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CONVEGNO

Il quadro normativo della coesione di
sistema del Credito Cooperativo

di Marco Lamandini*

1. Devolversi dello scenario competitivo, anche a seguito del-
le profonde trasformazioni normative di settore dei primi anni '90, ha da tem-
po indoto il Credito Cooperativo italiano ad interrogarsi sull’opportunitd di ac-
crescere il grado di coesione delie imprese di sistema in forme capaci di pre-
servare appieno i valori dell'autonomia, della mutualitd e del localismo e di ga-
rantire nel contempo alle singole banche e al Credito Cooperativo nel suo com-
plesso rafforzata capaciti competitiva, accresciuta efficienza e stabilitd, visione
di medio e lungo periodo.

2. Una prima linea di sviluppo dell’organizzazione di sistema
- come € ben noto - € stata analiticamente delineata in occasione del preceden-
te Convegno di Riva del Garda del 1999. A Riva del Garda il Credito Coopera-
tivo riusciva in particolare a definire alcuni punti per il progressivo sviluppo di
una “rete” d'imprese convenendo in particolare di accentuare I'agire comune
nello svolgimento di funzioni “imprenditoriali” di supporto all’attivitd bancaria,
in un contesto giuridico idoneo ad assicurare certezza di investimenti e con-
frontabilita dei servizi con i mercato. A tal fine si promuoveva la costituzione
Gi cooperative o societd consortili per l'esternalizzazione di servizi. Il processo
di esternalizzazione ha dato risultati complessivamente soddisfacenti (anche se
non del tutto omogenei) ed & ora in atto un tentativo di progressiva concentra-
zione e specializzazione delle strutture consortili “di rete”, su scala sovra-regio-
nale, in modo da “catturare” ancor pia efficacemente le economie di scala e di
scopo disponibili.

3. A Riva del Garda si sollecitava al contempo l'accentuazione
in sede federale della funzione di marketing strategico al fine, da un iato, di pro-
seguire con maggior forza nell'accreditamento presso il pubblico del marchio del
Credito Cooperativo e, dall'altro lato, di assicurare il progressivo ampliamento del-
la gamma dei prodotti e dei servizi, il miglior funzionamento delle “fabbriche” di
sistema, I'accresciuta efficacia della distribuzione del Credito Cooperativo, se del
caso mediante regole dirette a favorire ¢ promuovere la distribuzione preferen-
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ziale dei prodotti interni pur in assenza di esclusive. L'obiettivo del posiziona-
mento strategico del marchio del Credito Cooperativo pare potersi dirsi assai ef-
ficacemente raggiunto, Malgrado i notevoli progressi registrati restano, invece, an-
cora troppo piccola la capitalizzazione delle “fabbriche” di sistema e ancora in-
sufficiente il grado di compenetrazione funzionale tra “fabbriche” e BCC.

4. A Riva del Garda si conveniva infine che fosse auspicabile,
e in corso di tempo inevitabile, stringere 1a coesione di sistema anche al fine del
pitt efficiente governo della sana e prudente gestione del sistema. Un simile svi-
luppo dei rapporti di Categoria sembrava, del resto, gia allora coerente con la
peculiare conformazione del Fondo di Garanzia dei Depositanti del Credito Coo-
perativo. Questo organismo, come € noto, da un lato impone l'allineamento di
tutte le banche aderenti su indicatori gestionali uniformi dettati dallo stesso Fon-
do e, dall'altro lato, si appoggia sul meccanismo della ¢.d. solidariet anche lo-
cale e sul correlato principio dell'azione delle Federazioni regionali come artico-
lazioni del Fondo. L'esperienza di questi anni ha evidenziato 'importanza di que-
sto tema, atteso che la garanzia di sistema pud rivelarsi sia un potente ammor-
tizzatore della crisi sia un rilevante strumento competitivo. In tal senso va letta
{importante innovazione del Fondo di Garanzia degli Obbligazionisti del Credi-
to Cooperativo, il quale, a ben vedere, & venuto saggiamente a colmare, per via .
di auto-organizzazione, un’asimmetria di forme di garanzia delle diverse moda-
litd tecniche di effettuazione della raccolta bancaria.

