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“La problematica dei crediti deteriorati. Rischi e opportunita”,
organizzato nei giorni 17 e 18 ottobre 2019 presso

I'Universita “Parthenope” di Napoli.

A cura di Diego Rossano



Al fine di non ritardare la diffusione degli interessanti contributi presentati
nel menzionato convegno di Napoli, vengono presentate in questo fascicolo alcune
delle relazioni svolte in detta sede universitaria.

Sara cura dell’editing completare al piu presto il supplemento con gli altri
lavori che hanno arricchito detto incontro di studi, i cui esiti sono volti a chiarire un
aspetto molto rilevante della problematica del «cambiamento», che com’é noto

condiziona il processo evolutivo dell’industria finanziaria.

Diego Rossano
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CREDITI DETERIORATI,
DISCRIMINAZIONE, PROPORZIONALITA *

(Non-performing loans, discrimination, proportionality)

ABSTRACT: Methods of defining and managing non-performing and impaired
loans are regulated in a manner that tends to make the conditions homogeneous in
the EU 'internal market'. Although, the different systems have many 'environmen-
tal' diversity factors that frustrate homogenization. This leads to multiple discrimi-
nations, both between countries and between banks. It is therefore proposed to
temper one-size regulation by applying the principle of proportionality in this area

as well.

SOMMARIO: 1. Le dimensioni del rischio di discriminazione. — 2. Omogeinizzazione delle categorie
vs. discriminazioni ambientali. — 2.1. Le discriminazioni non governate. — 2.2. | limiti dell'approccio

efficientista. — 3. La proporzionalita come tecnica antidiscriminatoria.

1. L'esistenza di crediti deteriorati — o a rischio di deterioramento — ge-
nera una molteplicita di filoni problematici, ciascuno con le sue peculiarita, ma
tutti attraversati dal mainstreaming della logica del "mercato interno" all'UE,
mainstreaming che conferisce costante centralita ai profili di non discriminazio-
ne, che costituiscono elemento strutturale di salvaguardia tanto dell'ambiente
concorrenziale quanto dell'impronta solidaristica che informa i principi dell'U-
nione, per quanto essa fatichi a penetrare nella gestione delle criticita bancarie.

Elemento strutturale che rileva rispetto ai crediti deteriorati sia per il ver-
sante della gestione dell'esistente che per quello della prevenzione futura e del-
la gestione a regime.

Il riferimento normativo pit immediatamente collegato alla visuale d'in-

*Contributo approvato dai revisori.
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dagine che vado proponendo & quello della disciplina degli aiuti di stato, ogget-
to di applicazioni variegate alle banche, che restituiscono un quadro quanto
meno non idoneo ad escludere la presenza di elementi di discriminazione.

Del resto, la stessa (riconfermata) Commissaria nel corso dell'audizione
davanti al Palamento europeo ha rivendicato la singolarita di ogni caso, rispetto
alla quale il parametro comune d'azione viene unicamente ricondotto alla reto-
rica della salvaguardia dei taxpayers, che peraltro sono stati protetti nella misu-
ra in cui cio & stato possibile!. Quindi, nessuna emersione di preoccupazioni di
governo della non discriminazione.

Le criticita collegate a potenzialita discriminatorie costituiscono prospet-
tiva non nominata, ma evidente anche nella stratificazione di varie fonti desti-
nate tanto all'affinamento definitorio? quanto alla gestione prudenziale delle
criticita, in cui la Commissione e stata ricondotta ad un "light approach" da un
intervento politico nella sostanza di forte tutela della non discriminazione? che
ha poi portato alla recente modifica del CRR, ove si pianifica il futuro delle
esposizioni deteriorate. Infatti, il reg. 630/2019, delinea un percorso di conver-
genza dei requisiti prudenziali all'interno del | pilastro e, "per agevolare il rego-
lare passaggio ai nuovi livelli minimi di accantonamento prudenziale" (c. 15),
rende applicabili le nuove norme alle esposizioni sorte dopo il 26 aprile 2019
(art.1, par. 7). Si pone, quindi, in prospettiva diversa e complementare rispetto
agli interventi di Il pilastro, finalizzati a gestire |'esistente, con prospettiva ri-

composta dalla BCE nell’ultima Comunicazione in merito alle aspettative di vigi-

'Hearing of Margrethe Vestager, Tuesday, 8 October 2019, al sito europarl.europa.eu, p. 13.

