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1. La nuova architettura finanziaria europea e la tutela del risparmio  

 
Le risposte europee alla crisi finanziaria sono state molteplici e hanno condotto a una nuova, 

e complessa, architettura istituzionale1. Dopo l’istituzione del Sistema europea di vigilanza 
finanziaria (Sevif), imperniato sulle tre nuove autorità Eba, Esma ed Eiopa (rispettivamente, per 
in comparti bancario, mobiliare, e assicurativo)2, si è proceduto alla costruzione dell’Unione 
bancaria europea (Ube)3.  

Quest’ultima si compone attualmente di due pilastri: il Meccanismo unico di vigilanza 
(Single supervisory mechanism – SSM) e il Meccanismo unico di risoluzione (Single resolution 
mechanism – SRM)4. Il primo, incentrato sull’istituzione di un nuovo Supervisory Board (SB) 
all’interno della Bce e sull’attribuzione ad esso di compiti di vigilanza diretta sulle istituzioni 
bancarie significative, è diventato operativo dal 20145. Il secondo, finalizzato all’ordinata 
gestione delle crisi bancarie e della fase della risoluzione, al fine di evitare il fenomeno – che ha 
caratterizzato la crisi iniziata nel 2008 – delle istituzioni too big to fail, prevede l’introduzione 
di una nuova agenzia, il Single Resolution Board (SRB), e di un fondo, il Single Resolution 

																																																								
∗ Ricercatore di diritto amministrativo, Università di Roma Tor Vergata. 
1 Per un quadro complessivo di analisi sulla nuova architettura istituzionale finanziaria europea, S. CASSESE, La 
nuova architettura europea, in Giornale di diritto amministrativo, 2014, p. 79 ss.; E. CHITI, G. VESPERINI 
(eds.), The administrative architecture of financial integration. Institutional design, legal issues, perspectives, 
Bologna, 2015; L. TORCHIA, Moneta, banca e finanza tra unificazione europea e crisi economica, in Rivista 
Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2015, p. 1501 ss.  
2Si v. i Regolamenti di Parlamento europeo e del Consiglio del 24 novembre 2010, 1092/2010 e 1096/2010 
(relativo al Consiglio per il rischio sistemico), 1093/2010 (relativo all’Autorità bancaria europea), 1094/2010 
(relativo all’Autorità europea delle assicurazioni e delle pensioni aziendali e professionali) e 1095/2010 
(relativo all’Autorità europea degli strumenti finanziari e dei mercati), tutti in GUUE L 331 del 15 dicembre 
2010. Sulle tre autorità di regolazione europee, sia consentito rinviare a M. DE BELLIS, Unificazione, 
differenziazione e tecnificazione nella regolazione europea dei mercati finanziari, in Rivista Italiana di Diritto 
Pubblico Comunitario, 2015, pag. 1553 ss. 
3 Si v. i Regolamenti di Parlamento europeo e del Consiglio N. 1024/2013 del 15 Ottobre 2013 e N. 1093/2010 
del 15 luglio 2014. Sull’Ube, si v. F. CAPRIGLIONE, L’Unione Bancaria Europea, Milano, 2013; E. BARUCCI, 
M. MESSORI (a cura di), Towards the European Banking Union, Firenze, 2014; N. MOLONEY, European 
Banking Union: Assessing its risks and resilience', in Common Market Law Review, 2014, Vol. 51, p. 1609 ss.; 
L. TORCHIA, L’Unione bancaria europea: un approccio continentale?, in Giornale di diritto amministrativo, 
2015, p. 11 ss.; M. MACCHIA, L'architettura europea dell'unione bancaria tra tecnica e politica, in Rivista 
Italiana di Diritto Pubblico Comunitario., 2015, p. 1579 ss. 
4 Comunicazione della commissione al Parlamento europeo e al Consiglio, Una tabella di marcia verso 
l’Unione bancaria, 12 Settembre 2012, COM(2012) 510 def. 
5 Non è questa la sede per una disamina esaustiva del meccanismo di funzionamento del SSM, che realizza un 
nuovo modello di integrazione amministrativa. Si rinvia a F. GIGLIONI, The European Banking Union ad a New 
Model of Administrative Integration?, in E. CHITI, G. VESPERINI (eds.), The administrative architecture of 
financial integration, cit., p. 123 ss. E L. TORCHIA, L’Unione bancaria europea: un approccio continentale?, 
cit., p. 11 ss. e a  



Unione bancaria europea e assicurazione dei depositi 

	 2 

Fund (SRF). Mentre il primo ha iniziato ad operare pienamente dal gennaio 2016, il secondo è a 
regime provvisorio e raggiungerà la piena copertura nel 2023. 

Le discussioni preliminari relative alla costruzione dell’Ube, che si sono svolte nel 2012, 
avevano avuto per oggetto anche la predisposizione di un terzo pilastro: un sistema comune di 
assicurazione dei depositi6. Successivamente, però, tale proposta non era stata portata avanti e la 
direttiva in materia di tutela dei depositi bancari approvata nel 2014 si limita a dettare regole di 
armonizzazione più pervasive rispetto alla disciplina precedente, ma pur sempre relative a 
schemi di assicurazione che rimangono nazionali7. L’ostacolo al completamento dell’Ube, 
attraverso la predisposizione di un terzo pilastro di livello europeo per l’assicurazione dei 
depositi, proviene dall’opposizione a quello che viene percepito come un potenziale veicolo per 
un’ulteriore mutualizzazione dei rischi, da parte di Paesi, come la Germania, che temono di 
essere chiamati a farsene carico. Di recente, però, il dibattito sul terzo pilastro ha preso nuovo 
vigore. La necessità di completare l’architettura istituzionale dell’Unione bancaria europea 
attraverso l’approntamento di un sistema europeo di assicurazione dei depositi bancari (Edis), è 
stata espressa con forza nel rapporto dei cinque Presidenti sul completamento dell’Unione 
economica e monetaria  (EMU), del giugno 20158, e nella Comunicazione della Commissione, 
avente il medesimo oggetto e successiva di alcuni mesi9. Facendo seguito a tali sollecitazioni, 
nel novembre 2015 è stata presentata una proposta di regolamento in materia10. 

