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Interviene il sottosegretario di Stato per l’economia e le finanze
Maria Cecilia Guerra.

I lavori hanno inizio alle ore 9,10.

DISEGNI DI LEGGE IN SEDE REDIGENTE

(1712) SIRI ed altri. – Disposizioni in materia di utilizzo ed erogazione del rapporto di
conto corrente

(Discussione e rinvio)

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca la discussione del disegno di
legge n. 1712.

Ha facoltà di parlare il relatore, senatore Perosino.

PEROSINO, relatore. Signor Presidente, il disegno di legge n. 1712,
presentato dal Gruppo della Lega, a prima firma del senatore Siri, si com-
pone di un solo articolo di due commi e reca modifiche al codice del con-
sumo e al codice civile. Esso muove dalla circostanza che per molti clienti
le banche hanno unilateralmente chiuso il rapporto di conto corrente, pur
in presenza di saldi attivi, con conseguente difficoltà ad aprire un nuovo
conto in altro istituto di credito per effetto di segnalazioni interbancarie.
Inoltre, il rilascio di un assegno circolare all’atto della chiusura, in assenza
di nuovo rapporto bancario, rende sostanzialmente inutilizzabile tale titolo
di credito.

La previsione dell’articolo 1845 del codice civile disciplina il recesso
dal contratto bancario. Se esso ha una durata determinata prima della sca-
denza del termine, il recesso è previsto per giusta causa; se il contratto è a
tempo indeterminato, il recesso è consentito con un periodo di preavviso
senza giusta causa. I proponenti si riferiscono al recesso senza giusta
causa, ma per decisione unilaterale della banca.

Per inquadrare tale problematica, ricordo che il Governo ha fornito
alcuni dati in risposta all’interrogazione presentata dal senatore Siri sul
punto. In tale occasione, il rappresentante del Governo ha dichiarato che
il Ministero dell’economia non è a conoscenza di condotte delle banche
di recesso unilaterale e di conseguente impossibilità a versare l’assegno
circolare ricevuto all’atto della chiusura. Inoltre, la specifica materia dei
contratti in materia finanziaria è regolata anche dall’articolo 33 del codice
del consumo, ove si prevede la possibilità di recesso senza preavviso, ma
con giustificato motivo, anche in caso di contratti a tempo indeterminato.
La nozione cardine, quindi, appare essere la giusta causa che consente il
recesso.
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Il Ministero dello sviluppo economico, interpellato sul punto, ha
espresso l’opinione che la giusta causa è riferibile a eventi di comprova-
bile effetto sul rapporto bancario e che afferiscono alla sfera del cliente,
con particolare riferimento al grado di affidabilità dello stesso in termini
di rischio di credito.

Tenuto conto che la disciplina antiriciclaggio impone alle banche di
verificare periodicamente l’affidabilità del cliente rispetto a tali condotte e
materie e che comunque, al di là del saldo attivo, anche lo svolgimento di
indagini o di rilievi da parte delle autorità potrebbe compromettere il giu-
dizio sul cliente, il principio dell’autonomia negoziale consente il recesso.

L’autonomia riconosciuta alle banche sul punto trasforma il cliente in
un vero e proprio «apolide finanziario», con conseguenze gravi soprattutto
in considerazione della disciplina sulla limitazione del contante, che ag-
giunge un ulteriore tassello alla limitazione di agibilità finanziaria del sog-
getto colpito dalla decisione della banca.

Inoltre, con l’incrocio dei dati di informazione finanziaria e con le
centrali di segnalazione, non è escluso che il cliente non trovi banche di-
sposte ad aprire un conto corrente.

Occorre precisare che esistono due posizioni diverse che richiedono
soluzioni differenti. La prima è rappresentata dal conto corrente senza
apertura di credito, che oggi le banche considerano un servizio prestato
al cliente per operazioni diverse in cambio di commissioni. Tale conto
oggi non corrisponde di fatto interessi e, anzi, ha un costo fisso e costi
variabili per commissioni che vengono considerati esosi dai correntisti e
che richiederebbero un esame a parte. Per questo tipo di conto corrente
può esistere la giusta causa per mancato rispetto delle clausole (ad esem-
pio, emissione di assegni senza copertura, scarso movimento di operazioni
e di importi monetari).

