1 del 2009 (art. 4 comma 4), il quale stabilisdatérvento del fondo regionale di
garanzia per le PMI, sotto forma di cogaranziatrogaranzia, o garanzia diretta. La
stessa fonte secondaria stabilisce, poi, le gazammissibili, la durata (non superiore a
144 mesi), la misura massima dell'intervento deldim nonché i soggetti beneficiari
(vale a dire le PMI che rispondano a determinatjuigti, tra cui parametri
dimensionali, non rientrino della definizione dipnese in difficolta, e siano in regola
con i versamenti relativi ad imposte, tasse e dautirprevidenziali).

YAnche la legge siciliana n. 11 del 2005 prevede tsiituto, statuendo come “la controgaranzia &
concessa ai confidi di primo e secondo grado, atdérali garanzie dirette prestate dai confidi”. Alla
gestione di tale fondo, anche qui, & prevista listendenza di un comitato nominato dal Presidente
della Regione, Comitato deputato a deliberare fdrogaranzia (concessa in misura non superior8%l 9
dellimporto gia garantito). Un diverso tipo di gazia & poi previsto, per esempio, dalle direttive
attuazione dell'articolo 4, comma 4 della leggd el 7 maggio 2009 — allegato alla delibera din&u

In tale atto si prevede come, innanzitutto, i sé@giehiedenti siano quelli di cui all'articolo Z0del d.
Igs. N. 385 del 1993, nonché quelli di cui alladlio precedente, purché in possesso di determinati
requisiti determinati dalle stesse direttive duattione. Beneficiarie del fondo sono le PMI iseridtl
registro delle imprese, e che non si trovino inua& particolari condizioni di esclusione (art. bg
operazioni ammissibili alla cogaranzia e controgai@adel fondo risultano essere “le garanzie, cikte
alle PMI su rifinanziamenti, nuovi finanziamentijrevestimenti”, con importi massimi individuati el
stesso atto. Dispone, poi, l'allegato A al DecrgREoscana n. 6448 del 2009 i requisiti minimi reseei

di ogni soggetto garante — in maniera non dissidél@uanto gia esaminasopra— nonché, in maniera
molto circostanziata, le PMI beneficiarie della ayagia, le operazioni ammissibili, con relativi tett
massimi, e misure percentuali della controgararstessa (definita dall’atto in questione come la
“garanzia prestata ddfondo a favore deigaranti La controgaranziaé esplicita, incondizionata, e
irrevocabile”. Simili disposizioni, infine, sono etenute nell’allegato 1 alla DGR Emilia-Romagn281

del 2010. Infine, in maniera ancora piu dettagli@ao a disporre i criteri di valutazione economnic
finanziaria dei soggetti beneficiari per 'ammisoalle operazioni, con complesse tabelle) sonmteet
dalla DGR Basilicata n. 713 del 2007. A valere asu#igge Liguria n. 19 del 1976, la Regione ha
stanziato, per I'anno passato, un fondo di garapeial’indirizzo e il potenziamento dell’operatiidi
garanzia dei confidi a favore del finanziamentdedglicro e piccole imprese in difficolta economeai
liquidita (v. il Protocollo di intesa tra le RegenEquitalia, Agenzia delle Entrate, Commissione
regionale ABI, Unioncamere Liguri e associaziomjiomali delle imprese). V. anche, infine, la leggel

del 1999 della Regione Veneto.
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7.2. Artigianato e turismo

Per quanto riguarda la tematica dell'artigianatetten conto rilevare come, mentre
alcune Regioni abbiano preferito intervenire congsli e diversi provvedimenti
puntuali, altre, in maniera piu sistematica, abbidnvece approntato una legge
totalmente dedicata al tema in questione (variaedetinite come leggi organiche, testi
unici, o formule similari)®2

Tali leggi stabiliscono sovente, per cio che plava qui, degli interventi economici e
incentivi a sostegno delle imprese artigiane (éedefo forme associative). Inoltre, le
stesse paiono indicare, nella maggior parte dej aashe i beneficiari (che, nel caso
della legge Abruzzese n. 23 del 2009 comprendonaltpe le imprese artigiane, i loro
consorzi e societa consortili, e anche i confidg@a una volta definiper relationem
con riferimento al gia citato articolo 13 del D.h. 269 del 30 settembre 2003), le
funzioni e i compiti della Regione, delle provineedei comuni, nonché delle camere di
commercio; definiscono, inoltre, i limiti dimensian e altri requisiti dell'impresa
artigiana, dei consorzi, e delle societa consprtdivolta, disciplinano una o piu
professioni; dettano la disciplina inerente il st delle imprese, nonché quella per la
tutela dell’ “artigianato artistico, tipico e traibnale” (oltre che, ovviamente, stabilire
le norme finanziarie, tendenzialmente per l'anno corso, e rinviando ad altri
provvedimenti, quali la legge finanziaria, per diugliccessivi).

Nessuna, o comunque poche, sono le differenzawstilittra quanto affermato nelle
disposizioni contenute in questo tipo di leggi aigli interventi a favore dei confidi, e
guelle appena esaminate (simili risultano esseratti, le deleghe alle Giunte, i
requisiti minimi previsti, le tipologie di intervém..), che precipuamente di confidi si
occupano.

