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Un check up del Testo unico bancario  
a trent’anni dalla sua approvazione

Alberto Urbani

1. Desidero innanzitutto rivolgere un cordiale saluto di benvenuto 
nell’Università Ca’ Foscari a tutti i presenti e a chi ci segue da remoto. Credo 
possiamo tutti convenire sul fatto che il panorama di cui si può godere affacciandosi 
dalle vetrate di questa bellissima aula che oggi ci ospita sia uno dei più suggestivi 
tra gli infiniti scorci incantevoli che Venezia è in grado di offrire.

Sono lieto ed onorato di avere il compito di aprire il ciclo di incontri 
organizzato congiuntamente dalla Banca d’Italia e dall’Associazione dei Docenti 
di Diritto dell’Economia per celebrare i trent’anni dall’approvazione del Testo 
unico bancario. A questo primo seminario veneziano ne seguiranno altri due, 
rispettivamente a Palermo a giugno e a Napoli a settembre, mentre il convegno 
conclusivo si terrà a Roma nel prossimo mese di dicembre.

2. L’incontro odierno è incentrato sui contenuti dell’attività bancaria; o, 
meglio, dell’attività delle banche, come già all’indomani del varo del Testo unico 
ci insegnava il Prof. Ferro-Luzzi riflettendo sul rapporto tra il 1° e il 3° comma 
dell’art. 10 TUB1. Non è mio compito oggi tenere una vera e propria relazione, 
ma soltanto aprire i lavori della giornata con alcune riflessioni introduttive: spero 
pertanto che perdonerete l’apoditticità e la sinteticità di alcune mie affermazioni.

Come tutti ricordiamo, la vecchia legge bancaria rimase in vigore per poco 
meno di sessant’anni. Ovviamente nessuno di noi possiede la sfera di cristallo 
per prevedere se il Testo unico bancario rimarrà in vigore lo stesso numero di 
anni, se di più o di meno; tuttavia trenta è, significativamente, la metà di sessanta, 
per cui mi sembra ancor più giustificata la scelta di prefiggersi – come facciamo 
con questo ciclo di appuntamenti itineranti – di sottoporre ad una sorta di ideale 
check up il principale corpo legislativo nazionale in materia bancaria, sia per 
assoggettare a vaglio critico il percorso compiuto dall’ordinamento del credito 
domestico nell’ultimo trentennio, sia soprattutto con l’intento di intravvedere 
almeno alcune delle linee di evoluzione prospettica della disciplina di settore 
anche alla luce dei mutamenti in atto sul piano degli scenari nei quali tanto gli 
operatori di settore quanto le autorità di vigilanza sono chiamati a svolgere la loro 
attività.

In effetti, anche concentrando l’attenzione sul piano strettamente normativo, 
dal 1993 ad oggi il quadro generale è profondamente mutato. È vero che il 
Testo unico ha avuto una genesi tutta “comunitaria”, essendo attuativo della 

1 Cfr. P. Ferro-Luzzi, Attività bancaria e attività delle banche, in Banca Impresa Società, 1996, pp. 3 ss.
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Seconda direttiva di coordinamento di quattro anni prima, e che pertanto la sua 
approvazione ha idealmente rappresentato una tappa – fondamentale – di quel 
lungo percorso che in seguito ci avrebbe portato all’Unione Bancaria. È evidente 
tuttavia come un assetto regolamentare basato sul principio dell’armonizzazione 
minima, sul quale era ancora imperniata la direttiva del 1989, si poneva in 
dialogo con i singoli ordinamenti nazionali in modo ben diverso dall’approccio 
di interlocuzione che è venuto affermandosi una volta approdati ad una 
disciplina divenuta ormai pienamente uniforme; e, mutatis mutandis, analoghe 
considerazioni possono emergere se si guarda agli altri due pilastri sui quali si 
fondava quella iniziativa sovranazionale, ossia il mutuo riconoscimento, oggi 
evoluto nell’attribuzione del potere autorizzativo allo svolgimento dell’attività 
bancaria direttamente alla Banca Centrale Europea, e l’home country control, sul 
quale la nuova architettura eurounionale in materia ha inciso in misura ancor più 
cospicua, di fatto addirittura superandolo con riferimento alle cosiddette banche 
significative.