Quali sono i limiti e i rischi della disciplina di assicurazioni dei depositi basata su schemi 
nazionali? E quali le prospettive di riforma, avanzate nei più recenti documenti europei? Il 
presente contributo è diviso in tre parti: nella prima si dà conto della disciplina precedente la 
crisi, e, tramite l’esame di un caso significativo emerso in tale contesto, se ne evidenziano i 
limiti; nella seconda parte, si illustrano brevemente le caratteristiche del funzionamento dei 
primi due pilastri dell’Ube, allo scopo di evidenziare in che modo il terzo pilastro dovrebbe 
innestarsi sull’architettura esistente, e si ripercorrono le caratteristiche della Direttiva 
2014/49/Ue; infine, si analizza la disciplina contenuta nella proposta di regolamento europeo, 
operando un raffronto rispetto alle proposte avanzate in precedenza. 

   
2. La disciplina europea dell’assicurazione dei depositi precedente la crisi e i suoi limiti: il 
caso Icesave 

 
La disciplina della tutela dei depositanti precedente la crisi era contenuta nella direttiva (CE) 

n. 19/1994, adottata dopo il crollo della Bank of Credit and Commerce International (BCCI), e 
basata sul principio della armonizzazione minima11. Tutti i sistemi di assicurazione dei depositi 

																																																								
6 Si v. Consiglio Europeo, Conclusioni, 13/14 Dicembre 2012, EUCO 205/12, par. 8: “Il Consiglio europeo 
esorta i colegislatori ad approvare, prima di giugno 2013, le proposte di direttive sul risanamento e la 
risoluzione delle crisi nel settore bancario e sul sistema di garanzia dei depositi” e par. 11: “In un contesto in 
cui la vigilanza bancaria è trasferita effettivamente ad un meccanismo di vigilanza unico sarà necessario un 
meccanismo di risoluzione unico, dotato dei poteri atti ad assicurare che qualsiasi banca in uno Stato membro 
partecipante possa essere assoggettata a risoluzione mediante gli strumenti opportuni. Pertanto occorre 
accelerare i lavori concernenti le proposte di direttive sul risanamento e la risoluzione delle crisi nel settore 
bancario e sul sistema di garanzia dei depositi”. 
7 Direttiva 2014/49/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 aprile 2014, relativa ai sistemi di 
garanzia dei depositi. 
8  The Five Presidents' Report: Completing Europe's Economic and Monetary Union, 22 giugno 2015, 
disponibile all’indirizzo https://ec.europa.eu, p. 11. 
9 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio e alla Banca Centrale Europea sulle 
tappe verso il completamento dell'Unione economica e monetaria, 21 Ottobre 2015, p. 2 e 13. 
10 Proposta di regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (UE) 
n. 806/2014 al fine di istituire un sistema europeo di assicurazione dei depositi, 24 Novembre 2015, 
COM(2015) 586 def. 
11 Per un commento, si v. C.M. Ruggeri e E. DE LILLO, Le crisi bancarie e la tutela dei depositi, in Fallimento, 
1997, 4, p. 349 ss., e N. KLEFTOURI, Rethinking UK and EU Bank Deposit Insurance, in European Business 
Law Review, 2013, Vol. 24, Issue 1, p. 95 ss., in particolare p. 109. 
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hanno una duplice finalità. Innanzitutto, essi mirano a tutelare i risparmiatori. In secondo luogo, 
rassicurando i risparmiatori sul fatto che i loro depositi saranno rimborsati, si propongono di 
evitare il rischio della “corsa” agli sportelli: per tale via, perseguono quindi la stabilità del 
sistema finanziario12. La direttiva n. 19/1994 affianca ai precedenti un terzo obiettivo: quello di 
favorire la libertà di stabilimento e di prestazione dei servizi.  

In base alla direttiva, gli Stati hanno l’obbligo di garantire che al loro interno siano istituiti 
dei sistemi di assicurazione dei depositi13. Tale previsione tiene conto della varietà delle 
situazioni di partenza nei diversi Stati: in alcuni, infatti, preesistevano sistemi di tutela sotto la 
responsabilità di organizzazioni professionali, mentre in altri i sistemi di assicurazione erano 
disciplinati per legge. Nel nostro ordinamento, il Fondo interbancario di tutela dei depositi 
(Fitd) è stato istituito nel 1987, quale consorzio volontario di diritto privato: è con l’entrata in 
vigore della direttiva n. 19/1994 che viene introdotto il principio della obbligatorietà 
dell’adesione al Fitd per gli istituti bancari (con l’eccezione delle banche di credito cooperativo, 
che invece aderiscono al Fondo di garanzia dei depositanti del credito cooperativo). 