2Sul profilo, oggetto di specifici interventi in questa "sezione", non mi trattengo.

3CAPRIGLIONE, Incidenza degli NPL sulla stabilita del sistema bancario. I possibili rimedi, in
DI CIOMMO, O. TROIANO (a cura di), Giurisprudenza e autorita indipendenti nell'epoca del
diritto liquido. Studi in onore di Roberto Pardolesi, Piacenza, 2018, p. 626, sulla "scelta necessita"
della Commissione, indotta dall'incidente sollevato dall'allora Presidente del Parlamento europeo
Taviani sulla bozza di Addendum 2018.
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lanza sulla copertura degli NPE (22 agosto 2019)%.

2. Tanto chiarito, pero, in entrambe le serie disciplinari si pongono analo-
ghi rischi di discriminazione, rischi che — tanto nella prospettiva di maggiori au-
tomatismi nelle ricadute sui fondi propri del nuovo CRR, quanto nel ritmo di
smaltimento dell’esistente ancora richiesto dalla BCE nella ricordata Comunica-
zione sulle aspettative di vigilanza dell'agosto scorso — si incentrano sulle tipo-
logie di esposizioni rilevanti.

Tipologie che, per quanto orientate all'omogeinizzazione nella disciplina
di settore, non vivono chiuse in un universo autoreferenziale, ma assumono
concreta configurazione nei diversi — ancora grandemente diversi — contesti che
definirei ambientali (i.e., come determinati dalle peculiarita dei mercati, degli
ordinamenti, del funzionamento degli apparati burocratici, dalla diffusione ed
efficienza dell’'informatizzazione e, non ultimo, dallo stato dei bilanci pubblici).

Il problema é allora se e quanto questa disomogeneita esogena introduca
elementi di discriminazione fra banche (e operatori) insediate in diversi contesti
nazionali, erodendo dall'esterno le finalita di convergenza ed omogeinizzazione
della disciplina di settore. In caso di risposta positiva, verificare se tali elementi
siano allo stato apprezzati e governati e — distinto profilo - se si possano imma-

ginare metodi o strumenti di riequilibrio di settore, espressamente dedicati.

2.1. Lungo questa trama problematica, seguiamo la genesi del credito de-
teriorato partendo dalla fattispecie che puo apparire piu neutra: scattato il fati-
dico novantesimo giorno il credito (non assistito da garanzia immobiliare, cfr.
art. 1, par. 6 reg. 630/2019) entra in area critica, con tutte le ripercussioni sulla

banca e sul debitore che altri sono chiamati ad approfondire in queste giornate

*Sul punto COMANA, Sofferenze bancarie: un addendum non sgradito, settembre 2019, al sito
dirittobancario.it.
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di studio. Ma I'omogeneita del riferimento temporale deve confrontarsi con la
difficoltosa e variegata applicazione della normativa sui ritardi di pagamento
nelle transazioni commerciali.

Del profilo si & occupato di recente il Parlamento europeo che, alla fine
del 2018, ha approvato una risoluzione di buoni propositi a seguito della discus-
sione di una relazione attenta e ben informata. Dalla Relazione leggo "le impre-
se che accettano termini di pagamento piu lunghi spiegano di solito che si tratta
di una prassi comune nel loro settore (55 %) e che non vogliono danneggiare le
relazioni commerciali (46 %). Prendendo in considerazione le dimensioni delle
imprese, & piu probabile che siano le PMI ad accettare, o che siano loro conces-
si, termini di pagamento piu lunghi da parte delle imprese di dimensioni piu
grandi, a causa dello squilibrio di potere e del timore di danneggiare le relazioni
commerciali o di perdere un futuro contratto">.

E quindi evidente che in un tessuto produttivo a piU alta densita di PMI i
cicli della liguidita d'impresa abbiano tempi piu lunghi e l'incidenza di ritardi non
prontamente recuperabili — rispetto a pagamenti comunque certi - coinvolga
I'ordinaria operativita, a partire dalla rotativita di un qualunque castelletto di
sconto. Si tratta di un contesto in cui il peso specifico dei 90 giorni in relazione
alla valutazione dello stato di salute del credito non puo essere univocamente
rapportato al chilogrammo di Sevres (meglio, alla costante che ne ha preso il
posto da qualche mese), ma va equilibrato anche in relazione ad altre grandezze
per salvaguardare I'omogeneita effettiva della categoria di riferimento.

