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Introduzione

1. Il recente innalzamento, ad opera della c.d. “Legge Capitali”,
della soglia dimensionale al di sopra della quale non ¢ consentito
alle banche popolari di mantenere la forma di societa cooperativa
— passata da 8 miliardi di euro agli attuali 16 miliardi di euro — giu-
stifica un nuovo contributo allo studio degli enti creditizi in parola.

La novella, infatti, fa riaffiorare le perplessita in merito alla in-
certa riferibilita del modello organizzativo della cooperativa alle
banche popolari. Cio in quanto le banche in questione, in virtu degli
elementi strutturali che ne caratterizzano la costruzione in chiave
societaria, sono soggette all’applicazione di meccanismi funzionali
ad attuare il concetto di democrazia societaria tipico delle realta con
scopo mutualistico'. In particolare, regole quali il voto capitario e il
limite al possesso azionario mirano a realizzare tale democratizza-
zione della gestione dell’impresa valorizzando le qualita personali
dell’individuo-socio anziché I’entita del capitale investito®.

Tuttavia, come ¢ noto, nelle banche popolari di grandi dimensio-
ni (specialmente le “popolari” quotate) le suddette limitazioni mal
si conciliano con assetti proprietari significativamente polverizzati
e quindi finiscono con il determinare un sistema di governo societa-
rio particolarmente debole e fondato essenzialmente sull’immobili-

! Cfr. F. CAPRIGLIONE, Banche popolari. Metamorfosi di un modello, Bari,

2001, 20 ss.

2 In arg. cfr. A. BLANDINI, Localismo e ricorso al mercato dei capitali del-
le banche cooperative nell ultimo atto della riforma del diritto societario (con
notazioni sparse sugli eccessi di delega del D.Igs. 28 dicembre 2004, n. 310), in
Banca borsa titoli di credito, 2005, 679 ss.
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smo’. Cio porta a rendere autocratico il potere degli amministratori
e lascia spazio a fenomeni di aggregazione fra soci che possono
tramutarsi nell’esercizio di un’influenza lesiva dell’interesse socia-
le*. Un assetto organizzativo, dunque, contrario a cio cui avrebbe
dovuto condurre un sistema proteso verso forme di partecipazione e
di gestione democratica’.

Peraltro, prima che gli enti creditizi in parola divenissero prota-
gonisti della crescita dimensionale che li ha contraddistinti, la de-
bolezza strutturale della banca popolare — con un azionariato parti-
colarmente disperso e disorganizzato ed un management del tutto
autonomo ed in grado di autoconservarsi in presenza di una gestione
inefficiente® — era compensata dall’esistenza di un rapporto di fidu-
cia tra clienti-soci ed amministratori che permetteva un controllo
ravvicinato dei primi sui secondi’. Al contrario, la richiamata cresci-
ta dimensionale e la conseguente perdita del localismo hanno fatto
venire meno tale possibilita di controllo sociale, con la conseguenza
che ci si ¢ interrogati sulla possibilita di continuare a giustificare
I’applicazione a tali banche di “un insieme di regole che, raffrontate
alla disciplina della societa di capitali, appaiono limitative della

posizione complessiva dei soci”®.

2. Le criticita sopra richiamate sono state tenute in attenta consi-
derazione dai fautori della riforma attuata con il d.1. 3/2015 (conv.

3 Siv. G. Prest1, Le banche cooperative, Milano, 1999, 10.

4 Cosi U. BELVISO, Scopo mutualistico e capitale variabile nelle societa
cooperative, Milano, 2012, 143.

> Cfr. M. DrRAGHL, Profili di ‘corporate governance’ nelle banche di credito
cooperativo e riforma del diritto societario. Intervento all’Assemblea dei soci
della Federazione italiana delle banche di credito cooperativo (Roma, 20 novem-
bre 1998).

¢ Cfr. V. CALANDRA BUONAURA, Struttura proprietaria e governo delle
banche, in Banca Impresa Societa, 1998, 201.

7 Cfr. E. RICCIARDIELLO, Banche popolari quotate: verso il definitivo supe-
ramento del “tipo” a favore del modello azionario?, in Giur. comm., 2015, 1086.

8 Cfr. F. CAPRIGLIONE, Banche popolari. Metamorfosi di un modello, cit.,
28.



Introduzione 19

in Ln. 33/2015)° e dai successivi interventi normativi (si pensi al
decreto c.d. “Sostegni-bis”). Infatti, le banche popolari residue sono
state dotate di nuovi strumenti per attrarre capitali aggiuntivi senza
per questo essere tenute a mutare veste societaria (grazie anche al
menzionato innalzamento della soglia dimensionale loro applicabi-
le) in nome dell’interesse gerarchicamente sovraordinato a salva-
guardare la solidita patrimoniale degli enti questione.