5. Benché, come si & visto, molie delie indicazioni programma-
tiche del Convegno di Riva del Garda si siano tradotte, ad oggi, in concrete scel-
te organizzative e operative, & tuttavia da ritenere che la struttura organizzativa
“a rete” dei Credito Cooperativo, pur neila sua attuale maggiore articolazione del-
le funzioni istituzionali e imprenditoriali, ba potenzialitd di sviluppo normativa-
mente limitate. La disciplina antitrust, e in particolare, quelia in materia di inte-
se, come hanno dimostrato in modo esemplase i provvedimenti di Banca d’Italia
che hanno riguardato Federazioni e BCC, si erge infatti ad ostacolo normativo
per ogni forma di concertazione di sistema che, nell’attuale contesto organizza-
tivo, pretenda di coordinare azione commerciale e concorrenziale “a tutto ton-
do” delle banche aderenti, specie con riguardo alle politiche di espansione terri-
toriale e di fissazione di prezzi o di condizioni uniformi. Con un'importante av-
vertenza: Banca d'Ttalia opportunamente riconosce 'importante ruolo svolto dal-
le strutture federali, le quali “apportano conoscenze e professionalitd che con-
sentono alla BCC di mantenere competitivitd e adeguata diversificazione dell’of-
ferta alla clientela nonostante le ridotte dimensioni e il carattere localistico del-
lattivitd esercitata”, Ma al tempo stesso mette in guardia dali’effettuare nelle se-
di federali - associative o imprenditoriali - scambi di informazioni sensibili sotto
il profilo concorrenziale, si da condizicnare I'autonomia delle singole banche. La
concorrenza richiede infatti che ogni operatore (che non sia parte di un'unitaria
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impresa di gruppo) agisca sul mercato in maniera indipendente, senza avere la
possibilitd di conoscere il comportamento dei propri concorrenti e quindi di coor-
dinare la propria condotta con quella dei rivali. Ne risulta con chiarezza che, al-
lo stato attuale dellorganizzazione di sistema, le BCC sono normativamente te-
nute al massimo di concorrenzialitd non solo esterna (e cioé nei confronti delle
altre banche) ma anche interna (nei confronti cioé delle consorelle) e che gli scam-
hi d'informazioni tra loro, siano essi formali o informali, ogni qualvolta riguardi-
no materie suscettibili di incidere sulle scelte competitive (e quindi non necessa-
riamente solo ove riguardino lo sviluppo territoriale o la politica dei prezzi), pre-
sentano un elevato grado di “pericolosita”, di cui pud essere talora difficile valu-
tare ex ante ogn riflesso.
6. Gid sotto questo profilo si pone dunque un’esigenza di
“messa in sicurezza” del sistemna, nel duplice senso di assicurare al Credito Coo-
perativo italiano linee d’azione sia coerenti con i vincoli normativi posti dalla nor-
mativa antitrist sia adeguate a fronteggiare le sfide competitive. A tale riguardo
va del resto sottolineato come le dinamiche strutturali del mercato bancario han-
no ormai posto con chiarezza un problema non solo di asimmetria dimensiona-
le e operativa delle singole BCC rispetto alle banche s.p.a. e alle grandi e medie
banche popolari - asimmetria che, come & noto, se indubbiamente determina ef-
fetti positivi per il sistema del Credito Cooperativo nell’evidenziarne la specialita
rispetto ai valori della mutualita, de! localismo e dunque della prossimita al clien-
te, determina anche effetti negativi sul piano dell'ampiezza e dello spessore del-
Ja gamma dei prodoti e dei servizi - ma anche, e vorrei dire con forse maggio-
re gravitad, un problema di confronto competitivo con Bancoposta, in presenza
di assetti normativi e istituzionali che finiscono per fare di quest’uitimo un com-
petitore diretto ma “non ad armi pari®, vgualmente radicato infatti sul territorio,
ma capace tuttavia di azioni unitarie in quanto centralmente decise € sopratfutto
dotato della singolare forza derivante dalla prestazione congiunia di un servizio
pubblico e di un servizio bancario
Un problema di messa in sicurezza del sistema si pone tuttavia
anche sotto un secondo e diverso profilo e cioé nella prospettiva della stabilita
di medio e lungo periodo a fronte degli accresciuti rischi endo-sistemici. Essi de-
rivano, da un lato, dall’inedita e per molti aspetti non facilmente valutabile forte
espansione degli impieghi delle BCC registrata in questi ultimi anni in reazione
alle diverse strategie di posizionamento competitivo del resto del settore e, dal-
I'altro lato, dal rischio - gia ben evidenziato dagli studiosi e dagli stessi principa-
li operatori nella fase di elaborazione e attuazione dell’Accordo di Basilea 2 - di
selezione avversa della clientela indotta dall'uso di tecniche di valutazione del ri-
schio di credito in modo crescente fondate, per quanto riguarda almeno le piu
grandi e attrezzate banche, su costosi modelli non standardizzati ma personaliz-
zaii. Cid induce gid ora - e ancor pitt indurrd a partire dal 1° gennaio 2007 per
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effetto del recepimento delle due nuove Direttive comunitarie che rifondono la
2000/12 e 1993/6 in materia di adeguatezza patrimoniale (definitivamente appro-
vate nell’'ottobre 2005) - significative novitd sul piano delle politiche di impiego
che, & da temere, potrebbero portare le banche maggiori e meglio strutturate sot-
to il profilo del risk management (avendo potuto investire in ¢io le notevoli ri-
sorse necessarie allo scopo) a fare miglior credito alta migliore clientela mentre
potrebbero portare - con effetto, per 'appunto, di selezione avversa ove €ssa non
sia debitamente mitigata da una saggia e coesa azione di sistema - le banche me-
no attrezzate e pia piccole a fare pitl e peggior credito alla clientela pit rischio-
sa, non pit “bancata” da aliri.