3. Il workshop odierno ci invita ad iniziare il nostro check up generale 
dell’ordinamento bancario con un approfondimento dedicato in modo specifico 
all’evoluzione che in questi anni ha caratterizzato l’operatività degli intermediari 
bancari. 

Se il Testo unico era nato anche come “reazione” dell’ordinamento a quelli 
che all’epoca erano fenomeni che a livello globale si stavano affacciando sulla 
scena dei mercati finanziari (si pensi ad esempio al processo di globalizzazione 
dell’economia, alla conseguente dimensione sovranazionale richiesta agli 
intermediari bancari, all’informatizzazione della loro attività), nel contesto 
attuale dobbiamo fare i conti con tensioni evolutive ulteriori che si aggiungono 
a quelle considerate più urgenti in quegli anni: basti citare, tra le altre, le diverse 
forme di disintermediazione creditizia rese possibili dalle piattaforme digitali, 
le modifiche strutturali della rete commerciale delle banche, la cosiddetta 
“tokenizzazione” della finanza, la necessità per le autorità di supervisione 
di avvalersi esse stesse delle potenzialità offerte dalle nuove tecnologie. 
Risulta evidente che si tratta di fenomeni che, per un aspetto o per un altro, 
sono tutti promossi o comunque fortemente influenzati dal passaggio epocale 
dagli strumenti analogici a quelli digitali e che, da ultimo, hanno iniziato a 
confrontarsi anche con le frontiere più innovative dell’intelligenza artificiale, 
con tutte le potenzialità ma anche con tutte le incognite che al momento queste 
portano con sé.

4. Nel contesto generale delineato, dunque, in quali direzioni sta evolvendo 
l’attività delle banche? Sulla scorta dell’art. 10 TUB, a livello istituzionale si è 
soliti insegnare agli studenti che per la prima volta si accostano alla materia che 
questa norma centrale della nostra legge bancaria nazionale fissa quattro punti 
essenziali:
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1) l’attività bancaria ha un nucleo irrinunciabile dato dalla funzione di 
intermediazione creditizia: l’esercizio congiunto della raccolta del 
risparmio e dell’erogazione del credito;

2) si tratta di un’attività che presuppone il rilascio di una autorizzazione da 
parte di una pubblica autorità che ne ha la competenza;

3) con l’avvento del Testo unico, oltre al “binomio” imprescindibile 
raccolta del risparmio – esercizio del credito le banche hanno potuto 
iniziare a svolgere anche ulteriori attività, purché riconducibili alla 
terna di aggettivi «finanziaria», «connessa», «strumentale» impiegata 
dal terzo comma della disposizione in discorso;

4) dopo un lungo dibattito protrattosi per decenni e dai molti risvolti anche 
sul piano pratico, si è affermato in modo inequivocabile il carattere 
imprenditoriale dell’attività svolta dagli intermediari del settore, con 
conseguenti riflessi in termini di promozione della concorrenza e di 
evoluzione verso un approccio di vigilanza che, nel rispetto del principio 
costituzionale della tutela del risparmio, mira a preservare l’autonomia 
del banchiere.

Orbene, è lecito chiedersi – e sono convinto che il seminario di oggi saprà 
offrire utili spunti di riflessione al riguardo – se queste scelte di fondo del nostro 
ordinamento bancario da un lato trovino ancora conferma sul piano fattuale a 
trent’anni appunto dalla loro consacrazione formale, dall’altro conservino 
inalterata la loro attualità.