Gli strumenti di intervento previsti dalle fontigienali in favore delle imprese artigiane
comprendono generalmente: 1) contributi in conterassi; 2) contributi in conto
capitale (anche al fine di ricerca, sviluppo, efeeimento tecnologico, per il sostegno
dell'artigianato artistico, tradizionale, e delll@gliamento su misura; o ancora,
finanziamenti accordati per la valorizzazione dgltaduzione e per la diffusione del
commercio elettronico); 3) contributi in conto caep 4) specifici contributi alle
associazioni artigiane di categoria per il finanmato di iniziative realizzate o
comunque di attivita svolte a fini di crescita msdionale delle imprese artigiane e di
potenziamento delle attivitd di produzione e divizéo del settore sulla base del
numero di associati determinati secondo idoneaificagione rilasciata dagli Enti

103 fra i vari provvedimenti legislativi, le leggegionali: Piemonte, n. 1 del 2009; Lombardia, 510!
2002 (la Lombardia € intervenuta nuovamente cogdeag 1 del 2007); Emilia-Romagna, n. 1 del 2010;
Toscana, n. 53 del 2008; Marche, n. 20 del 2003u2tp, n. 23 del 2009; Puglia, n. 6 del 2005. Adiog
modo, molto spesso la legge regionale, specialnmameesto secondo caso, fornisce una definiziane d
impresa artigiana, la quale ricalca, per lo piteliguriportata nella disciplina abruzzese, all@sto 11
della I. r. n. 23 del 2009, per la quale “e artigid'impresa esercitata dall'imprenditore artigiacioe
abbia per scopo prevalente lo svolgimento di uwitdtdi produzione di beni, anche semilavoratigio
prestazioni di servizi, escluse le attivita agrical le attivita di prestazione di servizi commdrcidi
intermediazione nella circolazione dei beni o aasé di queste ultime, di somministrazione al pidab

di alimenti e bevande, salvo il caso che siano nsefde strumentali e accessorie all’esercizio
dell'impresa.” Identica definizione é fornita dalgge Umbria n. 4 del 2013, all'art. 8, o dallleolo 5
della legge n. 3 del 2003 della Regione Liguriaaldiefinizione diversa, e piu articolata e approftand
viene data dalla legge regionale Friuli-Veneziali@io. 12 del 2002, all’articolo 9.
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delegati alla riscossione dei contributi assocdativvero da soggetti terzi equivalenti
(v. in tal senso la I. r. Abruzzo n. 23 del 200Ré.r. Lazio n. 7 del 1998); ma anche
sostegno alle imprese in caso di eventi straoriinaancora, sostegno alla diffusione
di metodi produttivi compatibili “con i piu avanzanetodi di tutela e salvaguardia
ambientale e in materia di sicurezZ4” Tutte le disposizioni legislative esaminate (cui
si aggiunge anche la recentissima I. r. Friuli-V@aesiulia n. 4 del 2013) rimandano,
poi, a fonti secondarie, per la definizione piu @@ta dei requisiti dei soggetti
beneficiari, della destinazione del finanziamettmporto massimo concedibile a una
stessa impresa (in termini assoluti, o in perceejula misura e la durata del contributo
in conto interessi, cosi come di quello in contoara per quanto riguarda le locazioni
finanziarie, e, in alcuni casi, anche la durataviletolo di destinazione dei beni oggetto
di contributo o aiuto (tale elemento viene invetabiito direttamente in una fonte di
rango primario nella legge n. 12 del 2002 dellei®®sg Friuli-Venezia Giulia), nonché
le spese ammissibili (come elencate dalla leggeidRegPiemonte n. 1 del 2009,
all'articolo 7). Altre disposizioni regionali (vad es., la legge della Regione Valle
d’Aosta n. 6 del 2003) aggiungono poi mutui a tasgevolato, prestiti partecipativi, e
persino fideiussioni; fino a consentire agevolaziancaso di assunzione con contratto
di apprendistato (I. r. Sardegna n. 12 del 2001).

Di rilievo poi, la circostanza per la quale moltedioni prevedono la costituzione di
consorzi regionali fra le cooperative artigianegdranzia e i confidi artigiani (v., ad es.
la Regione Lazio, con Artigiancredito), le cui fimz risultano essere,
tendenzialmente, quelle di prestare garanzie, nmé@roni tecniche e finanziarie,
consulenza, assistenza, e fornitura di servizinfzreri a favore delle cooperative e
consorzi soci, nonché delle imprese ad essi asso&ie Regioni prevedono, invece,
l'istituzione di un Fondo regionale per lartigidoa finalizzato, per lo piu, ad
“incentivare la nascita e il consolidamento dellmprese artigiane singole e
associate®, incardinato presso le finanziarie regionali (i capporti con la Regione
stessa per la gestione del fondo sono, di nornga)ag da apposite convenzioni, i cui
contenuti principali sono dettati tendenzialmentdlad stessa fonte legislativa che
istituisce il fondo).