C’è poi il conto corrente con apertura di credito. L’apertura può es-
sere di cassa, di portafoglio, di anticipo fattura e cosı̀ via. Per questo conto
la banca svolge un’istruttoria complessa e approfondita sulle attività e pro-
prietà del cliente, sul passato bancario, sulle altre operazioni analoghe con
altre banche, fissando un importo massimo di esposizione. La giusta causa
consiste nel comportamento del cliente per uso del credito, mutate situa-
zioni economiche dell’attività svolta e quant’altro.

Il disegno di legge in esame propone l’abrogazione della norma del
codice al consumo e inserisce un nuovo articolo al codice civile in cui
si obbliga la banca ad aprire un conto corrente e si vieta il recesso prima
della scadenza del termine con saldi attivi.

La soluzione, pur nella sua semplicità normativa, va valutata con at-
tenzione, in quanto presuppone una comprimibilità dell’autonomia nego-
ziale che, nel caso specifico, non sembra possibile, pena il travolgimento
di principi consolidati. Infatti l’attività bancaria, a mente dell’articolo 10
del Testo unico bancario, ha carattere di impresa, non essendovi più al-
cuna traccia della peculiare qualificazione pubblicistica in passato ricono-
sciuta dalla legge bancaria del 1936, che parlava di funzione di interesse
pubblico. Tuttavia, come segnalato da autorevole dottrina, le modifiche in-
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trodotte dalla legge sul risparmio (2005), prima, e dalla disciplina regola-
toria successiva alla crisi finanziaria, poi, hanno cambiato l’approccio al-
l’attività bancaria che, come dimostrato anche in questi mesi di pandemia,
deve essere considerata come una struttura portante della vita economica.

La chiusura del conto implica la segnalazione al sistema interbanca-
rio oggi esercitato dalla Centrale dei rischi di Banca d’Italia e dal Sistema
di informazione creditizia (SIC). La segnalazione rende «non bancabile» il
nominativo sino alla riabilitazione. Ben si comprende, perciò, quali siano
le variabili che si possono verificare e le condizioni in cui può venire ad
incappare il cittadino che, anche per semplice disguido o evento negativo
temporaneo, incorre nelle chiusure del conto corrente da parte di una
banca.

Occorre perciò prevedere una forma di operabilità bancaria comun-
que, anche per evitare l’eccesso di circolazione di contante, con pericolo
di furti e con possibilità di effettuare operazioni dubbie per trasparenza e
tracciabilità.

Il contante potrà circolare entro i limiti fissati dalle leggi succedutesi
negli anni e nella loro decorrenza, senza sottovalutare la presa di posi-
zione della BCE che, con lettera del 16 dicembre 2019, invitava il Go-
verno ad elevare la soglia di limite all’uso del contante per pagamenti e
ad ogni effetto.

In conclusione, per tutte queste valutazioni, appare necessario riscri-
vere la norma, tenendo valido il principio di tutela di ogni cittadino che ha
necessità di essere titolare di un conto corrente, per servizi oppure per
provvista di somme. In tale materia si potrebbero svolgere delle audizioni
informali, con la partecipazione, per esempio, della Banca d’Italia e
dell’ABI.

PRESIDENTE. Dichiaro aperta la discussione generale.

DE BERTOLDI (FdI). Signor Presidente, ringrazio innanzitutto il se-
natore Perosino per la chiarezza dell’esposizione, nonché i presentatori del
disegno di legge, che ritengo quanto mai opportuno e necessario.

Ascoltando la relazione del collega mi viene in sostanza da pensare
che dobbiamo tornare al 1936, ricordandoci che la banca non è solamente
una realtà privatistica, non si rapporta al cittadino e al cliente solamente in
un rapporto privatistico; la banca in re ipsa svolge infatti un ruolo pub-
blico, una funzione di interesse pubblico. Da questo deve discendere ne-
cessariamente il fatto che un cittadino non possa essere privato di un rap-
porto bancario. D’altra parte, le stesse norme che anche oggi limitano la
circolazione del contante sono la dimostrazione immediata di questa affer-
mazione.

Sicuramente c’è quindi bisogno di garantire al cittadino la possibilità
di rapportarsi comunque a un conto corrente bancario per poter esercitare i
propri diritti.