Beninteso: “sul piano fattuale” perché, come tutti sappiamo, l’art. 10 è, 
in fondo, una delle poche disposizioni del Testo unico sin qui mai toccate da 
modifiche, sicché all’interprete si impone una valutazione impostata non tanto 
in termini letterali – ferma restando naturalmente l’imprescindibilità dal dato 
normativo – quanto piuttosto in chiave sistematica, sì da essere in grado di 
cogliere gli eventuali segnali di ripensamento in atto (i quali, tra l’altro, non è 
detto affatto siano sempre pienamente consapevoli).

5. Come dicevo, non è per nulla mia intenzione, né mio compito, offrire al 
riguardo delle valutazioni organiche e argomentate. Provo soltanto ad evidenziare, 
dunque, alcune linee evolutive dell’attuale assetto normativo in ambito bancario, 
non solo di quello domestico, nonché più in generale del mercato nel quale oggi 
le banche sono chiamate ad operare, che posso immaginare saranno riprese 
nelle diverse relazioni che seguiranno, ripercorrendo brevemente quei quattro 
caposaldi scolpiti nell’art. 10 del Testo unico che ho poc’anzi ricordato.

Se non vedo male, il profilo rimasto sostanzialmente immune almeno da 
radicali mutamenti genetici è il primo, quello cioè che identifica il proprium 
distintivo delle banche nel binomio irrinunciabile raccolta del risparmio – 
esercizio del credito. Certo nel corso degli anni sono cambiate alcune modalità 
operative attraverso le quali le banche si approvvigionano di fondi e praticano il 
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credito, sul secondo versante dovendo ad esempio rispettare delle prescrizioni 
peculiari quando il finanziamento abbia come destinatario un consumatore, 
prescrizioni in origine o del tutto assenti (si pensi alla materia del credito 
immobiliare ai consumatori) o comunque evolutesi nella prospettiva di una 
protezione più incisiva del cliente (come si è cercato di fare nel passaggio, 
non solo semantico, dal “credito al consumo” al “credito ai consumatori”); si 
tratta tuttavia, appunto, di modifiche che attengono unicamente al quomodo 
dell’esercizio dell’attività tipica, ma che non incidono sulla peculiarità distintiva 
della banca rispetto a tutte le altre tipologie di soggetti operanti nell’industria 
finanziaria in senso lato. Vero è che l’attuale definizione di «ente creditizio» 
riveniente dall’art. 4, par. 1, n. 1, CRR, dalla quale discende la definizione di 
«banca» nell’ordinamento italiano, nel testo recentemente riformato dall’art. 62 
del Regolamento (UE) 2019/2033 fa ora rientrare nel novero degli enti creditizi 
anche – mi si perdoni l’approssimazione – le imprese di investimento che non 
prestino dati servizi e che rispondano a determinati requisiti dimensionali, ma ciò 
sembra sostanzialmente dettato dall’esigenza concreta di determinare l’ambito di 
applicazione delle regole di vigilanza prudenziale prescritte dallo stesso CRR e 
non tanto dall’intento di ampliare la nozione in parola.

Piuttosto, mi pare invece che ci si debba interrogare in profondità sul rapporto 
tra i già ricordati 1° e 3° comma dell’art. 10, per come volutamente impostato 
dal legislatore del Testo unico. Come noto, l’assenza infatti di una prescrizione 
che imponga la prevalenza dell’attività tipica su quella accessoria ha consentito 
anche nel nostro sistema bancario nazionale la finanziarizzazione dell’attività 
delle banche, con le opportunità ma anche con tutti i notevoli rischi che ciò 
comporta e con l’effetto (temo sin qui non del tutto ponderato nelle sue molteplici 
implicazioni) che le banche, nell’inseguire il maggiore e più rapido profitto 
spesso conseguibile mediante le attività di carattere strettamente finanziario o 
attraverso la prestazione alla clientela di servizi ausiliari di diversa natura che 
garantiscono introiti sostanzialmente certi, finiscano per cedere spazi di mercato 
ad altre tipologie di operatori proprio nelle due componenti tipiche della loro 
attività, come attesta ad esempio la proliferazione di società specializzate nel 
credito con cessione del quinto dello stipendio. 