Un brevissimo cenno merita, poi, la materia delistap. Anche qui, come per
l'artigianato, alcune Regioni hanno preferito intire con diversi provvedimenti
puntualt®® mentre altre hanno optato per leggi organichest tnici (ad es. la Regione
Veneto, con la recentissima legge n. 11 del 20AB¢he qui, poi, la struttura di tali
leggi ricalca piu 0 meno la stessa falsariga péii tuprovvedimenti delle diverse
Regioni, peraltro molto simile a quella gia analizz con riferimento al settore
dell'artigianatd®®. Per quanto riguarda, in particolare, la tematéativa al settore del

193 Come disposto dall'articolo 45 della legge n. 82303 Regione Liguria.

104/ art. 38 della stessa legge.

15y, ad es., la legge della Regione Sardegna ndet01993, recante “Interventi creditizi a favore
dell'industria alberghiera”, o della legge n. 18 d®99 della Regione Piemonte, recante “interventi
regionali a sostegno dell’'offerta turistica”.

1% vale a dire: un'enunciazione delle finalita, obigt scopi o simili formule nonché dei soggetti
beneficiari; un elenco di definizioni, comprendentga vasta ed eterogenea gamma di istituti, 0 anche
strutture, quali, ad esempio, “attivita turisticdattivita ricettiva”, “beni a finalita ricettiva”,fino a
definire persino le “case turistiche”, “case pdteggiatura”, ed “aree di montagna”; una costituadi

un piano regionale per il turismo, la cui disciplimiene demandata, in gran parte, a fonti secomdari
limitandosi la legge a dettare le linee guida edrcipali cardini della successiva stessa diseiylviene
poi generalmente previsto un osservatorio regioradene anche per l'artigianato, vengono definite le
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credito, anche qui i principali strumenti risultaessere (anche in forma congiunta): 1)
contributi in conto interessi; 2) contributi in d¢oncapitale; 3) contributi in conto
canone; 4) finanziamenti agevolati, anche tranotedd di rotazione; 5) partecipazione
al capitale di rischio; 6) aiuti rimborsabili; Atituzione di fondi regionali finalizzati al
sostegno degli interventi regionali stessi. Anamejuesto caso, poi, la legge regionale,
di regola, stabilisce le tipologie degli interverggionali (0 quantomeno i punti cardine,
lasciando la definizione degli elementi piti coniceetsuccessivi atti secondafi} e,
talvolta, viene anche stabilito un vincolo di deatione verso gli immobili oggetto
degli interventi ammessi a contributo (dalla duredarispondente talvolta a 5, a 6, o
anche a 10 antf).

7.3. Categorie di lavoratori svantaggiati

Un altro settore in cui rilevanti interventi sontats predisposti dalle normative
regionali, € senza dubbio quello degli incentividegli aiuti alle imprese per
'assunzione o per la costituzione di nuove imprdsettamente da parte di soggetti
lavoratori svantaggiati. In tale categoria, vengoicompresi generalmente i giovani e
le donne, oltre che lavoratori disabili, soggethecabbiano gia raggiunto una
determinata eta anagrafica, nonché destinatadalatb purché sia trascorso un certo e
determinato lasso di tempo) di ammortizzatori docia

Nella prassi, da un punto di vista meramente qtaivd, si € riscontrata una
prevalenza di interventi nei confronti dei soggettalificati come “giovani”.

Alcuni atti legislativi si rivolgono principalmenti giovani professionisfl®, istituendo,
ad esempio, fondi per borse di studio, agevolazimaali per I'inizio dell’attivita, o
anche veri e propri fondi di garanZi3 stimolando aggregazioni o associazioni,e,
soprattutto, in alcuni casi (come affermato dalicao 7 della legge n. 16 del 2012
della Regione Campania), sancendo I'obbligo drnifolare “la legislazione regionale e
la programmazione comunitaria che dispongono firzenenti, agevolazioni e incentivi,
di qualunque natura per le imprese” al fine di éesterle, per quanto compatibile, ai
professionisti, con particolare rilievo ai giovambfessionisti”. Anche qui, in quasi tutti

funzioni della Regione, delle province, e dei comunonché, in questo caso, anche delie loca
Vengono poi spesso definite e specificate, in mana o meno capillare, le strutture ricettivde doro
principali caratteristiche, nonché, ovviamentdijdanza di impresa in relazione al territorio.

97 Fra cui si annoverano, ad es., la costruzioneistautturazione, I'ampliamento, la riconversione e
I'innovazione delle strutture ricettive; aggregamo acquisizione e fusione di imprese, incorporazie
acquisizione di rami d’azienda; misure e progettgiado di creare e sviluppare reti di impresenbaie

al presidio strategico dei mercati, alla diversifione delle attivita, allinnovazione di prodot |I. r.
Veneto n. 11 del 2013), come anche, per esempisurmivolte ad incentivare le attivita inerenti il
termalismo (v., ad. es., la legge Emilia-RomagnéOndel 2002).

198y fra le altre, la legge della Regione Ligumia15 del 2008.