7. Si pone cosi Vinterrogativo se non occorra ormai condurre il
Credito Cooperativo verso una struttura organizzativa pitt “coesa”. Con una pre-
cisazione preliminare che valga a sgombrare il campo da equivoci. Piu coesione
non significa qui gruppo. A seguijto di una lunga e meditata fase di approfondi-
mento e confronto con i vertici delle BCC, il gruppo di lavoro federale e gli or-
gani direttivi hanno ritenuto infatti che non ricorrono le condizioni di omoge-
neita d'intenti all'interno del movimento per la costruzione né di un gruppo coo-
perativo bancario sull’'esempio francese e olandese né di un gruppo cooperativo
paritetico formalizzato o non formalizzato, come si risconira in numerosi altsi pae-
si europei. Piu coesione significa dunque mettere in opera € formalizzare unica-
mente una pill strutturata e qualificata rete di sicurezza. Il sistema infatti, malgra-
do i confortanti risultati di quest anni, presenta anche alcuni sintomi di disagio
che, seppur presenti con intensitd diversa nelle differenti realta regionali - ove
non correttamente affrontati - finirebbero con l'indebolire Pintero organismo pro-
prio in un momento in cui €sso ha viceversa necessita di raccogliere tutta la pro-
pria forza per affrontare i nuovi scenari competitivi.

8. La diagnosi che emerge dagli studi preparatori e dai lavo-
ri di questo Convegno sembra essere quella che nessuna BCC puo stare da so-
fa sul mercato e che tuttavia 'agire comune al di fuori di una piattaforma for-
te e formalizzata di valori condivisi genera dispendiose incompletezze contrat-
tuali suscettibili di condizionare - nel medio e lungo termine - "mission”, repu-
tazione, forza competitiva e sicurezza del Credito Cooperativo. E dunque ne-
cessario che il movimento riconosca P'essenzialitd, per la sua piu sicura ed ef-
ficiente presenza competitiva valutata non gia nella prospettiva dell'oggi ma an-
che del domani, di accrescere significativamente, sia pure per gradi, la coesio-
ne di sistema. La “cura’, coerentemente, consiste nell'iniettare nel sistema for-
me di crescente integrazione le quali preservino appieno mutualitd, localismo
e autonomia e al tempo stesso assicurino, regole, politiche ¢ azioni pid virtuo-
se, frutto di condivisione e controiio reciproco.