Si ha quindi la sensazione di trovarsi ancora una volta di fronte
ad un delicato tentativo di bilanciamento fra logiche di mercato —
consistenti nell’incentivare la contendibilita degli enti in parola e
la loro capacita di attrarre nuovi investitori — e I’esigenza di preser-
vare la insopprimibile mutualita delle banche popolari residue, che
rischia di diluirsi ulteriormente a beneficio di una causa sempre piu
marcatamente lucrativa'®.

Trattasi, a ben vedere, di uno scenario non nuovo. Il dibattito
in merito al significato da attribuire allo scopo mutualistico nelle
banche popolari ha da sempre caratterizzato la vita di tali istituti sin
dalle origini della cooperazione del credito in Italia'!. In questa pro-
spettiva, I’esigenza di garantire il pluralismo che contraddistingue
I’ordinamento bancario ha giustificato la ricerca di soluzioni volte
a riconoscere alle banche in questione una funzione sociale coe-
rente con il dettato dell’art. 45 della Costituzione'?. Parallelamente
si assiste ad una evoluzione del quadro normativo applicabile alle
banche popolari che — distaccandosi sempre piu da quello riferibile

® 1In arg. cftr., ex multis, AA. VV., La riforma delle banche popolari, a cura
di F. Capriglione, Milano Assago, 2015.

10" Sul punto cfr. G. SANTONI, La governance delle banche popolari, in Ban-
ca borsa titoli di credito, 2013, 505.

"' In arg. cfr., tra gli altri, G. ROTONDO, La cooperazione di credito tra crisi
e mutualita. Un modello “alternativo” per I'impresa bancaria, Napoli, 2018, 11
ss.; F. CAPRIGLIONE, Cooperazione di credito e Testo unico bancario, in Qua-
derni di ricerca giuridica della Consulenza legale, Banca d’Italia, n. 39/1995,
disponibile all’indirizzo www.bancaditalia.it, L. SALAMONE, Le banche popolari
ovvero: “la mutualita che visse due volte”, in Banca borsa titoli di credito, 2004,
594 ss.

12 Cfr. G. MINERVINI, La cooperazione e lo Stato, in Riv. dir. civ., 1969, 621
ss.; P. MARANO, Banche popolari e scopo mutualistico, in Banca borsa titoli di
credito, 2001, 576 ss.
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alle societa cooperative di diritto comune — riflette la specialita dei
suoi destinatari.

3. Cid almeno fino a quando il legislatore, ridimensionando il
significato da attribuirsi al concetto di pluralismo bancario, ha intra-
preso il percorso di riassetto morfologico delle banche cooperative
di diritto italiano, avviato con il menzionato d.l. 24 gennaio 2015,
n. 3 sulla trasformazione delle banche popolari oltre soglia in s.p.a.
bancarie, e poi proseguito con il d.l. 14 febbraio 2016, n. 18 sul
gruppo bancario cooperativo delle BCC. 1l tutto nell’assunto che il
tipo societa per azioni rappresenti la forma organizzativa piu evoluta
per la conduzione di un’impresa sofisticata quale ¢ quella creditizia
(nell’ottica della sua sana e prudente gestione) nonché, al contem-
po, lo schema giuridico piu attraente per gli investitori interessati a
capitalizzare le banche, in ragione del principio plutocratico che ne
caratterizza gli equilibri decisionali interni®.

Tale svolta autoritaria non € andata esente da critiche, che sono
emerse gia nel corso dei lavori parlamentari'®. Tant’¢ che I’inter-
vento di riforma del 2015 ¢ stato per anni al centro di una vicen-
da giudiziaria legata all’asserita incostituzionalita delle misure in
parola, dando vita ad un “dialogo fra Corti” '* di grande interesse
nella prospettiva del diritto dell’economia. Si fa riferimento, in pri-
mo luogo, alle previsioni di natura normativa e regolamentare che
attribuiscono agli organi amministrativi la facolta di limitare o rin-
viare sine die 1l diritto al rimborso delle azioni oggetto di recesso da
parte dei soci di banca popolare, che sono state impugnate in quanto
ritenute lesive di valori costituzionalmente garantiti quali il diritto
di proprieta dell’azionista rispetto ai titoli posseduti ai sensi dell’art.
42 della Costituzione. Del pari, anche la previsione dell’obbligo di
trasformazione delle banche popolari sopra-soglia in societa per

3 In questi termini A. SAcco GINEVRI, La nuova regolazione del gruppo

bancario. Profili sistematici e interessi tutelati, Milano Assago, 2017, 172.