Rispetto al principio di obbligatorietà, va poi precisato quale fosse il regime delle succursali: 
un profilo particolarmente problematico nell’ipotesi di effetti transfrontalieri delle crisi, come si 
vedrà. Secondo la disciplina contenuta nella direttiva n. 19/1994, per le succursali degli istituti 
comunitari doveva operare il sistema di garanzia del Paese d’origine. L’idea di fondo era quella 
che, in tal modo, si rafforzasse l’incentivo a una vigilanza scrupolosa da parte delle autorità del 
Paese d’origine14. Solo nel caso in cui la copertura offerta dal sistema di garanzia dello Stato 
ospitante fosse superiore quella fornita nello Stato d’origine, si prevedeva la possibilità (ma non 
l’obbligo) per la succursale di aderire volontariamente al sistema di garanzia del primo, “al fine 
di completare la tutela offerta” al depositante (art. 4, direttiva n. 19/1994). Per le succursali di 
banche extracomunitarie, invece, vi era l’obbligo di aderire al sistema di garanzia del Paese in 
cui operano, salvo che partecipassero a un sistema di garanzia estero equivalente. 

La disciplina europea prevedeva originariamente che i sistemi di assicurazione dovessero 
intervenire a tutela dei depositanti per un importo minimo di 20.000 euro15 (con possibilità per 
gli Stati di prevedere soglie superiori), per depositante (riferito, cioè, al totale dei depositi 
detenuti da un soggetto presso il medesimo ente creditizio), ed entro un termine di tre mesi 
(quest’ultimo prorogabile, in caso di circostanze eccezionali, per due volte, e per una durata di 
tre mesi)16. Condizione per l’intervento del sistema di garanzia era che il deposito fosse 
divenuto “indisponibile”, e cioè le autorità competenti avessero concluso che l’ente creditizio, 
per motivi connessi alla sua situazione finanziaria, non fosse in grado di rimborsare il deposito, 
né avesse, a breve, la prospettiva di farlo17. 

La direttiva del 1994 attribuiva alle autorità nazionali il compito di vigilare sul rispetto, da 
parte degli enti creditizi, degli obblighi derivanti dall’adesione a un sistema di garanzie dei 
depositi e prevedeva che, in caso di inottemperanza, potessero comminare delle sanzioni (fino 
alla revoca dell’autorizzazione all’esercizio dell’attività bancaria stessa) 18. 

In base a tale normativa – non modificata sul punto, come si vedrà, dalla direttiva del 2014 – 
i sistemi di garanzia dei depositi sono alimentati dagli istituti bancari stessi. L’adesione ad essi, 
quindi, comporta un costo per gli enti creditizi; tuttavia, secondo quanto osservato dal 
considerando 4 della direttiva, “il costo della partecipazione ad un sistema di garanzia non è 
paragonabile a quello derivante da un massiccio ritiro dei depositi bancari non solo da un ente in 
																																																								
12 Si v. T.S. HORNBAKER, The European Union’s Deposit Guarantee Directive: a Critical Analysis, in Boston 
College International and Comparative Law Review, 1997, Vol. 20, p. 335 ss. 
13 Direttiva 94/19/CE relativa ai sistemi di garanzia dei depositi, art. 3, c. 1. 
14 Si v. N. KLEFTOURI, Rethinking UK and EU Bank Deposit Insurance, cit., p. 111. 
15 Nella sua formulazione originaria, la direttiva faceva riferimento a un importo di 20.000 ECU. 
16 Direttiva n. 19/1994, artt. 7 e 10. 
17 Direttiva n. 19/1994, art. 1, n. 3, lett. i. Un deposito può essere indisponibile anche a seguito di una decisione 
di un’autorità giudiziaria, che abbia sospeso i diritti dei depositanti, assunta per motivi connessi alla situazione 
finanziaria dell’ente creditizio. 
18 Direttiva n. 19/1994, art. 3. 
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difficoltà, ma anche da istituti sani, per effetto del venir meno della fiducia dei depositanti nella 
stabilità del sistema bancario”. Ad ogni modo, la direttiva non prevede un’armonizzazione dei 
metodi di finanziamento (terz’ultimo considerando). La normativa italiana di recepimento 
attribuisce ai sistemi di garanzia dei depositanti “natura di diritto privato”19. Al di là del 
necessario riconoscimento da parte della Banca d’Italia, e dell’obbligo di finanziamento da parte 
delle banche aderenti, la normativa italiana nulla specifica circa l’organizzazione di detti 
sistemi, la cui definizione è rimessa alle banche aderenti. Come prima specificato, il Fitd ha 
forma di consorzio privato. 

Il modello di assicurazione dei depositi introdotto con la direttiva n. 19/1994 presentava 
alcuni significativi limiti, collegati in particolare all’applicazione del principio dell’home 
country control, ed emersi nel corso della crisi20. Un caso di particolare interesse attiene al 
mancato rimborso dei correntisti britannici e olandesi di Icesave, succursale della banca 
islandese Landsbanki. L’Islanda, che fa parte dell’Associazione europea di libero scambio 
(European Free Trade Association – Efta), aveva infatti dato attuazione alla direttiva (CE) n. 
19/1994 sui sistemi di garanzia dei depositi. 

Landsbanki, la seconda banca islandese, aveva filiali nel Regno Unito (dal 2006) e nei Paesi 
Bassi (dal 2008), con nome Icesave, che fornivano conti correnti online ad alto tasso di 
interesse21. Quando Landsbanki fallì, il 7 ottobre 2008, i depositi domestici vennero trasferiti 
presso la bridge-bank New Landsbanki. Tramite tale trasferimento, i conti correnti domestici 
non vennero congelati e rimasero a disposizione dei depositanti: non ricorrevano, quindi, le 
condizioni di applicazione della direttiva n. 19/1994. I conti stranieri, invece, furono congelati e 
il termine per il rimborso da parte del sistema di garanzia dei depositanti finlandese fu esteso 
oltre i tre mesi (eventualità prevista dalla direttiva, come si è visto)22. 