199 viene specificato all'articolo 1 del regolamenta3rdel 2013, di attuazione della legge n. 16 @4l
della Regione Campania, come si intendano, peragiovsoggetti di eta inferiore ai 40 anni. V. hada

I. r. Calabria n. 61 del 2012, che si rivolge aggetti di eta inferiore ai 30 anni per la duratdlade
realizzazione del periodo di pratica, inferiore38ai, per sostenere le spese di impianto dei nuani st
professionali. Sempre in base alla I. r. Campanidaéndel 2012, si intendono, poi, generalmente, per
giovani professionisti, gli iscritti agli albi olalassociazioni professionali, con meno di cinquei ali
esercizio dell'attivita professionale

110 come stabilito dal DPR Toscana n. 23/R del 200%ttdazione dell’articolo 9 della legge n. 73 del
2008
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i casi, la concreta definizione degli elementi tar&zanti le agevolazioni viene
rimessa agli atti secondari, i quali stabiliscoaarlisure massime degli aiuti, in maniera
assoluta o in percentuale, le tipologie di intetvdéinanziabili e i limiti massimi (e,
talvolta, anche minimi) di spesa; ancora, definigcquali investimenti possono essere
agevolabili ed in quali limiti, o attraverso quaibdalita.

La maggior parte degli atti legislativi in materiaitavia, e diretta alla promozione e al
sostegno dei “progetti diretti ad avvicinare i giaval mondo dell'imprenditoria®!
istituendo dei fondi di garanzia proprio al fine fdvorire, sostenere ed agevolare la
creazione ed il rafforzamento di imprese giovalascuna norma regionale fornisce
una definizione in relazione all’eta di tale cotoghttestandosi talvolta sui 30 anni di
eta del beneficiario, talvolta sui 35, talvolta €0; per quanto riguarda la forma
giuridica, vengono generalmente ricomprese — olBimpresa individuale —
praticamente tutti i tipi societari, quali, ad ds.jmprese familiari, le SNC, SAS, SRL,
cooperativé'), riduzioni dei tassi di interesse applicati daggetti finanziatori sulle
operazioni dileasing contributi a fondo perduto o per le spese diigest (ad
esclusione di quelle per i salari dei dipenden&i3sunzione di partecipazioni di
minoranza al capitale di imprés$ finanziamenti a tassi zero, a copertura di urmtepa

di tutta la somma necessaria per l'investimentor@ngitoriale; anche in questo caso,
poi, pitl di una Regione ha disposto dei vincolilestinazione, piti 0 meno durevfi

Piu in particolare, alcune leggi regionali vincadatali fondi al fine di garantire
finanziamenti per liscrizione a corsi universitasi post universitari; I'avvio e lo
sviluppo di progetti e di iniziative di caratteraprenditoriale dirette alla costituzione di
aziende, ivi compreso I'acquisto di locali, dellérezzature, e dei beni strumentali e
tecnologici; l'avvio e sviluppo di studi professain con priorita per i progetti
finalizzati alla condivisione dell’'ufficio, per glistudi organizzati tra giovani
professionisti in modo associato o intersettorialger quelli che si caratterizzano per
I'innovazione nell'organizzazione e nello svolginerdell’attivita; 'acquisizione di
strumenti informatici, la partecipazione a convegai corsi di formazione e
I'aggiornamento professionale, 'abbonamento a poakioni specializzate e a banche
dati, I'acquisto di testi pertinenti all’attivitesercitata.

11y ad es. |. r. Friuli-Venezia Giulia n. 5 del12) art. 20.

1121 alcuni casi, come nel DPR Friuli-Venezia Giuli®242/Pres. del 2012, di attuazione della suecita
legge, viene ulteriormente specificato come perré@s@ giovanile debba intendersi I'impresa in cai “|
maggioranza delle quote €& nella titolarita di gitva..); la societa in accomandita semplice il cocie
accomandatario & un giovane, e la SNC, il cui séc@nche il legale rappresentante della societh”3n

In altri casi, non cambia la sostanza, in quantoistabilita I'eta massima — in conformita conligugia
definite per il singolo imprenditore — della maggioza dei soci o dei rappresentanti legali (v.|draltre,

la legge Toscana n. 27 del 1993). Altre volte, camakcaso della legge regionale Piemonte n. 12 del
2004, viene affermato che I'impresa non individugler poter beneficiare dei contributi, debba esser
formata da giovani (trai 18 e i 35 anni, in quesdso) nella percentuale del 60%, considerandaniiaro

di persone, di societa cooperative, o di quote wssty detenuti. Percentuale ulteriormente innalfata

al 70%, nel caso della legge n. del 2009 della GtegValle d’Aosta.

13y, in tal senso, ad es., quanto disposto dal DRGR2/R del 2011 della Regione Toscana, in
attuazione della legge regionale n. 21 del 2008.