Al Credito Cooperativo si adattano dunque - come in ge-
" neraie alla vira, secondo linsegnamento talmudico di Rabbi Nahum - le leggi del
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gioco della dama. “Primo: non & permesso fare due passi per volta, Secondo: &
permesso solo andare avanti e non tornare indietro. Terzo: quando si € arrivati
in alto, si pud andare dove si vuole”.

9. In questa prospettiva un primo ed essenziale obiettivo che
emerge dai lavori preparatori del Convegno e risponde al mutato contesto nor-
mativo consiste nell’urgente costituzione di un fondo di garanzia dell'insolvenza
deila singola banca adeguato rispetto alle prescrizioni dell’art. 80 della direttiva
che rifonde la 2000/12, il quale consenta alie BCC, da un lato, di beneficiare del-
la ponderazione zero per le esposizioni reciproche e nei confronti delle “fabbsi-
che” di sistema e, dallaltro lato, auspicabilmente, di meritare un rating unitario
e migliore per Ia raccolta di fondi sul mercato obbligazionario. Questo sviluppo
di sistema ha in sé, naturaimente, un’importante funzione di intensificazione del-
la coesione di sistema, giacché l'introduzione di meccanismi di - seppur media-
ta e limitata - garanzia reciproca postula inevitabilmente la formalizzazione e 'ap-
plicazione di regole di governo prudenziale comuni. Molto peraltro dipendera
dal tipo di atiribuzioni che in concreto verranno assegnate agli organi direttivi
del Fondo e alle Federazioni regionali come articolazioni territoriali di esso. Cer-
to si dovra prevedere - ponendo fine ai comportamenti di “free riding” - che gii
interventi di sostegno nella crisi spettano solo alle banche che hanno aderito al
sistema e si sono attenute diligentemente alle decisioni comuni dettate con fina-
lita di equilibrio patrimoniale, finanziario e organizzativo e di stabilitd prudenzia-
le. Per le BCC che non si conformino al rispetto di tali politiche di gestione orien-
tate alla stabilitd superando determinati limiti di rischiositd ovvero non entrino
nel nuovo sisterna, il Fondo dovrd mettere a disposizione solo la copertura ob-
bligatoria dei depositanti nei limiti minimi consentiti. Dall’altro lato, in ossequio
alla previsione dell'art. 80 della nuova Diretiiva che riforde la 2000/12, si dovran-
no immaginare forme di monitoraggio in continuo del rispetto degli indicatori
gestionali, sia attraverso l'adesione a sistemi di reporting che valganc a misurare
continuativamente il rating intermo di ciascuna banca sia attraverso un incremen-
to di efficacia e di periodicita della revisione, con ia prefigurazione di una serie
graduata di interventi.

10. Un secondo - correlato - obiettivo che emerge dai la-
vori preparatori attiene alla costruzione di un sisterna “di decisione comune”
non solo fortemente rafforzato sotto il profilo detla stabilitd ma anche integra-
to sotto il profilo industriale e commerciale e avviato alla programmazione di
sistema. A tal fine si tratta di aggiungere alla riforma del sistema di garanzia nel
senso sopra indicato anche un significativo ulteriore incremento delle azioni di
sistema circa:

- gli aspetti delle politiche di “acquisto” e di commercializza-
zione dei prodotti e servizi di sistema, nell’ottica della valorizzazione del marchio
comune del Credito Cooperativo;
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- gli aspetti organizzativi di sistema inerenti ai sistemi informa-
tivi, ai servizi di back office, ai servizi dei pagamenti, ai servizi di consulenza le-
gale e fiscale, ai servizi di internal auditing e revisione, ai sistemi di classifica-
zione dei rischi di credito e alla gestione dei modelli di risk management rico-
nosciuti da Basilea 2, all’assistenza e alla gestione della “conversione dei sistemi
contabili” dopo lintroduzione degli las;

- la formazione del cooperatore di credito;

- gli aspetti inerenti ai pitl efficiente sviluppo territoriale del Cre-
dito Cooperativo in una prospettiva non individuale ma di sistema.