Successivamente, però, la crisi bancaria islandese si aggravò. A seguito del fallimento anche 
della sua maggiore banca, l’Islanda fece ricorso al Fondo monetario internazionale. Tra le 
condizioni imposte dal Fondo per il suo prestito, vi era quella del controllo sul flusso di capitali, 
al fine di impedire l’ulteriore svalutazione della corona islandese23. A fronte del collasso del 
sistema bancario islandese e dell’impossibilità di ottenere il rimborso dei correntisti britannici e 
olandesi tramite il sistema di garanzia dei depositi islandese, le competenti autorità britanniche e 
dei Paesi Bassi furono costrette a intervenire in tal senso (nel caso dei correntisti britannici, il 
rimborso fu integrale; nei Paesi Bassi, il rimborso viene effettuato nei limiti dei 100.000 euro)24. 

La vicenda ha avuto numerosi strascichi sul piano politico, che hanno compreso dei tentativi 
(falliti) di componimento tra i Paesi coinvolti, volti ad ottenere il rimborso dei fondi anticipati 
da Regno Unito e Paesi Bassi a favore dei correntisti che avevano depositi presso Icesave. Le 
leggi che avrebbero dovuto autorizzare una garanzia di Stato per la restituzione dei fondi, però, 
vennero sottoposti per due volte a referendum popolare, che ebbe esito negativo, date le 
condizioni economiche in cui versava l’Islanda 25 . Dopo il fallimento dell’ultimo di tali 
referendum, nel febbraio 2011, l’autorità EFTA – che già aveva inviato una lettera di messa in 
mora al governo islandese nel maggio 2010 – decise di avviare un procedimento di fronte alla 

																																																								
19  Nel nostro ordinamento, il recepimento della direttiva è avvenuto con il D.Lgs. 4-12-1996 n. 659, 
Recepimento della direttiva 94/19/CE relativa ai sistemi di garanzia dei depositi, art. 2. 
20 Per un’ampia rassegna delle critiche mosse alla direttiva, si v. N. KLEFTOURI, Rethinking UK and EU Bank 
Deposit Insurance, cit., in particolare p. 114 ss.  
21 L’offerta di tale tipologia di servizi era a sua volta motivata dalle sempre maggiori esigenze di liquidità delle 
banche islandesi, le quali avevano raggiunto, già nel 2005, un’esposizione debitoria superiore al prodotto 
interno lordo dell’intero Paese, e il cui rating era stato significativamente abbassato a partire dal 2006: S. DE 
VIDO, Prime conseguenze internazionali della crisi finanziaria: la controversia tra Islanda e Regno Unito, in 
Diritto del commercio internazionale, fasc.1, 2012, p. 109.   
22 Sul caso Icesave, si v. M. HANTEN, M. PLASCHKE, EU law impact on deposit protection in the financial 
crisis: Icesave, in Common Market Law Review, 2014, Vol. 51, Issue 1, p. 295 ss., sul punto pp. 298-9. 
23 Corte EFTA, EFTA Surveillance Authority c. Iceland, 28 gennaio 2013, Causa E-16/11, par. 41. 
24 S. DE VIDO, Prime conseguenze internazionali della crisi finanziaria, cit., p. 109.   
25 Ibidem.   
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Corte Efta. Ad avviso dell’autorità, infatti, l’Islanda, non rimborsando i depositanti stranieri, 
avrebbe violato la direttiva n. 19/1994. La Corte Efta, però, con una decisione estremamente 
controversa, ha rigettato il ricorso, sostenendo che la direttiva impone agli Stati di introdurre e 
riconoscere dei sistemi di garanzia dei depositanti, ma non obbliga gli Stati a provvedere al 
rimborso dei risparmiatori laddove tali sistemi di garanzia non siano effettivamente in grado di 
garantire i depositi in caso di crisi sistemiche26. La Corte, quindi, ha escluso che la direttiva 
introduca un obbligo di risultato per gli Stati, e in particolare, in caso di fallimento del sistema 
di deposito, una responsabilità diretta dello Stato per la compensazione. Le conclusioni della 
Corte EFTA sono opposte rispetto alla tesi avanzata dalla Commissione europea, che, 
intervenendo nel giudizio, aveva invece sostenuto che il mancato rimborso da parte del sistema 
di deposito configurasse un’ipotesi di responsabilità dello stato e che qualunque altra 
interpretazione avrebbe reso inefficace la normativa europea rispetto allo scopo di garantire una 
protezione di last resort27. 

Il caso Icesave mette in evidenza alcuni aspetti problematici nel funzionamento di sistemi di 
assicurazione di deposito disciplinati dalla direttiva del 1994, e basati sul principio dell’home 
country control. Per un verso, infatti, il passaporto europeo ha favorito la crescita di banche in 
grado di minacciare la solvibilità del Paese di origine; per altro verso, però,  se il Paese home è 
di piccole dimensioni, il suo sistema di assicurazione dei depositi può non essere in grado di far 
fronte a debiti verso depositanti stranieri28 . Nel caso in esame, ciò ha determinato uno 
spostamento di fatto dell’onere dell’intervento di rimborso dalla home (l’Islanda) alla host 
(Gran Bretagna e Paesi Bassi) country, in caso di inadempienza della prima29.  

Ancor più in profondità, il caso esaminato mette in luce l’ambiguità della disciplina del 1994 
circa il tipo di obbligo che la direttiva impone agli Stati e, in ultima analisi, del rapporto tra 
sistemi di assicurazione finanziati tramite contributi privati e ricorso a risorse pubbliche. Come 
si è visto, il Tribunale Efta ha sostenuto che la direttiva si limita ad imporre agli Stati di 
garantire che i sistemi di assicurazione siano istituiti all’interno dei rispettivi ordinamenti, e non 
di assicurare che gli obblighi di rimborso siano rispettati. Ne consegue che rimane aperto il 
problema di un eventuale intervento pubblico, laddove il sistema di assicurazione non copra i 
depositi garantiti. Come si vedrà, è proprio questo uno dei profili di criticità che tuttora 
caratterizzano la disciplina in materia di assicurazione dei depositi e che richiedono l’istituzione 
di un meccanismo europeo di intervento.  