114 per quanto riguarda le tipologie di spesa amnilssibno tendenzialmente gli atti secondari a miedi
queste ultime, anche se non mancano esempi anthgnoemazione primaria, come nel caso della legge
regionale Veneto n. 57 del 1999, che annoveraletigpese ammesse a beneficio, quelle per impianti,
attrezzature e macchinari; acquisto di brevettiratmae licenza software, atti notarili e di costitbtne
della societa, analisi di mercato.
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La situazione non e di molto differente, se si edlg sguardo alla legislazione a favore
dellimprenditoria femminile (o di altre categornile soggetti svantaggiati). Simili sono,
infatti, gli aiuti e le forme di sostegno; similrequisiti di ammissibilita soggettivi alle
agevolazioni (nel senso che viene richiesta tadvidt semplice maggioranza di sesso
femminile fra i soggetti soci, 0 amministratorijvi@ta vengono richieste percentuali
piu elevate); analoghe sono pure le iniziative assibili, e le disposizioni che
stabiliscono I'ammontare (minimo e) massimo defiessi™>.

7.4. Microcredito

La tematica del microcredito coinvolge gli aiutile agevolazioni per l'accesso al
credito nei confronti — oltre che di lavoratori aabmi, e di liberi professionisti — di
microimpresé'®. Anche per quanto riguarda la concreta articolezidelle disposizioni
legislative in questo settore, si sono riscontmaterventi di natura sostanzialmente
analoga a quelle gia esaminate, inerenti I'accedsoredito, e le altre agevolazioni
dirette alle imprese. Gli atti normativi regionainche in questo caso, riportano quasi
sempre gli obiettivi, che in larga parte coincidaropiamente’. Anche qui, poi, gli
atti regionali (in specie, le fonti secondarie)idisicono gli interventi e, cioe — accanto
ai finanziamenti (e le loro entitd), stabilendccita massima, (e, talvolta anche quella
minima), o, in alternativa, la percentuale rispeti@ spesa, nonché la durata massima
dei medesimi finanziamenti — fondi appositi, speper soggetti con problemi di
liquidita™'® i settort'® e le stesse spese ammissibili, e i casi di esclesnonché,

ancora, gli strumenti regionali approntati a tabs.

15y, fra le tante, la legge Toscana n. 21 del 20®8gge n. 9 del 2003 della Valle d’Aosta; lal8.del
2004 del Piemonte.

116 che il PO FSE Abruzzo 2007-2013 — fondo microitcedefinisce rimandando all’art.2, par. 3
dell’Allegato | al Reg. CE n. 800/2008, vale a diva@'impresa che occupa meno di 10 persone e raaliz
un fatturato annuo e/o un totale di bilancio annan superiore a 2 milioni di euro”. Microimpreséoeo
volta suddivise, dall’atto abruzzese, in soggettitituendi, e soggetti gia costituiti. | beneficiasultano
essere, invece, nella legislazione molisana @i. & del 2011) le “piccolissime imprese, compreseha
quelle agricole, individuali con scarsa liquidif@rt. 2). Spesso, poi, le disposizioni regionabgtscono
anche le forme giuridiche societarie ammesse etlssaai benefici. Un elemento in piu viene poi
aggiunto dalla legislazione pugliese, che, con DGR92 del 2012, stanzia una somma di 30 milioni di
euro per le sole imprese non bancabili (oltre absitwite da non pit di 5 anni, e aver emesso ilamgr
fattura almeno 6 mesi prima della richiesta, nonchpiegare meno di 10 addetti. La norma stessa
stabilisce poi le forme giuridiche societarie ansifidi, e minuziosamente definisce i requisiti delhon
bancabilita”).

17 si annoverano, fra gli altri, in maniera frequertteumento dell’efficacia e dell’efficienza, norgh
della qualita delle imprese.

18 Meritevole di un cenno & quanto disposto dallayéegegionale Valle d’Aosta n. 52 del 2009, che
definisce i soggetti destinatari come i soggettuildeficitfondamentale & rappresentato dall'impossibilita
di accedere al credito per le vie ordinarie, ma sbeo meritevoli di fiducia in quanto portatori di
patrimoni immateriali quali relazioni, competenagcazioni e potenzialita che permettono loro di
conseguire un‘autonomia tale da superare la sitnezii bisogno, in possesso dei requisiti prevdiatia
legge. V. anche, in tal senso, la delibera dellgiétee Sardegna n. 53/61 del 2009.

197Tra cui, per es., industria, artigianato, turisseryizi, tutela ambientale.
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7.5. Agricoltura, investimenti fissi e altri aiuti alle PMI

Molte disposizioni regiondff’° hanno, inoltre, ad oggetto, in particolare, aied
agevolazioni diretti alle imprese agricte per la veritd, non differenziandosi
sensibilmente con quanto disposto dalle legislaziegionali inerenti gli altri settori
imprenditorialt®*

Alcune disposizioni regiondfi® prevedono, infine, aiuti, incentivi e agevolaziper gli
investimenti fissi, vale a dire quelli diretti alxeazione di un nuovo stabilimento,
all'ampliamento, al’lammodernamento, alla ristrusizione, alla riattivazione ed alla
delocalizzazione degli impianti produtti¥f. Anche in questo caso, lo schema delle
varie discipline non si differenzia di molto da tieegia esaminate. Difatti, anche qui,
oltre la definizione di “investimenti fissi”, le fi normative stabiliscono gli elementi
soggettivi e oggettivi necessari per i benefi¢fraffinché questi possano usufruire
delle agevolazioni (con eventuali esclusioni pusinate), le tipologie di spese
ammissibilt?® gli interventi (anche qui, i tetti massimi conitelil per impresa vengono
talvolta espressi in cifre assolute, talvolta irsana proporzionale alla spesa), nonché,
gli strumenti messi a disposizione dalle stessadreg’.