Scivoliamo oltre il novantesimo giorno, verso la sofferenza e il recupero
coattivo. S’apre qui uno scenario di disomogeneita ambientali ben noto, legato

ai tempi della giustizia civile; scenario tanto rilevante che nelle "Conclusioni del

*Parlamento europeo, Relazione sull'attuazione della direttiva 2011/7/UE relativa alla lotta contro
i ritardi di pagamento nelle transazioni commercialiist:i(2018/2056(INI)), Documento di seduta
A8-0456/2018, 11 dicembre 2018, al sito europarl.europa.eu, p. 5.
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Consiglio sul piano d'azione per affrontare la questione dei crediti deteriorati in
Europa" del luglio 2017%, accanto ad una serie di interventi tutti interni alla di-
sciplina di settore, si annovera solo una prospettiva 'ambientale’, relativa alla
valutazione comparata dell'efficienza "dei regimi nazionali di esecuzione dei
crediti (compresi i regimi di insolvenza) dalla prospettiva di un creditore banca-
rio".

Prospettiva rilevante, menzionata, ma che non sembra finora efficace-
mente perseguita in ambito europeo e che vede un quadro nazionale segnato
da un’evoluzione per molta parte orientata ad incentivare I'efficienza del siste-
ma giustizia (soprattutto in ambito civile, dove non si & registrata la ‘resa’ della
riforma della prescrizione penale).

Con riferimento ai regimi d'insolvenza, va posta in risalto la recente — si-
gnificativa e importante - riforma delle procedure concorsuali’, caratterizzata
dalla rilevanza assegnata all'intervento precoce, gia in consonanza con la diret-
tiva varata il giugno scorso (2019/1023) sui quadri di ristrutturazione preventi-
va, la cui proposta era ben presente alla Commissione Rordorf, anche se poi le
modifiche alla proposta hanno un po' disallineato le normative®. Riforma perfet-
tibile (si sarebbe gia all'opera sui correttivi®) ma che comunque offre molte
possibilita per una gestione piu efficiente e meno traumatica dell'insolvenza,
pur dovendosi aver ben presente il rischio di interferenze fra sistema di inter-
vento preventivo delineato dalla riforma per le PMI (artt. 12 ss. Codice) e trat-

tamento bancario dei crediti deteriorati'°.

®Riportate nell'abituale Comunicato stampa, 459/17 dell' 11 luglio 2017, al sito
consilium.europa.eu.

D. lgs. 12 gennaio 2019, n. 14, portante il Codice della crisi d'impresa.

8Cfr. PANZANI, Il preventive restructuring framework nella direttiva 2019/1023 del 20 giugno
2019 ed il codice della crisi. Assonanze e dissonanze, 14 ottobre 2019, al sito ilcaso.it.

® La cui delega, non compresa nella delega originaria, & stata conferita con |. 8.3.2019, n. 20.

YNel sistema della riforma, infatti, viene prevista una griglia di alert (indicatori precoci di crisi), la
cui rilevazione obbliga gli organi di controllo societario a rivolgere formale segnalazione
all'organo amministrativo. In mancanza di pronto riscontro (e seguito di adeguate iniziative), essi
devono inoltrare la segnalazione all'organismo di composizione delle crisi (OCRI), davanti al
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Quanto alla comparabilita dell'efficienza delle procedure esecutive — I'al-
tro item 'ambientale' considerato dalle Conclusioni sul piano d'azione — si sono
succeduti negli ultimi anni interventi di riforma delle procedure esecutive im-
mobiliari, creazione di una rete fra banche dati che agevolano anche l'esecuzio-
ne mobiliare, formalizzazione di buone prassi da parte degli organi giudicanti,
con una vigorosa riaffermazione della propria funzione nomofilattica dal parte
della Corte di Cassazione, anche con il varo di specifiche iniziative di rafforza-
mento!!, ma non mi risulta ci siano ancora misurazioni comparate sull'impatto
dei nuovi sistemi.