Da ultimo, va sottolineato un ulteriore problema, emerso non nel caso islandese, ma in un 
altro caso ben noto di fallimento, quello della banca britannica Northern Rock: quello dei lunghi 
tempi di rimborso previsti dalla normativa del 1994 (fino a 90 giorni, tenendo conto delle 
proroghe, come si è visto prima), che ha condotto precisamente agli episodi di “corsa agli 
sportelli” che la normativa sull’assicurazione dei depositi mira ad evitare30. 

 
3. Unione bancaria europea e tutela del risparmio: le caratteristiche della direttiva 
2014/49/UE 

 
Mirando ad assicurare la stabilità finanziaria, anche i primi due pilastri dell’Ube favoriscono, 

seppur in via indiretta, la tutela dei depositanti. Il rafforzamento della vigilanza con la 
costruzione del Meccanismo di vigilanza unico, nell’ambito del primo pilastro, ha rappresentato 

																																																								
26 Corte EFTA, EFTA Surveillance Authority c. Iceland, cit. par. 176-178. 
27 Corte EFTA, EFTA Surveillance Authority c. Iceland, cit., par. 88. 
28 M. SARCINELLI, L’Unione bancaria europea e la stabilizzazione dell’eurozona, in Moneta e credito, 2013, 
Vol. 66, n. 261, p. 7 ss., sul punto p. 19. 
29 M. GERHARDT E K. LANNOO, Options For Reforming Deposit Protection Schemes In The Eu, Ecri Policy 
Brief No. 4, Marzo 2011, consultabile nel sito www.ceps.eu, sul punto p. 9.  
30 Sul caso Northern Rock, si v. C.A. RUSSO, La crisi della Northern Rock: un recente esempio di "regulatory 
failure", in Banca impresa società, 2009, p. 241 ss.  
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il primo passo in tal senso, “condizione necessaria” per procedere all’approntamento degli altri 
due pilastri, nelle parole del Presidente della Bce Mario Draghi31.  

Il collegamento tra tutela del risparmio e procedura di risoluzione è ancora più evidente32. 
Secondo la nuova disciplina, si ricorre alla procedura di risoluzione in caso di crisi di una banca, 
laddove ricorrano condizioni di interesse pubblico. La procedura di risoluzione può assumere 
quattro forme: la vendita anche parziale della banca; la creazione di una banca-ponte attraverso 
la nazionalizzazione e la ricollocazione sul mercato; la separazione tra attivi e passivi, e cioè tra 
una good e una bad bank; il bail-in33. Quest’ultima procedura prevede che azionisti e creditori 
delle banche siano chiamati a sopportare le perdite, contribuendo alla ricapitalizzazione, 
secondo un preciso ordine: prima gli azionisti; successivamente, gli obbligazionisti meno 
garantiti; successivamente ancora, gli obbligazionisti più garantiti; infine, i depositi di grandi 
imprese e i depositi non garantiti di oltre 100.000 euro. La disciplina di assicurazione dei 
depositi riguarda appunto quelli inferiori a tale soglia.  

La disciplina europea in materia di assicurazione dei depositi è stata modificata a più riprese, 
dopo la crisi. Un primo, limitato intervento si è avuto nel 2009, e ha riguardato soprattutto 
l’innalzamento del livello minimo dei depositi protetti, portato a 100.000 entro la fine del 
201034. Successivamente, è stata approvata la Direttiva 2014/49/Ue, che realizza una più 
incisiva armonizzazione delle regole nazionali relative ai sistemi di assicurazione dei depositi, 
che, però, rimangono nazionali35. Come si è prima accennato, il tema del completamento 
dell’Ube, attraverso l’istituzione di un sistema europeo di assicurazione dei depositi (EDIS) è 
tornato ad essere al centro del dibattito politico e accademico. Di seguito si esamineranno, 
dapprima, le attuali regole; poi, se ne analizzeranno le ragioni di inadeguatezza; infine, ci si 
soffermerà sulle prospettive di riforma. 

La Direttiva 2014/49/Ue conferma gli orientamenti che si erano affermati quale risposta 
emergenziale alla crisi, per quanto attiene all’aumento del tetto minimo di rimborso (100.000 
euro per depositante). Al contrario di quanto inizialmente inserito nella proposta di direttiva36, 
però, non si tratta di un tetto massimo e inderogabile, ma rimane ferma la possibilità per i 
singoli Stati di garantire una copertura maggiore37. Si prevede, poi, un’ulteriore riduzione dei 
termini per il rimborso (pari a sette giorni; tuttavia, viene previsto un periodo transitorio con 
termini più ampi fino al 2023)38.  