Di conseguenza, la posizione del Gruppo Fratelli d’Italia su questo
disegno di legge non può che essere favorevole.
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LANNUTTI (M5S). Signor Presidente, anch’io ringrazio sia il rela-
tore, senatore Perosino, che il senatore Siri e gli altri che hanno presentato
questo importante disegno di legge, perché ci sono stati e continuano ad
esserci molti abusi ed ordinari soprusi nella gestione dei conti correnti,
non solo nei costi, non solo nelle condizioni, non solo nelle varie azioni.
Sulla base della mia lunga esperienza posso dire che, anche quando si
chiede di estinguere un conto, a volte le banche dimenticano di farlo, e
dopo cinque o sei anni chiedono 1.000-2.000 euro di maturazione di inte-
ressi, di spese e di altri oneri. Quindi ben venga questa proposta di legge.

Lo ribadisco anche qui: noi non abbiamo nulla contro le banche; ab-
biamo invece molto contro una sorta di collusione tra il sistema bancario e
gli organi che dovrebbero vigilare su tante cose, ad esempio sull’anatoci-
smo e sull’usura. Plaudo pertanto a questo disegno di legge sperando che
le banche tornino ad essere trasparenti nei rapporti di gestione.

Ricordo che l’ABI, poco prima della crisi della Lehman Brothers del
2008, per rispondere alle critiche che l’Adusbef ed altre associazioni le
rivolgevano sulla legge sulla trasparenza bancaria e quant’altro, istituı̀ il
consorzio «Patti chiari», con relativo portale. In realtà, non vi era niente
di più oscuro di quei patti chiari. Vennero ingaggiati a suon di centinaia
di migliaia di euro fior di professori e di professionisti, e ricordo che su
quel portale si propagandavano come affidabili alcuni investimenti come
quelli Lehman Brothers poco prima del suo fallimento; inoltre, vi si di-
ceva di diffidare dei BOT e dei BTP perché rischiosi.

Non ce l’abbiamo con le banche, ma la trasparenza è obbligatoria e la
Banca d’Italia non può chiudere gli occhi: adesso non è più tempo di chiu-
dere gli occhi; bisogna aprirli.

FENU (M5S). Signor Presidente, condivido lo spirito e la finalità
della norma. Anche io sono stato attratto dal passaggio sulla qualificazione
pubblicistica che veniva attribuita alle banche nel 1936, e che deve essere
nuovamente attribuita anche adesso, perché con la compressione della pos-
sibilità per i cittadini di utilizzare il contante penso che sia un diritto fon-
damentale avere un conto corrente. Quindi la finalità è sicuramente con-
divisa.

Se il Governo ha sul tavolo in questo periodo una bozza di riforma
fiscale, credo che non si possa prescindere anche da quella che può essere
la funzione degli istituti di credito, soprattutto dal punto di vista del pre-
lievo. Abbiamo gli strumenti tecnologici per pensare alla possibilità di un
prelievo anche a titolo di acconto alla fonte sulle transazioni finanziarie;
sicuramente è un’idea molto importante, perché semplifica parecchio la
vita ai contribuenti e dà la misura esatta della pressione fiscale. Su questo
aspetto non si può prescindere dalla partecipazione degli istituti bancari.
Ancora meglio sarebbe se ci fosse qualche istituto bancario non solo
con una funzione di interesse pubblico, ma anche pubblico con il controllo
da parte dello Stato.

In conclusione, condivido l’ipotesi di procedere a un breve ciclo di
audizioni informali.
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D’ALFONSO (PD). Signor Presidente, credo che l’iniziativa che ci
viene sottoposta oggi, che mi pare incontri un consenso diffuso, possa rac-
cogliere ulteriori riflessioni che abbiamo fatto in questa Commissione. Ad
esempio, in passato abbiamo anche ragionato su come non solo la natura
pubblicistica sia a garanzia dell’incarico destinato alla collettività: si può
anche non avere natura pubblicistica e realizzare incarichi destinati alla
collettività. La riforma del sistema bancario che ha tolto la natura pubbli-
cistica la dobbiamo ad uno dei migliori giusdicenti e giuscriventi in Italia
e in Europa, ossia Giuliano Amato.

Confermo la bontà di quella impostazione, ma la perdita della natura
giuridica pubblicistica non significa disinteressarsi delle attività di rile-
vanza collettiva. Nel 1996, in un dibattito che impegnò molto Governo
e Parlamento – e qui mi rivolgo anche alla studiosa di economia tributaria
che è la nostra professoressa Cecilia Guerra –, Isaia Sales, Giorgio Mac-
ciotta, Giuseppe De Rita e l’allora tributarista Giulio Tremonti posero il
tema che le istruttorie dei fondi destinati allo sviluppo, che allora si chia-
mavano patti territoriali, venissero curate dalle banche.