Resta pero caratterizzata da una lunghezza significativa la fase processua-
le funzionale alla creazione del titolo esecutivo: il Justicescoreboard 20192 —
che presenta dati comparati fino al 2017 — vede I'ltalia collocata in pessima po-
sizione, nell'ultima delle posizioni rilevate!?, e anche I'ultima relazione sull'ltalia
che accompagna la comunicazione della Commissione sul semestre europeo
2019 * & tranchant nel lamentare come, nonostante la specifica raccomanda-

zione 2018, non si registri "Nessun progresso nella riduzione della durata del

quale viene poi convocata la banca. E evidente che la convocazione ¢ indice di significativo
aggravamento del rischio di cui la banca deve tenere conto. Ma il problema e costituito dal fatto
che la griglia di indicatori precoci di crisi alla prova dei fatti ha reso molti falsi positivi, inducendo
un serio ripensamento sulla sua articolazione. Tant'® che il Consiglio nazionale dei dottori
commercialisti, cui il Codice (art. 13) ha rimesso il compito di elaborare il dettaglio degli
indicatori, lo ha varato solo nell'ottobre 2019 e il documento é ancora all'esame del Ministero dello
sviluppo, competente ad approvarlo.

1L a 111 Sezione della Corte, su cui grava la materia esecutiva, ha varato un “Progetto esecuzioni”,
con cui attiva una rete di rilevazione e concentrazione, in udienze dedicate, delle questioni nuove
o che presentano specifiche criticita, riferibili esclusivamente al processo esecutivo. In tal modo, la
Corte tende a superare i limiti della funzione nomofilattica derivanti dal carattere rapsodico e
tardivo delle proprie decisioni, fissando indirizzi applicativi idonei ad avere effetti di contenimento
del contenzioso. Cfr. ALLIEVI, ZAMBERLAN, Il “progetto esecuzioni” della Cassazione:
analisi dei primi orientamenti, ottobre 2019, al sito dirittobancario.it.

12Commissione europea, comunicazione Quadro di valutazione UE della giustizia 2019,
Bruxelles, 26.4.2019, COM(2019) 198 final, al sito eur-lex.europa.eu.

3Commissione europea, Quadro di valutazione, cit., grafici 6 e 7, p. 16.

14Si tratta del Documento di lavoro dei Servizi della Commissione 27.2.2019, SWD(2019) 1011
final, che accompagna la comunicazione Semestre europeo 2019: valutazione dei progressi in
materia di riforme strutturali, prevenzione e correzione degli squilibri macroeconomici e risultati
degli esami approfonditi a norma del regolamento (UE) n. 1176/2011 {COM(2019) 150 final}, al
sito eur-lex.europa.eu. Il brano di seguito riportato nel testo € a p. 21.
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processo".
Raccomandazione generica, bacchettata dura: entrambi strumenti non

idonei a gestire il problema.

2.2. Problema che ad oggi permane nonostante la serie di misure cumula-
tesi negli ultimi anni in favore del creditore bancario, misure non solo procedu-
rali, ma anche sostanziali, tese a disincentivare la resistenza in giudizio o a ri-
muovere, per intero o per fasi, la necessita del processo, dall'introduzione del
patto marciano per le imprese?®, alla c.d. revocatoria semplificata 2°.

Si tratta di un genere di misure in cui il perseguimento dell'interesse del
creditore fa premio sul diritto di difesa (e per la revocatoria semplificata anche
su una serie variabile di altre posizioni costituzionalmente tutelate), con una
scelta efficientista orientata a contrastare quello che, anche nell'impostazione
europea, & qualificato come abuso del processo. Categoria che, fuor dei confini
della lite temeraria (o di altre ipotesi specifiche come il frazionamento della
domanda), incide sulla stessa configurazione sostanziale dei diritti, nel momen-
to in cui il contenimento dei tempi del giudizio viene perseguito riducendo le tu-
tele processuali e non piuttosto intervenendo sui diversi possibili canali di mi-
glioramento dell'amministrazione della giustizia.

Ma - pur a voler prescindere qui da ogni valutazione garantista — mi
sembra altamente probabile che questo vento efficientista ad ampio spettro

non possa portare nel medio periodo ad un significativo riallineamento ambien-

15Cfr. art.48 bis tub, introdotto con d.l. 3.5.2016, n. 59, portante™ Disposizioni urgenti in materia di
procedure esecutive e concorsuali, nonché a favore degli investitori in banche in liquidazione" e
allineato alla logica europea contenuta nell'analoga previsione relativa ai mutui immobiliari ai
consumatori (art. 120 quinquiesdecies tub).