																																																								
31 Si v. M. DRAGHI, One year of ECB Banking Supervision. Speech at the ECB Forum on Banking Supervision, 
4 novembre 2015, Francoforte: “To ensure that deposits are truly as safe everywhere across the euro area, the 
likelihood that a bank fails has to be independent of the jurisdiction where it is established. Resolution has to 
follow the same process in the event that a bank fails. And, when push comes to shove, depositors must be 
afforded similar protection wherever they are located. Fundamentally, this was and remains the agenda of 
Banking Union. And it is why Banking Union was conceived with three pillars: a single supervisory 
mechanism, a single resolution mechanism, and a uniform deposit insurance scheme, which remains to be 
specified. For money to be truly one, we need all three. Supervision had to come first, not because it was the 
easiest to establish, but because it was the necessary condition to proceed with the other pillars of Banking 
Union”. 
32 Sul collegamento tra meccanismo unico di risoluzione e schemi nazionali di assicurazione, come disciplinati 
dalla direttiva del 2014, si v. C. BRESCIA MORRA, The relationship between the Single Resolution Fund and the 
national Deposit Guarantee schemes, in E. BARUCCI, M. MESSORI (a cura di), The European Banking Union, 
cit., p. 59 ss. 
33 Sul funzionamento del meccanismo unico di risoluzione, si v. F. BASSAN, The resolution procedure: 
misunderstanding the institutional balance, in E. BARUCCI, M. MESSORI (a cura di), The European Banking 
Union, cit., p. 39 ss. 
34 Direttiva 2009/14/Ce dell’11 marzo 2009 recante modifica della direttiva 94/19/CE relativa ai sistemi di 
garanzia dei depositi per quanto riguarda il livello di copertura e il termine di rimborso. 
35 Direttiva 2014/49/Ue del 16 aprile 2014 relativa ai sistemi di garanzia dei depositi. 
36 Si v. N. KLEFTOURI, Rethinking UK and EU Bank Deposit Insurance, in European Business Law Review, 
cit., p. 119.  
37 Direttiva 2014/49/Ue, art. 6. 
38 Direttiva 2014/49/Ue, art. 7. 
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I sistemi di assicurazione continuano ad essere finanziati dai loro membri. Tuttavia, la 
direttiva innova circa le modalità di finanziamento, prevedendo che entro il 2024 la copertura 
debba provenire da finanziamenti ex ante pari allo 0,8% dell’importo dei depositi coperti; nel 
caso i mezzi finanziari disponibili in un sistema di assicurazione non siano sufficienti a 
rimborsare i depositanti laddove ne sorga la necessità, gli istituti finanziari che contribuiscono al 
fondo dovranno versare dei contributi ex post straordinari per un importo non superiore allo 
0,5% dei depositi coperti. Solo in casi eccezionali e con il consenso delle autorità competenti i 
sistemi di assicurazione dei depositi potranno richiedere contributi più elevati39. Vi è quindi, un 
favore per un parziale spostamento verso un meccanismo di finanziamento ex ante dei fondi, al 
contrario del sistema ex post adottato in numerosi Stati nella vigenza della precedente 
normativa, e che cioè prevedeva che il versamento dei contributi avvenisse solo dopo che i 
depositi non erano più disponibili e che fosse stata avviata la procedura di rimborso (anche se in 
misura minore rispetto alla iniziale proposta di direttiva, che prevedeva che tale copertura ex 
ante dovesse arrivare fino all’1,5% dei depositi protetti)40. Alla problematicità della tenuta dei 
fondi si cerca di sopperire prevedendo una loro periodica sottoposizione a stress tests, a cadenza 
triennale, soggetti a peer review da parte dell’Eba41. 

La direttiva specifica chiaramente, in ogni caso, che gli obblighi in essa stabiliti non 
dovrebbero comportare la responsabilità degli Stati o delle loro autorità nei confronti dei 
depositanti, “nella misura in cui essi hanno vigilato affinché fossero istituiti e ufficialmente 
riconosciuti uno o più sistemi di garanzia dei depositi” (cons. 45). Si tratta, quindi, di una 
posizione analoga a quella della Corte Efta e opposta, invece, a quella sostenuta dalla stessa 
Commissione europea nel giudizio Icesave. 

Un cambiamento significativo rispetto all’assetto precedente, e che proprio nelle vicende 
precedentemente esaminate trova probabilmente la sua origine, riguarda il rimborso dei 
depositanti delle succursali, che avviene ad opera del sistema di assicurazione di deposito del 
Paese ospitante, ma per conto di quello del Paese d’origine, che deve fornire i fondi necessari al 
rimborso prima dello stesso e che deve risarcire il sistema di deposito del Paese ospitante di 
qualunque altro costo sostenuto42. In altri termini, quindi, vengono introdotti chiarimenti e 
specificazioni procedurali volte a favorire il coordinamento tra i fondi nazionali, ma il peso 
economico del rimborso rimane sul sistema di assicurazione del Paese d’origine. 

La nuova disciplina è stata oggetto di numerose critiche. La dimensione nazionale dei 
sistemi di assicurazione di deposito determina un disallineamento: secondo l’attuale quadro 
regolamentare, infatti, nell’ambito dell’Ue, le istituzioni significative sono sottoposte a 
vigilanza della Bce nell’ambito del Meccanismo unico di vigilanza, mentre la procedura di 
risoluzione è gestita nell’ambito del Meccanismo unico di risoluzione; laddove però sia 
necessario procedere al rimborso dei correntisti, ciò avverrà a livello nazionale.  