Le ultime disposizioni qui esaminate sono contemutatti legislativi regionali (e nella
conseguente normazione secondaria) non riconduall@l categorie gia analizzate, ma
accomunate semplicemente dall’essere dirette abgas (principalmente) delle PMI,

120 Fra cui, la |. r. Lombardia n. 7 del 2000, la 8.del 1997 del’Emilia-Romagna, la n. 26 del 200@ e
n. 18 del 2008 della Basilicata.

121 Intendendosi per impresa agricola “i soggetti gmeducono, trasformano o commercializzano i
prodotti agricoli di cui all'allegato | del TUE, wero i soggetti identificati nelle singole misure
applicative” (art. 1, comma 5 della I. r. Lombardia7 del 2000; una definizione molto pit ampia e
dettagliata puo rinvenirsi nell’allegato 1 allasste legge).

122 1n particolare, anche in questo settore vengohmlta predisposti degli aiuti, in particolare, per
categorie di soggetti svantaggiati (v., ad ese¢mé n. 56 del 1997 della Regione Marche, cheiftent
beneficiari nei soggetti che non abbiano ancoraptgtm 40 anni, tra gli altri requisiti). Anche ialit casi,
poi, le varie disposizioni regionali prevedono:tilaologia di spese ammissibili, i requisiti soggete
oggettivi, le agevolazioni previste, i vincoli debggetti beneficiari; requisiti e previsioni chesrgda
verita, ricalcano quanto gia esaminato in precealenz

123y, a tal proposito, fra le tante, la I. r. Caiabn. 7 del 2001; la n. 5 del 2003 (Marche); I rdel
1999 (Prov. di Trento); la I. n. 6 del 2003 (Vall&osta, con la significativa DGR n. 3131 del 2009)

124 Come affermato dalla legge regionale calabre3edel 2001.

12 Tendenzialmente, PMI iscritte al registro dell@igse, ma anche consorzi di imprese, e, a detetenina
condizioni definite dai singoli provvedimenti regali che in tal modo dispongono, anche le assamiazi
di categoria.

126 Fra cui, quelle sostenute all'acquisizione di pftige studi; suolo aziendale; opere murarie e
assimilabili (costruzione, acquisizione, ristruétzione di edifici); ma anche macchinari, consulenze
acquisto software, o piu generici “costi per leer@a e lo sviluppo”, purché inerenti con gli invesnti

al capitale fisso. Ancora, vengono talvolta ammes$&eneficio (v. la . p. Trento n. 6 del 1999)¢lam
per investimenti mobiliari, comprendenti mobili eeali, macchinari e impianti produttivi, casse nhobi
container macchine operatrici.

127 a legge calabrese n. 7 del 2001 prevede, ad ésengntributi in conto interessi su operazioni di
finanziamento, anche tkasing di durata massima di 10 anni. Il tasso di ablvettito previsto & del 3%
rispetto al tasso di riferimento vigente alla skipdel contratto, e I'importo del finanziamento nowd
essere superiore al 75% dell'investimento ammitssildiltre disposizioni regionali (v., ad es., lade
marchigiana n. 5 del 2003, anche alla luce del quadtuativo delllanno 2012, prevede contributi in
conto capitale pari al 40% del costo dell'investitoeammissibile, e fino a un massimo di 80.000 euro
(fissando in 10.000 il limite minimo). In altre gssizioni di diverse Regioni, poi, i limiti minime
massimi di spesa vengono suddivisi in scaglionifunzione di altre variabili, come, ad esempio, il
numero dei dipendenti addetti nell'impresa.

36



1> ISSIRFA

con strumenti eterogenei, o comunque non rinvenitglla totalita, o nella maggior
parte delle discipline delle varie Regioni.

Un esempio in tal senso, puo rinvenirsi nella ledgka Regione Lazio n. 5 del 2008, la
guale disciplina gli interventi regionali a sostegdell'internazionalizzazione delle
PMI, attraverso contributi a fondo perduto, affenah@, anche qui, la misura minima e
guella massima della somma oggetto di contributabilendo inoltre che il progetto
imprenditoriale da presentare contenga almeno igoéogie di intervento, tra le sette
previsté”®. La legge Liguria n. 3 del 2008, invece, stabdiSo stanziamento di
contributi per le PMf® che effettuino investimenti diretti alla qualifidane,
specializzazione, trasformazione della loro atiivitontributi destinati all’acquisto di
beni strumentali funzionali all’esercizio dell'ingsa e ad interventi sulle strutture
edilizie delle unita locali in cui la medesima ogpek’agevolazione consta, stando alla
lettera dell'articolo 4, in un contributo in conititeressi>°. Agli stessi scopi, viene poi
istituito — dall’articolo successivo — un fondo perisostegno alle PMI commerciali.
Ancora, contributi vengono erogati alle PMI (staaahon solo commerciali, ma anche
turistiche ed artigiane, e, ad alcune condizionche a quelle agricole) per I'acquisto di
impianti di sicurezza™

Anche per quanto riguarda il settore della cooper&’, molti provvedimenti
legislativi*® e secondari sono stati adottati dalle Regioni. h&nin questo caso, le

128 E rinviando, per quanto riguarda I'attuazione dégerventi, alla “direzione regionale competeirte
materia di internazionalizzazione delle PMI, avwdlesi di Sviluppo Lazio S.p.a.” (art. 5 della mddes
legge).