I} primo e Pultimo dei temi ora accennati meritano - in conclu-
sione - un breve ¢ separato esame.

a) In un’ottica di medio e lungo periodo e nella prospettiva del-
Pevoluzione del sistema centrale & il primo obiettivo giacché esso consente di va-
lorizzare fino in fondo le potenzialitd (ancora inespresse) - sotto il profilo della
coesione di sistema - del marchio unico “Credito Cooperativo”, costruendo attor-
no ad esso (e come condizione per I'utilizzo di esso) i profilo unitario delle BCC
di sistema. In altri termini, esso dovrebbe consentire di formalizzare il ruolo di
“centrale d'acquisto” delle “fabbriche” di prodotti e servizi di sistema rendendo
tuttavia obbligatorio, se possibile, per le singole BCC l'offerta di almeno un “tron-
co comune” di prodotti e servizi di sistema. L'imposizione di un obbligo di ac-
quisto e comunercializzazione - si noti, oggettivamente parziale e riferito dunque
solo ad una percentuale dei prodotti e servizi che ciascuna BCC potri liberamen-
te scegliere nell'assortimento completo secondo il proprio grado di preferenza e
avendo comparato tali prodotti e servizi con quelli di mercato - si giustifica nor-
mativamente, mi pare, in relazione al messaggio unitario implicito nell'uso del
marchio comune del Credito Cooperativo e - come detto - sembra indispensabi-
le al fine di invertire rilevati comportamenti oppostunistici e di free riding {(quan-
do il ricorso alle centrali avviene in via di singola convenienza, senza pondera-
re i vantaggi compensativi di appartenenza al gruppo anche ove sullo specifico
prodoito vi siano alternative poco pitl “convenienti” sul mercato™. Questi com-
portamenti, come & ben noto, hanno costituito una delle principali ragioni per le
quali le “fabbriche” di sistema non sono riuscite a raggiungere in Italia una mas-
sa critica anche solo lontanamente comparabile con quella dei sistemi centrali dei
crediti cooperativi europei (il dato emerge preoccupante e nitido daila compara-
zione internazionale effettuata). Vi ¢ dunque, qui, un’intrinseca debolezza del si-
stema che va curata tempestivamente. Al contempo, per assicurare un’unitaria pre-
senza del Credito Cooperativo provinciale, regionale e nazionale & necessario che
le strutture federali e le “fabbriche” operino - nel pieno rispetto della normativa
antitrust - al {ine non solo di rendere pitt competitivi 1 prodotti e i servizi ma an-
che pia completa ed efficiente Pofferta congiunta di sistema di prodotti e servizi
che, per quanto prestati da BCC tra loro autonome, devono poter essere perce-
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piti dal pubblico come unitari (si pensi qui, ad esempio, al sistema dei pagamen-
ti e allapprestamento di regole sugli scarti di valuta che rendano neutrale ia ne-
goziazione su BCC diverse dalla trattaria).