14 Sul punto cfr. D. SICLARI, La conversione in legge del decreto-legge n. 3
del 2015 sulle banche popolari: spunti dal dibattito parlamentare, in Aa. Vv., La
riforma delle banche popolari, cit., 229 ss.

15 L’espressione ¢ di M. LAMANDINI, La riforma delle banche popolari al
vaglio della Corte costituzionale, in Le Societa, 2/2017, 40 ss.
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azioni bancarie ha sollevato dubbi di legittimita costituzionale, in
quanto si riteneva che cid comportasse una indebita compressione
della liberta di iniziativa economica e una illegittima limitazione
del modello cooperativo costituzionalmente tutelato. Senonché su
tali questioni ¢ intervenuta per ben due volte la Corte Costituzionale
(con sentenze n. 287 e n. 99, rispettivamente del 21 dicembre 2016
e del 15 maggio 2018), seguita poi dalla Corte di Giustizia UE (con
sentenza n. 686 del 16 luglio 2020), affermando la piena legittimita
della riforma attuata con il d.1. n. 3/2015.

4. In tale contesto, la riforma delle banche popolari introduce,
come detto, un pacchetto di previsioni applicabili agli istituti con
un attivo inferiore alla soglia di 8 miliardi di euro (oggi elevata a
16), allo scopo di rafforzarne le strutture di governo societario e di
migliorarne la capacita di gestire 1 rischi, di generare capitale inter-
no, di attrarre investimenti esterni e di resistere a crisi economiche
¢ finanziarie di portata significativa'®. A tale intervento ha poi fatto
seguito ’introduzione di una disciplina normativa delle azioni di
finanziamento che, valorizzando il ruolo dei soci-finanziatori nel ca-
pitale sociale della banca, consente alle “popolari” di aprirsi a nuovi
investitori pur senza rinunciare alla veste della societa cooperativa.

Tali interventi sono coerenti con la constatazione per cui, in con-
trotendenza rispetto alla riscontrata tendenza verso la omogeneizza-
zione della soggettivita creditizia, le banche popolari — unitamente
alle BCC — rivestono ancora oggi un ruolo di primo piano nel tessu-
to economico del nostro Paese!”. Di qui I’opportunita di individuare
strumenti idonei, per un verso, a consentire al sistema delle banche
popolari di soddisfare i requisiti patrimoniali e di liquidita richie-
sti ai fini di vigilanza prudenziale e, per altro verso, di mantenere
una propria autonomia giuridica nella quale sia possibile ravvisare i
connotati mutualistici tipici della loro forma cooperativa.

16 Cfr. V. TROIANO, Le misure urgenti di intervento sulle banche popolari:
limite dimensionale e governance, in AA. Vv., La riforma delle banche popolari,
cit., 81 ss.; D. RossaNo, La trasformazione delle banche popolari e I’abbandono
del cd. voto capitario, ibidem, 197 ss.

17 Cfr. F. CAPRIGLIONE, Banche popolari. Metamorfosi di un modello, cit.,
passim.
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Le riflessioni svolte nella presente introduzione consentono sin
d’ora di tracciare 1’obiettivo sotteso alla presente trattazione, os-
sia fornire un contributo allo studio delle banche popolari alla luce
dell’evoluzione del quadro normativo di riferimento e delle specifi-
cita sopra delineate.



Conclusioni

Alla luce dell’analisi svolta sembra possibile rassegnare le se-
guenti considerazioni conclusive.

La previsione di un obbligo di trasformazione in s.p.a. nei con-
fronti delle banche cooperative sopra-soglia risponde, come detto,
all’esigenza di dotare gli enti creditizi in questione di un assetto
societario che ne favorisca la contendibilita e quindi la capacita di
attrarre nuovi investimenti sul mercato in funzione del soddisfaci-
mento dei requisiti di patrimonializzazione previsti dalle disposi-
zioni di vigilanza bancaria. Il limite dimensionale individuato a tal
fine, poi elevato a 16 miliardi di euro, rappresenta la soglia oltre la
quale il legislatore ha presunto che nelle banche in parola non fosse
piu ravvisabile la funzione sociale della cooperazione richiamata
dall’art. 45 della Costituzione, con la conseguenza che si giustifica
in questo caso I’imposizione di un modello societario votato al per-
seguimento di finalita esclusivamente lucrative.