18Cfr. art. 2929 bis c.c., introdotto ad opera di un intervento (d.l. 27.6.2015.n. 83) che portava una
serie disomogenea di "Misure urgenti in materia fallimentare, civile e processuale civile e di
organizzazione e funzionamento dell'amministrazione giudiziaria" che risultavano in vario modo
funzionali ad agevolare il rientro e la gestione delle sofferenze bancarie, fra cui appunto la
possibilita di accesso diretto alla fase esecutiva, con contraddittorio eventuale e di non agevole
introduzione.
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tale, dato che il carico che investe I'amministrazione giudiziaria diluisce in in-
comprimibili rinvii le misure efficientiste. Il riallineamento avrebbe percio biso-
gno di essere sostenuto da corposi investimenti relativi a tutte le componenti

che concorrono a ridurre i tempi della giustizia.

3. A fronte di una disomogeneita ambientale macroscopica e strutturale,
I'omogeneita definitoria nella classificazione delle esposizioni deteriorate € me-
ramente formale e sostanzialmente discriminatoria non solo con riferimento al-
la smobilizzazione dell'esistente, ma anche proiettandosi sulle nuove esposizioni
(per quanto contenute nella prospettiva della disintermediazione).

Diviene quindi necessario non lasciare piu sottaciuto il rischio discrimina-
zione nella normativa di settore e indicare una valvola di riequilibrio sufficien-
temente flessibile, valvola che puo essere costituita da una rinnovata applica-
zione del principio/criterio di proporzionalita.

La proporzionalita e faticosamente emersa come valvola di riequilibrio
della normativa one size!” e in questa prospettiva ha una declinazione ormai ac-
cettata, sviluppata in funzione dei parametri profilo di rischio e importanza si-
stemica degli intermediari. E, sulla base di tali parametri, articolata in soluzioni
disciplinari gradate e differenziate a seconda del profilo considerato.

Ora, anche con riferimento ai crediti deteriorati ci troviamo di fronte ad
una normativa one size'®, rispetto alla quale I'assorbimento dei rischi di discri-
minazione richiede la messa a punto di parametri adeguati a pesare le disomo-

geneita ambientali.

"Percorso di emersione su cui v. ANTONUCCI, Despecializzazione e principio di
proporzionalita, in questa Rivista, 2014, n. 4, pp. 242 ss.

18 Del resto, tale caratteristica investe la stessa impostazione della disciplina della crisi, sia per il
versante degli aiuti che per quello dei meccanismi di gestione, rendendo problematico il
funzionamento della proporzionalita, con ricadute negative sulle banche di minori dimensioni. Sul
tema, da ultimo GRECO, One size fits all vs. proporzionalita: contributo per un nuovo modello di
regolazione bancaria, in ANTONUCCI, DE POLI, URBANI (a cura di), | luoghi dell’economia.
Le dimensioni della sovranita, Torino, 2019, pp. 147 ss.
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E si tratta di percorso che sarebbe opportuno compiere in tempi relati-
vamente brevi, prima che il problema non divenga marginale noi termini in cui
e regolato oggi.

Siamo infatti sulla via senza ritorno della radicale modifica dell'identita
bancaria, connotata da una progressiva astrazione dal contesto delle interme-
diazioni, nei pagamenti e nel credito. In orizzonte non lontano, quindi, pud im-
maginarsi che alcune banche restino a fare |'originator di crediti a rischio di de-
terioramento, poi gestiti lungo diverse filiere quindi con esigenze disciplinari dif-
ferenti.

Resta, anche qui, sullo sfondo un problema trasversale. Compiuta la di-
sintermediazione, qual e I'attivita tipica della banca che ne giustifica ancora i
privilegi nella raccolta del risparmio e il correlativo carico regolamentare, privi-
legi e oneri che cosi si avviano a divenire ingiustificata scoria di una fase storica

lunga, ma vicina a tramontare.

Antonella Antonucci

Ordinario di Diritto dell’Economia

nell’Universita Aldo Moro di Bari
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