b) Queste considerazioni introducono - in conclusione -
al tema dell'azione unitaria di sistema e dei vincoli antitrust, tipicamente illustra-
to nel contesto del Credito Cooperativo dal tema della programmazione dello svi-
luppo territoriale. Ritenuta non praticabile o prematura la strada del gruppo coo-
perativo paritetico, la messa in sicurezza del Credito Cooperativo rispetto alle pro-
blematiche concorrenziali pare doversi necessariamente declinare in due forme,
corrispondenti a due distintt livelii di coesione di sistemna. Per “messa in sicurez-
za” sembra doversi in particolare intendere, da un lato e nell'immediato, la con-
sapevolezza dei vincoli posti dalla normativa antitrust rispetto ad alcune azioni
delle Federazioni locali e delle BCC associate e quindi Passunzione di responsa-
bili decisioni sul piano operativo; dall’altro e in prospettiva, un ampliamento del-
le competenze delle Federazioni stesse, anche con riguardo ad azioni suscettibi-
li di avere un impatto concorrenziale, ampliamento che risulti in linea con le di-
sposizioni aatirust. In questo senso la “messa in sicurezza” passa anzitatto ed in
prima ipotesi attraverso un attento scrutinio delie prassi comportamentali delle
BCC associate e deile Federazioni con riguardo a questioni di rilevanza concor-
renziale. In tale contesto, & bene ad esempio precisare che - fino a quando non
si sia pervenuti ad un livello pid intenso di coesione di sistema - la stessa legit-
timitd di accordi siglati dalle Federazioni regionali, in nome e per conto delle BCC,
con altre associazioni di Categoria o enti territoriali, nei quali vengono stabiliti
prezzi e condizioni che l'insieme delie BCC praticheranno ai soggetti destinatari
delPaccordo, possono ritenersi lecite solo nella misura in cui si tratti di prezzi mas-
simi 2 tutela dellinteresse del “consumatore™ dei servizi bancari e che, di conse-
guenza, le singole BCC rimangano comungue libere di praticare prezzi al di sot-
to di quelli massimi e di aderire 0 meno all'accordo. Restano, inoitre, vietati ac-
cordi 0 anche solo scambi di informazioni tra le BCC che non abbiano quote di
mercato meramente trascurabili (e se del caso anche in sede di Federazione lo-
caie) aventi ad oggetio la “programmazione” dello sviluppo territoriale delle sin-
gole BCC ovvero l'uniformazione delle condizioni commerciali, di prezzo o co-
munque economiche dei prodotti e dei servizi. Cid che, peraltro, non sembra si-
gnificare che l'attivitd di consulenza alle singole BCC svolta dalle strutture di si-
sterna divenga per c¢id illecita {anche ove riguardi siffatti temb), purché:

- la struttura federale effetiui tale attivita di consulenza attra-
verso il proprio personale (ad esempio il direttore e gli uffici di supporto) sen-
za consentire agli esponenti delle singole BCC (anche nella loro veste di con-
siglieri della Federazione) di avere accesso alle informazioni € ai dati sensibili
delle “consorelle”;

- I'uniformazione di comportamento si sostanzi in politiche com-
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merciali comuni su linee di prodotto rispetto alle quali le singole BCC da sole
non sarebbero in grado di operare (e dunque sia funzionale all'obiettivo procom-
petitivo dell’allargamento delia gamma).

Naturalmente, per la “messa in sicurezza” anche in questa ipo-
tesi, si dovrd tenere debitamente informata la competente struttura centrale di Ban-
ca d'Tralia circa il concreto operare di sistema.

Diverse considerazioni dovrebbero valere domani. allorché if Cre-
dito Cooperativo riuscisse effettivamente a mettere in opera un sistema integra-
to di decisione comune secondo la linea evolutiva qui sommariamente descritta,
anche mediante una forte valorizzazione sia del marchio del Credito Cooperati-
vo sia dell'integrazione di sistema. In tal caso dovrebbero valere anche per il Cre-
dito Cooperativo gli orientamenti pill permissivi che le autorita di concorrenza,
comunitarie e nazionali, hanno prima d’ora manifestato con riguardo ad analo-
ghi sistemi integrati nel settore della grande distribuzione, specie cooperativa e
ci si potra dunque interrogare, unitamente a Banca d'ltalia e all’ Autorita garante
della concorrenza e del mercato, se da un punto di vista antitrust, non si sia co-
si pervenuti ad un’impresa di sistema meritevole di autorizzazione e pertanto de-
stinata a vivere - sotto il vigile controllo dell’autorita - nell’ambito di una precisa
area di esenzione dai divieti antitrust. Si tratta tuttavia di un - per quanto impor-
tante - profilo che deve essere inteso non gia come il fulcro del riassetto bensi
come un mero, seppur significativo, corollario di un processo di ripensamento
strutturale, organizzativo e operativo piil ampio e ambizioso che - come mi au-
guro di aver illustrato con sufficiente chiarezza - st impone non gid per il mero
superamento di rigiditd normative esistenti con riguardo all'azione competitiva del-
le singole BCC ma per assicurare al Credito Cooperativo italiano un modello or-
ganizzativo idoneo a fronteggiare le impegnative sfide competitive che inequivo-
cabilmente lo attendono.
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