Al di sotto di tale soglia, invece, viene consentito alle banche po-
polari di mantenere la forma cooperativa ancorché con la previsione
di parziali deroghe rispetto alla disciplina societaria di diritto co-
mune. In questa prospettiva, ¢ da giudicarsi positivamente la scelta
legislativa di dotare le “popolari” della possibilita di emettere azioni
di finanziamento e attribuire maggiore rilevanza al ruolo dei soci
finanziatori nei propri assetti di governo societario. Tale soluzione,
unitamente all’innalzamento del limite dimensionale operato dalla
cd. “Legge Capitali”, consente infatti alle banche popolari di ac-
crescere le proprie fonti di finanziamento pur senza rinunciare alla
veste cooperativa che permette loro di continuare ad assolvere alla
funzione sociale prescritta dal diritto positivo.
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Alla crescita dimensionale delle banche popolari cooperative de-
rivante dal combinato disposto delle suddette misure conseguono
diverse implicazioni.

Per un verso, tali enti creditizi si rafforzano sotto il profilo patri-
moniale divenendo piu affidabili agli occhi delle autorita di vigilan-
za e dei clienti. Sotto questa prospettiva, la crescita dimensionale
delle banche in parola si traduce anche in un rafforzamento della
loro funzione sociale in quanto esse, potendo raggiungere un mag-
giore numero di clienti, sono in grado di offrire i vantaggi mutuali-
stici a una platea piu ampia di soggetti.

Per altro verso, invece, alla crescita dimensionale delle banche
popolari cooperative si accompagnano i noti problemi di autorefe-
renzialita del management e le inefficienze nella gestione derivanti
dalla incerta compatibilita delle caratteristiche strutturali della for-
ma cooperativa con la grande dimensione bancaria. Tuttavia, tali
esternalita negative vengono mitigate dal rafforzamento del ruo-
lo dei soci-finanziatori che puo tradursi in un maggiore controllo
sull’operato degli amministratori. Da ci0 peraltro non deriva, in vir-
tu delle limitazioni imposte al numero dei voti esercitabili da tali
soci-finanziatori, una contrapposizione con i soci-cooperatori “di
minoranza” e, dunque, non si ravvisa uno svuotamento della finalita
mutualistica delle banche popolari cooperative a vantaggio di quella
esclusivamente lucrativa.

Sotto un diverso profilo, I’ampliamento della base sociale conse-
guente alla crescita dimensionale delle banche in esame impone agli
amministratori un ulteriore sforzo di composizione degli interessi
delle varie tipologie di soci che ne caratterizzano gli assetti proprie-
tari, al fine di limitare possibili condotte opportunistiche e persegui-
re il migliore interesse sociale. In quest’ottica, la rafforzata presenza
dei soci-finanziatori pare idonea anche a mitigare le possibili ester-
nalita negative derivanti dai risvolti patologici di eventuali fenome-
ni di associazionismo fra soci; e cio anche in considerazione del fat-
to che I’incremento del numero di seggi eventualmente riservati in
consiglio di amministrazione ai rappresentanti dei soci-finanziatori
comporta una limitazione del rischio che 1’organo amministrativo
finisca preda di indebite influenze da parte di gruppi organizzati di
soci che ne comprimono la discrezionalita gestoria.
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A tale proposito, uno spunto per un ulteriore miglioramento del-
lo statuto normativo della banca popolare cooperativa potrebbe ri-
guardare I’introduzione di specifiche misure di monitoraggio di tali
fenomeni associativi mediante attribuzione alle competenti funzioni
della banca del compito (e della connessa responsabilita) di vigila-
re sull’operato di tali organismi aggregativi, onde evitare che essi
diano luogo a patti parasociali occulti in violazione delle applicabili
previsioni normative e regolamentari.

Inoltre, sempre nella prospettiva di un ulteriore miglioramento
del quadro normativo e regolamentare applicabile alle banche popo-
lari, si ravvisa I’opportunita di valutare possibili interventi legislati-
vi volti a rafforzare i requisiti degli esponenti aziendali delle banche
in questione. Un intervento, quest’ultimo, che si giustificherebbe
alla luce della rinnovata possibilita per tali banche di incrementare
la propria crescita dimensionale estendendo il vincolo sociale a nuo-
vi soci-finanziatori animati da interessi puramente capitalistici, con
la conseguenza che I’interesse sociale delle banche popolari — che
gli amministratori sono chiamati a perseguire in ossequio al proprio
vincolo fiduciario — muta arricchendosi di nuove e diverse sfuma-
ture. In quest’ottica, un intervento normativo che dovesse elevare
1 requisiti di professionalita richiesti agli esponenti di tali banche,
ad esempio in termini di maggiori capacita manageriali, sortirebbe
anche ’effetto di limitare I’inamovibilita di certi esponenti aziendali
espressione di categorie organizzate di soci senza mettere a rischio
la continuita e la stabilita della gestione della banca (come invece
avverrebbe, ad esempio, per effetto dell’eventuale previsione di un
tetto massimo al rinnovo dei mandati).