Ci fu un grande dibattito che vide anche il coinvolgimento di socio-
logi importanti dell’Università Cattolica. Ricordo in particolare che se-
condo un certo Magatti la banca non garantiva l’idoneità dell’istruttoria
di questi strumenti destinati allo sviluppo collettivo. Ricordo De Rita,
Macciotta e Sales dire che della banca apprezzavano, circa l’ipotetica fun-
zionalità destinata alla vita collettiva, la pervasività territoriale, la confi-
denza tecnologica, la capacità organizzativa e quella di fare anche esame
nel merito di ciò che vale di un progetto.

Allora, se questo è vero, serve la natura pubblicistica per svolgere in-
carichi destinati alla collettività? Assolutamente no: ci possono essere an-
che forme pattizie, concordati, convenzioni, mandati dal legislatore, come
accaduto anche adesso per quanto riguardo l’erogazione soprattutto dei
piccoli tagli destinati alle piccolissime imprese (non è che le banche aves-
sero desiderio di essere funzione rispetto ai tagli fino a 25.000 euro).

Il problema che pone il collega Siri qual è? L’accesso alla liquidità
dell’intermediatore finanziario-banca può essere impedito, come nel caso
di specie che ha generato questa iniziativa? Tra l’altro, noi andiamo verso
un tempo nel quale probabilmente scomparirà lo «sterco del diavolo» nella
sua forma rintracciabile: la carta moneta scomparirà e sarà sempre di più
denaro digitale. L’accesso come si rende certo? È possibile che una mi-
sura sanzionatoria escluda al cittadino il suo diritto di cittadinanza quanto
all’accesso?

Ecco, questa norma prova a dare una risposta. Io ho visto l’ordina-
mento su questo non dico disinteressato, ma con un atteggiamento di mi-
nimalismo. L’iniziativa normativa rende certo il diritto del cittadino di ac-
cedere alla disponibilità della liquidità, di ciò che ci consente anche l’in-
termediazione nella domanda e nella risposta circa l’acquisto di beni e ser-
vizi. Altrimenti il cittadino dove realizza la sua cittadinanza se è impedito
per quanto riguarda l’accesso all’acquisizione della moneta che consente
la mediazione di acquisti di beni e servizi?
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Con questo spirito io manifesto interesse – interesse che prenderà poi
anche la forma di un voto – ma starei attento ad invocare di nuovo la na-
tura pubblicistica delle banche. Io vengo da una terra nella quale la natura
pubblicistica non ha fatto meno danni della natura privatistica. Nella mia
Regione c’erano 155 sportelli bancari di natura pubblicistica falcidiati non
dallo spirito pubblico, ma dalla volontà di divorare che, a volte, prende il
potere della cosiddetta natura pubblicistica. Ricordo che comprarono un
palazzo – il collega Lannutti sa molto – per la cui ristrutturazione furono
pagati 15 miliardi di lire, non già per le opere, ma per la sola direzione dei
lavori. Nel mondo dal quale provengo la direzione dei lavori non può su-
perare il 12 per cento del volume complessivo del bene che si cantierizza:
se 15 miliardi di euro fu il costo della direzione dei lavori, immaginate
quale doveva essere l’ammontare dell’operazione.

Questo ha prodotto in passato in alcune Regioni la difesa della natura
pubblicistica. Si può anche trovare un punto di caduta sull’incarico desti-
nato alla vita collettiva, anche ad opera di un soggetto che ha natura pri-
vatistica: ho ricordato il caso del 1996, quando furono istruiti i patti ter-
ritoriali con generale meraviglia.

PRESIDENTE. Senatore D’Alfonso, la ringrazio per avere, come
sempre, allargato l’orizzonte della nostra riflessione.

Vorrei tornare con i piedi per terra, con un soft landing verso la
realtà: poi vedremo se c’entra la natura pubblicistica o privatistica delle
banche, ma intanto voglio fare una riflessione «terra terra».