Non si tratta di un problema di semplice asimmetria istituzionale. Vi è, innanzitutto, una 
ricaduta negativa sull’efficacia della protezione nei confronti dei depositanti: la presenza di una 
pluralità di fondi nazionali di assicurazione di deposito può portare a difficoltà di attivazione in 
un contesto di crisi, collegate a incroci di competenze e a resistenze negli scambi di 
informazioni 43 . Ma le maggiori debolezze si evidenziano rispetto ai limiti emersi nel 
funzionamento del sistema preesistente, e che riguardano l’eventuale necessità di un intervento 

																																																								
39 Direttiva 2014/49/Ue, art. 10, par. 2 e 8. 
40 Si v. N. KLEFTOURI, Rethinking UK and EU Bank Deposit Insurance, in European Business Law Review, cit., 
p. 119.  
41 Direttiva 2014/49/Ue, art. 4, par. 10. 
42 Direttiva 2014/49/Ue, art. 14, par 2. Più nel dettaglio, si v. C. GORTSOS, The new EU Directive (2014/49/EU) 
on deposit guarantee schemes, ECEFIL Working Paper Series No 2014/10, p. 63 (ora in ID., The new EU 
Directive (2014/49/EU) on deposit guarantee schemes: an element of the European Banking Union, Atene, 
2014).  
43 Si D. GROS, D. SCHOENMAKER, European Deposit Insurance And Resolution In The Banking Union, in 
Journal of Common Market Studies, 2014, Vol. 52, pp. 529–546, sul punto p. 537; M. SARCINELLI, L’Unione 
bancaria europea e la stabilizzazione dell’eurozona, cit., p. 32. 
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pubblico, laddove il fondo nazionale non sia sufficiente. In altri termini, è evidente – come è 
emerso nel caso Icesave – che, fino a quando i sistemi di assicurazione dei depositi rimangono 
nazionali, il garante ultimo – seppur implicito – rimangono i governi nazionali44. Ne consegue 
che l’assenza di un sistema comune di assicurazione dei depositi rischia di minare uno degli 
obiettivi chiave dell’Ube, e cioè l’intento di rompere il circolo vizioso tra banche e debito 
sovrano45. Per un verso, infatti, il fatto che il garante ultimo (in caso di inadeguatezza dei fondi 
di assicurazione nazionali) è lo Stato spiega la differenza nei costi di partecipazione a detti foni 
nei Paesi dell’area euro: l’ammontare dei contributi che le banche devono versare ai fondi 
nazionali di assicurazione, infatti, dipende anche dalla solidità percepita del contesto nazionale. 
Per altro verso, in ragione di tale ruolo di garante di ultima istanza, le autorità nazionali sono 
tentate tuttora – pur nel contesto dell’avvio del Meccanismo di vigilanza unico – di rivendicare 
un ruolo speciale nella supervisione delle banche nazionali46.  

Da ultimo, si osserva che la frammentazione dei sistemi nazionali di assicurazione è 
suscettibile di avere ricadute negative altresì sotto i profili della concorrenza tra gli istituti 
bancari europei (poiché banche che hanno sede in Paesi la cui stabilità è percepita come 
inferiore avranno costi maggiori di partecipazione ai fondi nazionali di garanzia) e del rischio di 
arbitraggio regolatorio (a fronte di tale diversità di costi, vi sarà un incentivo per le banche ad 
operare nei Paesi in cui il costo è inferiore)47. 

 
4. Verso la costruzione del terzo pilastro: la proposta di regolamento Edis 

 
A fronte dei rischi collegati al permanere di schemi nazionali di assicurazione, appena 

richiamati e che minano alla base gli obiettivi dell’Ube, di recente si sono intensificati gli sforzi 
volti a completare l’architettura istituzionale europea, con l’istituzione di un sistema europeo di 
assicurazione dei depositi (EDIS). 

Tale avvio del processo di completamento dell’Ube ha preso le mosse dal c.d.  “rapporto dei 
cinque Presidenti” (della Commissione, dell’Eurogruppo, dell’Euro summit, della Bce e del 
Parlamento europeo) del 22 giugno 2015, in cui si chiariva in modo netto che la creazione 
dell’EDIS costituisce una priorità. A conferma di quanto prima osservato, nel rapporto si 
sottolinea che il permanere di schemi di assicurazione nazionali li rende vulnerabili di fronte a 
shock locali, “in particular when the sovereign and the national banking sector are perceived to 
be in a fragile situation”. Il rapporto prefigura l’EDIS come un sistema di ri-assicurazione, a 
livello europeo, degli schemi nazionali di assicurazione, in modo da prevenire l’azzardo morale. 
Inoltre, nel rapporto si suggerisce una riforma del Meccanismo europeo di stabilità (Mes), che 
dovrebbe funzionare quale strumento di ricapitalizzazione diretta delle banche, in modo da 
favorire la fiducia dei depositanti “by keeping distressed sovereigns at arm’s length in the 
governance of restructured banks” e da “break the sovereign-bank nexus at national level”48. 

La proposta inizialmente avanzata nel rapporto dei cinque presidenti è stata ripresa dalla 
Comunicazione della Commissione sul completamento dell’Emu, dell’ottobre 2015 49 , e, 
soprattutto, nella proposta di regolamento del novembre 2015. Quest’ultima mira a modificare il 
regolamento n. 806/2014, che riguarda il meccanismo di risoluzione unico, e che  andrebbe 
invece a disciplinare, oltre a quest’ultimo, anche il sistema europeo di assicurazione dei 

																																																								
44  M. SARCINELLI, L’Unione bancaria europea e la stabilizzazione dell’eurozona, cit., p. 32. D. 
SCHOENMAKER E G.B. WOLFF, What options for European deposit insurance?, 8 ottobre 2015, consultabile nel 
sito http://bruegel.org. 
45 D. SCHOENMAKER E G.B. WOLFF, What options for European deposit insurance?, cit. 
46 D. SCHOENMAKER E G.B. WOLFF, What options for European deposit insurance?, cit. 
47 M. GERHARDT E K. LANNOO, Options For Reforming Deposit Protection Schemes In The Eu, cit., p. 12. 
48 The Five Presidents' Report: Completing Europe's Economic and Monetary Union, cit., p. 11. 
49 Comunicazione della Commissione sulle tappe verso il completamento dell'Unione economica e monetaria, 
cit., p. 2 e 13. 
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depositi50. La base normativa indicata, di conseguenza, è la medesima utilizzata per il SRM, e 
cioè l’art. 114 TFUE. 