In tutta evidenza, queste considerazioni si intrecciano con il tema, parimenti 
meritevole di riflessioni, dell’attualità della riserva dell’attività bancaria 
per come era stata a suo tempo concepita dalla Seconda direttiva bancaria di 
coordinamento e, di riflesso, dal Testo unico nazionale. Non si tratta ovviamente 
di revocare in dubbio la persistente validità del regime autorizzativo, ma non può 
non osservarsi che se nel 1993 le aree di possibile sovrapposizione tra ciascuna 
delle due componenti dell’attività bancaria avevano trovato composizione (come 
ancora oggi trovano composizione) sul piano normativo rispettivamente all’art. 
11, commi 3° ss., sul fronte della raccolta del risparmio, e agli artt. 106 ss., sul 
versante dell’erogazione del credito, nel corso di questi trent’anni il rischio di 
erosione della riserva di attività sembra avere iniziato a percorrere strade non 
previste dal legislatore originario, tanto da quello nazionale quanto da quello 
sovranazionale, anche perché almeno in certa misura non prevedibili. Il pensiero 
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corre evidentemente innanzitutto alle nuove forme di disintermediazione 
consentite dalle piattaforme di crowdfunding e di peer-to-peer lending, non a caso 
divenute negli ultimi anni oggetto di attenzione ed anche delle prime misure di 
regolamentazione da parte della normativa sia primaria sia di rango subordinato. 
Se all’epoca del varo della direttiva del 1989 e poi del Testo unico bancario ci si 
pose l’obiettivo di evitare arbitraggi normativi tra i singoli ordinamenti nazionali, 
l’entrata in scena di queste nuove tipologie di servizi pone piuttosto il problema del 
rischio di arbitraggio regolamentare tra attività tra loro oggettivamente contigue, 
se non sovrapponibili nella percezione del mercato e della clientela. Si tratta di 
una questione con la quale non a caso, come ora accennavo, la legislazione più 
recente sta iniziando a confrontarsi.

Il terreno sul quale le banche oggi si trovano a competere con altri soggetti 
non è peraltro solo quello delle due componenti tradizionali e irrinunciabili della 
loro attività. C’è infatti almeno un’altra categoria di servizi che sino a poco tempo 
addietro era offerta in via esclusiva dal ceto bancario mentre oggi si è evoluta 
aprendo spazi operativi a nuovi attori in grado di proporsi al mercato con prodotti 
innovativi e alternativi (o quantomeno contigui) a quelli sin qui abitualmente 
proposti dalle banche: è ciò che si riscontra nel comparto della prestazione dei 
servizi di pagamento, della cui mutazione morfologica significativa è d’altronde 
segno eloquente, sul piano normativo, lo stesso inserimento nel Testo unico 
di appositi Titoli dedicati uno alla moneta elettronica e agli istituti di moneta 
elettronica (Titolo V bis) e l’altro agli istituti di pagamento (Titolo V ter). 
Credo che il tema sarà sviluppato nel corso della sessione pomeridiana: da 
parte mia, mi limito a richiamare gli allarmi già lanciati da più parti per almeno 
quattro rischi diversi: innanzitutto, che la disintermediazione bancaria nella 
prestazione dei servizi di pagamento possa comportare come effetto collaterale 
anche un’accentuazione della disintermediazione nell’attività bancaria tipica; in 
secondo luogo, che la digitalizzazione incalzante anche in quest’ambito favorisca 
ulteriormente la virtualizzazione dei rapporti tra la banca e il cliente, limitando 
le occasioni di incontro in presenza che rappresentano tradizionalmente l’humus 
sul quale si sviluppano la relazione di fiducia e la conoscenza reciproca alla 
base delle relazioni commerciali tra le due parti; ancora, che la condivisione 
di dati con soggetti non bancari, implicata dall’impiego delle nuove tecnologie 
per la gestione delle informazioni e che si manifesta anche nello sviluppo del 
c.d. shadow banking system, contribuisca a sua volta ad intaccare i tradizionali 
vantaggi competitivi delle banche in termini di informazioni possedute sulla 
propria clientela; infine, dovremmo probabilmente anche chiederci se non possa 
profilarsi un rischio sistemico con caratteristiche inedite rispetto a quelle che 
abbiamo sin qui conosciuto e cercato di prevenire e governare. Si tratta in tutta 
evidenza di questioni non soltanto di carattere strategico e gestionale, delle 
quali si devono fare carico in primo luogo i vertici decisionali degli intermediari 
bancari, ma di profili meritevoli di attenta considerazione anche da parte delle 
autorità di settore e più in generale dai regolatori ai vari livelli.