Siccome noi viviamo in un’economia monetaria e non di baratto –
che peraltro è un costrutto assolutamente astratto, mai esistito nella realtà
– la naturale evoluzione tecnologica da lei evocata, nonché una certa ag-
gressione ideologica al contante, che magari in qualche Paese (esclusi i
presenti) potrebbe verificarsi, fanno sı̀ che impedire l’accesso a un rap-
porto di conto corrente ad una persona significa privarla della cittadinanza
economica.

È un gesto di assoluta e inaudita violenza: è l’equivalente nella sfera
monetaria di ciò che nella sfera di altre libertà personali è l’incarcera-
zione. Questo atto, lo dico a contrario, deve quindi necessariamente ve-
nire da un’entità in qualche modo sovrana. Noi sappiamo di non essere
la casta, perché nessuno di noi ha il potere di mettere dentro un altro.
Senza entrare in questo tipo discorso, quello che voglio dire è che comun-
que chi ha questo potere è un ordine dello Stato.

Dopodiché, possiamo soffermarci sul discorso della natura pubblicista
o privatistica del sistema bancario in un’ottica molto semplice. Noi qui
siamo dei tecnici del settore e sappiamo che la moneta non sono i dischetti
di metallo e i foglietti di carta; sappiamo che il circolante è l’8 per cento
della massa monetaria M3, cosı̀ come definita nelle statistiche della Banca
centrale europea. Sappiamo quindi che, a contrario, il 92 per cento dei
mezzi di pagamento sono elettronici o a questi assimilabili. Oggi sap-
piamo cioè che quella che, insieme all’Esercito, era una delle due infra-
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strutture che caratterizzavano storicamente la sovranità statuale, adesso è
per il 92 per cento in mano privata.

Occorre quindi che intervenga il legislatore e che lo Stato si interessi
della fattispecie descritta dai proponenti del disegno di legge in esame, fra
cui peraltro ci sono anch’io.

Ho particolarmente apprezzato la relazione molto equilibrata del col-
lega Perosino, che mette in evidenza alcune potenziali ingenuità nella for-
mulazione del disegno di legge. Fatto sta che il tema esiste, tant’è vero
che l’attuale Governo, che ha nella BCE una grande amica che gli tende
la mano con il suo elmo chiodato, si è fatto riprendere sul tema specifico
delle limitazioni all’uso del contante proprio dalla BCE, con motivazioni
che fra l’altro mai ci si aspetterebbe da un organo che viene visto come
tecnocratico, perché riguardanti la tutela di fasce sociali più fragili, per
esempio, o anche la riflessione radicale – che in questo momento ci serve
o per meglio dire ci servirebbe – su che cosa sia la moneta. La BCE, in-
fatti, non vuole essere espropriata del proprio diritto di emettere strumenti
a corso legale, cosa che succede in re ipsa nel momento in cui si limita ex

lege l’uso del contante.
Dunque, la sfera concreta e «terra terra» delle tematiche legate al di-

segno di legge in esame tocca molti punti, non ultimo quello del ruolo
della Banca centrale. Noi siamo infatti tutti qui ad aspettare che ci venga
chiesto di indebitarci a condizioni più o meno giugulatorie; tuttavia, se ci
viene chiesta tanta unità e tanta coralità nell’affrontare la crisi, l’Italia
come Paese fondatore del progetto europeo dovrebbe chiedere coralmente
che la Banca centrale di questo progetto faccia il suo dovere. Questa sa-
rebbe la richiesta corale da fare. Abbiamo invece una minoranza del
Paese, che è una maggioranza parlamentare, che chiede di indebitarsi, e
una minoranza parlamentare, che è una maggioranza del Paese, che para-
dossalmente chiede che la BCE eserciti la sua sovranità monetaria, che è
fra l’altro quella difesa nel parere evocato dalla relazione del senatore Pe-
rosino.

Una soluzione va quindi trovata. L’idea che un cittadino possa essere
spento pigiando un pulsante del computer da un’entità privata fa orrore ad
ognuno di noi, ma è chiaramente, seppure evidentemente molto stilizzata e
molto esasperata, una rappresentazione non troppo distorta di quanto po-
trebbe accadere in realtà e nella fattispecie considerata dal disegno di
legge in esame.

Sono grato dunque a tutti voi per l’interesse che state mostrando.
Colleghi, dato l’imminente inizio dei lavori dell’Assemblea, rinvio il

seguito della discussione del disegno di legge in titolo ad altra seduta.

I lavori terminano alle ore 9,30.

Licenziato per la stampa dall’Ufficio dei Resoconti
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