129 Definite attraverso un rinvio al Decreto del Minis delle Attivita produttive 18 aprile 2005, di
adeguamento alla disciplina comunitaria in materia.

130 Che comporta la conseguente riduzione della qdotateressi in relazione ad un finanziamento
bancario; alla Giunta € rimessa la definizionerded e modalita, limiti e termini per la concesse,

131 Sj vedano, poi, i regolamenti della Regione Carigam. 5, 7 e 8 del 2007, rispettivamente
riguardanti il credito di imposta per i nuovi int@senti; incentivi per I'innovazione e lo sviluppo;
incentivi per il consolidamento delle passivitarave; la legge n. 2 del 2012 della Regione Frildin¥zia
Giulia, la quale mira alla “realizzazione e al cglidtamento delle iniziative imprenditoriali nei &&i
industriale, artigiano, commerciale, turistico, ei dervizi”. Tali obiettivi sono perseguiti attrase
interventi di agevolazione finanziaria, a valerefendi di rotazione, e sul fondo per lo sviluppdiee
PMI. Tale legge dispone poi, similmente a quelk gsaminate, vincoli nei confronti del beneficiaao
pena di revoca dei contributi, e listituzione di Comitato di gestione degli strumenti di intergent
Ancora, il regolamento n. 1 del 2009 della Regidheglia, prevede una serie di aiuti alle PMI e
microimprese agli investimenti iniziali, per lagica, per servizi di consulenza per I'innovazioheche
tale regolamento stabilisce i campi di applicazjoaei settori di esclusione; i requisiti oggettii
soggettivi dei soggetti beneficiari, e le spese &mihili. Analogamente, il regolamento della stessa
Regione n. 2 del 2012, e la legge n. 9 del 2002a deégione Sardegna. Di rilievo, anche la DGR
Piemonte n. 22-4139 del 2012 con la quale vengtamziti delle agevolazioni per investimenti diignt
contenuta a favore di PMI provenienti dall'ested®l Piemonte stesso, che intendano li stabilirsi. S
ricorda poi la legge della Regione Umbria n. 12 1897 “interventi di agevolazione finanziaria e per
I'assistenza tecnica a favore delle PMI del cominezadei servizi”, le leggi della Regione Valle aigta

n. 84 del 1993 “incentivi regionali in favore detiaerca e dello sviluppo” e n. 14 del 2011 “indenper

le nuove imprese innovative”.

132 Intendendosi, con sviluppo della cooperazioneetqguelle misure volte a favorire e sostenere il
rafforzamento delle imprese cooperative, compresdia)in forma societaria e i loro consorzi; matac
volte alla nascita di nuove imprese cooperativagdvolazione per I'accesso al credito delle stesse,
I'acquisizione di servizi specialistici per il migtamento della struttura organizzativa, I'accesisouovi
mercati, e lo sviluppo di nuove forme di responii@bsociale, la creazione e l'integrazione di sbili

di imprese cooperative (v. la legge umbra n. 24188I7. La legge n. 23 del 2004 della Regione Pi¢enon
aggiunge che i soggetti beneficiari debbano eskea@ziariamente sani, e con solide prospettiva — |
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disposizioni legislative — oltre a definire gli glenti soggettivi e oggettivi dei soggetti
beneficiari — definiscono generalmente le tipolodieiniziative agevolabili nonché i
relativi incentivi; la misura dell’agevolaziotié e le spese ammissibilr.

8. Conclusioni

L’'analisi dell'ordinamento del credito sin qui carith ha evidenziato una sua
trasformazione.

Nel vigore della legge bancaria del 1936-38, essnbsava essere inquadrabile nella
teoria degli ordinamenti sezionali, per via dell@agenza, nel suo seno, degli elementi
della plurisoggettivita, della organizzazione dalabrmazione.

Ad oggi, ricorrono si gli stessi caratteri, maiatérno di un contesto multilivello, che
rende piu complesso il suo inquadramento. In paEdie, dal punto di vista della
normazione, I'ordinamento del credito o — sarebbeglio dire — il “governo della
liquidita” sono in parte sottratti alla potestalasiva degli Stati membri. (1) La politica
monetaria € ormai rimessa all'ordinamento europespecificamente, alla Banca
Centrale Europea; (2) l'attivita creditizia, in aque soggetta alle regole concorrenziali
sovranazionali, ha perso la sua vocazione di stntondi realizzazione delle linee di
politica economica nazionale; (3) ogni interventibiplico a fini di sviluppo economico,
sia nel senso di incentivi ad alcune attivita pttde sia anche nel senso di misure per
favorire I'accesso al credito, € comunque rigorasa® soggetto ai limiti apposti agli
aiuti di Stato.