Resta in ultimo da considerare il profilo del carattere imprenditoriale 
dell’attività delle banche. Sul piano formale, siamo di fronte anche in questo caso 
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ad un caposaldo della legislazione bancaria, tanto eurounitaria quanto nazionale, 
che quasi nessuno osa apertamente mettere in discussione; e personalmente 
ritengo sia bene così. È tuttavia lecito chiedersi se nel corso del trentennio 
trascorso e soprattutto negli ultimi dieci anni non siano riemerse in forma nuova 
– magari soltanto in modo inconsapevole, o comunque non del tutto consapevole – 
antiche istanze di funzionalizzazione dell’attività bancaria, come probabilmente 
avvenuto ad esempio durante la recente pandemia, quando sono state adottate 
talune misure emergenziali le quali, anche facendo leva sull’elevatissima garanzia 
pubblica a copertura dei crediti erogati, hanno sollevato interrogativi in ordine 
alla persistente necessità, o meno, che le banche conducessero l’istruttoria circa 
il merito creditizio dell’affidando secondo i consueti canoni comportamentali: 
dubbi fortunatamente risolti in senso affermativo, dalle autorità di vigilanza 
prima ancora che dagli interpreti, ma che in almeno un caso hanno richiesto 
persino un intervento correttivo-interpretativo in sede di conversione in legge del 
provvedimento d’emergenza. 

Gli esempi di provvedimenti di varia natura e di diversa portata che di 
per sé non scalfiscono in alcun modo l’imprenditorialità del banchiere ma che 
indirettamente e sul piano fattuale possono finire per indebolirla potrebbero 
comunque essere anche altri, come la vicenda delle misure adottate per 
indennizzare i c.d. “risparmiatori traditi”, le quali hanno finito per accollare alla 
collettività parte dei danni prodotti dalle crisi di alcuni intermediari. Beninteso, il 
mio è niente più di un invito a riflettere su un fascio di questioni invero complesse 
e dai risvolti assai delicati anche sul piano sociale.

6. Mi sembra, in ogni caso, che anche in termini generali si possa concludere 
che l’osservazione diacronica di questi primi tre decenni di vigenza del Testo 
unico bancario, al di là degli effetti prodotti dall’irruzione della Banking Union 
nell’ordinamento domestico, per un verso ci conferma la piena attualità della 
nostra principale legge nazionale in materia e ancor prima dei princìpi ispiratori 
che vi sono sottesi (personalmente continuo a pensare che il d.lgs. n. 385/1993, 
anche per il processo che portò concretamente alla sua redazione, mostri una 
coerenza e un’armonia interne ancor oggi ben maggiori rispetto al Testo unico 
della finanza varato cinque anni più tardi), dall’altro e al contempo ci consegna 
l’impegno volto a far sì che il check up di cui prima parlavo sfoci in riflessioni 
e in proposte finalizzate a mantenere la disciplina di settore aggiornata alla luce 
delle trasformazioni in atto nel mercato che essa è chiamata a regolare.

Ritengo di poter dire a nome di tutti che si tratta di una sfida che ADDE 
raccoglie molto volentieri sul piano scientifico e che la Banca d’Italia fa propria 
sia a livello speculativo sia, soprattutto, in termini operativi.

Grazie e buon lavoro a tutti.
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