In questo contesto, si e posta in luce la “segnzéama” del mercato creditizio, il quale
sembra oggi suddivisibile in attivita imprenditdeian senso stretto e in servizio di
interesse pubblico (quale “residuo” della teoriglderdinamenti sezionali), per quella

legge stessa specifica cosa s’intenda con taleilmee —, nonché attivi alla data della presentazidella
domanda).

133y, fra le altre, la legge n. 23 del 2004 del Rieie; la |. r. Umbria n. 24 del 1997; la |. n. 18 8009
della Regione Molise; lell. rr. Marche n. 5 del 20825 del 2009 (con le conseguenti, rilevanti, DGR
105 del 2010 e 1100 del 2012); la I. n. 27 del 188 Regione Valle d’Aosta; la I. p. Bolzano ndédl
1993 (nonché, le DGR di attuazione n.8 del 200&kbBra consiliare n.106 del 2008).

134 Anche qui, questa viene indicata in misura asapluin percentuale. L’agevolazione, anche in quest
caso, consiste generalmente in interventi quadi agevolati, contributi in conto capitale, istituze di
fondi di garanzia. Talvolta vengono indicati, pgli importi minimi e quelli massimi dell'intervento
regionale (delle volte, come in alcuni casi previtlla legge n. 16 del 2009 del Molise, questicson
commisurati anche al numero dei soci lavoratoréiedipendenti impiegati), nonché dell'investimenito,
durata massima dell'investimento stesso; I'evemtuaincolo di destinazione del bene oggetto di
contributo. Molto spesso, infine, gli elementi piéttagliati vengono rimessi a decisioni succesdeléa
Giunta. Anche in questo caso, talvolta, le disgosizregionali stabiliscono dei requisiti di amniskta,
quali, ad esempio, avere una situazione di redalaontributiva nei confronti del’ Amministrazione
pubblica (in specie, INPS e INAIL); non avere irs@® contenziosi con la Regione relativi ad altri
contributi concessi dal’Amministrazione regionalegn risultare impresa in difficolta ai sensi della
normativa comunitaria

1% Tendenzialmente, si tratta di operazioni di adguis costruzione di immobili, attivazione o
adeguamento di impianti tecnici e dei locali neagsper l'esercizio dell’attivita; realizzazione di
investimenti in macchinari, attrezzature, automeazarredi; incremento del capitale sociale firadio
alla realizzazione di investimenti; creazione di cemmerciali in via telematica; acquisto di axle e
rami di aziende; ma anche beni immateriali, quadirchi, software, avviamento commerciale. In tale
ultimo caso, le disposizioni dettate dall'alleg&odella DGR Marche n. 1100 del 2012, di attuazione
della legge n. 5 del 2003, richiedono che gli attivnateriali debbano essere considerati ammotifiza
ed essere acquistati da terzi a condizioni di nterca
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parte in cui costituisce la leva con cui i pubblmteri e, in particolare, le Regioni
cercano di orientare gli interventi economici daliizarsi sul territorio.

La crisi economica che ha investito 'Europa hagtora una riflessione sul tema, che é
confluita nella Comunicazione della Commissione 2Bhovembre 2012, recaritdn
piano per un’Unione economica e monetaria autentcapprofondita” Di fatto, il
documento sembra prendere atto della necessitésichealizzi una convergenza di
competenze in capo all’Unione europea a fini diuppo economico e di gestione delle
crisi. La logica dei “piccoli passi” che ha sempcaratterizzato il processo di
integrazione europea ha evitato che in quel doctonespparissero obiettivi
eccessivamente ambiziosi. Ciononostante, proprigualato di vista dell’esercizio del
credito, si pone la prima pietra per I'aperturaididibattito verso una vigilanza bancaria
comune, anche per imporre regole prudenziali pij@rase che evitino nuovi rischi
sistemici. Il passaggio, invero, sembra obbligatoss ricorda quanto sopra si € gia
osservato, e cioe che “il fine del governo dellguidita, verso cui convergono il
controllo del credito e la politica monetaria, dssce il presupposto necessario perché
sia possibile attuare lo sviluppo economicd”La politica monetaria & gia saldamente
nel controllo dell’lUnione europea, percio pare ipofiuno che cosi non sia anche per
I'intero settore del controllo detdctius: della vigilanza sul) credito. Affinché, poi, si
possano ricreare le premesse autentiche dellarénéo sezionale nellattivita
creditizia (non solo per un suo “segmento”), biso@videntemente ricreare un nesso
funzionale fra strumenti di vigilanza, politica netaria e realizzazione dei pubblici
interessi tramite interventi diretti. In una patalgporoblema di base continua ad essere
la frantumazione della politica economica europeana serie di politiche nazionali,
spesso non coordinate tra loro.

136 Cfr. S. MESSINA La Banca centralgcit., 42.
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