La proposta di regolamento prefigura una graduale evoluzione dell’Edis, in tre fasi. 
In una prima fase, della durata di tre anni, esso opererà come sistema di ri-assicurazione. In 

altri termini, gli schemi nazionali di assicurazione rimangono, ma si ri-assicurano presso il 
fondo europeo, che opererebbe nel caso di una perdita sostenuta dal fondo di garanzia 
nazionale51. In questa prima fase, però, la copertura da parte dell’Edis è caratterizzata da due 
limitazioni significative: innanzitutto, quanto all’ambito di applicazione, l’intervento dell’Edis 
opera esclusivamente con riguardo alle procedure di risoluzione avviate dal Single Resolution 
Board (SRB) – la nuova agenzia competente per la funzione di risoluzione, istituita nell’ambito 
del Single Resolution Mechanism –, e quindi aventi per oggetto enti creditizi significativi 
soggetti alla vigilanza della Bce; per altro verso, per quanto concerne l’ampiezza 
dell’intervento, l’Edis potrà coprire fino ad una quota del 20% dell’ “ammanco di liquidità” del 
fondo nazionale52. La determinazione dell’ “ammanco di liquidità” è operata con riguardo non 
ai mezzi finanziari effettivamente disponibili da parte del fondo nazionale, ma a quelli che 
avrebbero dovuto essere versati in esso ex ante (come si ricorderà, con la direttiva del 2014 sui 
sistemi di assicurazione di deposito si è operata una scelta a favore dei fondi basati su contributi 
ex ante: supra, par. 3) e degli eventuali contributi straordinari ex post che vengano versati entro 
tre giorni dall’evento di pagamento53. Il riferimento al livello ipotetico dei mezzi finanziari 
disponibili ha lo scopo di ridurre l’incentivo per i fondi nazionali a non rispettare l’obbligo di 
raccogliere ex ante i fondi; mentre il termine di tre giorni per la raccolta dei fondi straordinari 
mira a raggiungere un equilibrio ragionevole tra l’obiettivo, da un lato, di utilizzare innanzitutto 
le risorse del fondo nazionale, e, dall’altro, di compensare i depositanti entro sette giorni 
lavorativi, sulla base del termine ridotto introdotto per i rimborsi dopo la crisi54. 

In una seconda fase, detta di co-assicurazione e che avrà la durata di quattro anni, invece, 
l’Edis potrà intervenire per coprire perdite relative anche a procedure nazionali di risoluzione – 
relative, quindi, a istituti non significant55. Inoltre, nella fase di co-assicurazione la quota a 
carico dell’Edis aumenta progressivamente (dal 20% del primo anno, all’80% del quarto) 56, e 
non è più riferita all’ “ammanco di liquidità” (che, come si è visto, tiene conto della copertura 
potenziale dei fondi nazionali), ma all’intero “fabbisogno di liquidità”, e cioè pari all’importo 
totale dei depositi coperti (quindi, fino alla soglia dei 100.000 euro). 

Nell’ultima fase, dell’assicurazione completa, i fondi nazionali saranno assicurati 
completamente dall’Edis, che quindi coprirà la totalità delle perdite sopportate dagli schemi 
nazionali o per aver rimborsato i depositi coperti, o per aver contribuito alla risoluzione degli 
enti creditizi. 

Un profilo di particolare interesse attiene all’attribuzione al Single Resolution Board delle 
competenze relative alla gestione dell’Edis. In tal senso, la proposta di regolamento realizza il 
																																																								
50 Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio che modifica il regolamento (UE) 
n. 806/2014 al fine di istituire un sistema europeo di assicurazione dei depositi, 24 Novembre 2015, 
COM(2015) 586 def.  
51 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, art. 41 bis, par. 2., e 41 ter. 
52 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, p. 10 e art. 41 bis, par. 2. 
53 La determinazione dell’ammanco di liquidità si calcola con metodologia diversa laddove essa non discenda 
dal rimborso dei depositanti, ma dal contributo del fondo nazionale alla risoluzione di un ente creditizio: 
Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema europeo 
di assicurazione dei depositi, p. 11. 
54 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, p. 11. 
55 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, p. 12 e art. 41 quinquies. 
56 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, art. 41 sexies. 
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progetto di istituire un’autorità competente sia per la risoluzione che per l’assicurazione dei 
depositi, sul modello della statunitense Federal Deposit Insurance Corporation (Fdic) e della 
giapponese Deposit Insurance Corporation. Si tratta di una scelta senz’altro condivisibile, visto 
lo strettissimo collegamento tra le due funzioni57. 

L’Edis sarà finanziato con contributi ex ante delle banche degli Stati Ue. La proposta di 
regolamento precisa che si tratta di un obbligo di contribuzione distinto da quello di versare 
contributi ex ante ai fondi nazionali, ma che, attraverso un meccanismo di compensazione, 
dovrà essere assicurata la neutralità in termini di costi per il settore bancario58.  

 
5. Le prospettive 

 
La costruzione dell’Edis ha lo scopo di contribuire a spezzare definitivamente il 

collegamento tra banche e debito pubblico. Il completamento dell’Ube attraverso la costruzione 
di un sistema europeo di assicurazione dei depositi – come osservato dai presidenti di cinque 
delle massime istituzioni europee – costituisce uno strumento essenziale e non più 
procrastinabile per raggiungere le finalità che le riforme europee in materia finanziaria degli 
ultimi anni si sono proposte. 

Le incognite che interessano il progetto di completamento dell’Ube tramite la costituzione 
del suo terzo pilastro sono di due tipi. La prima attiene all’opposizione della Germania, basata 
sia sulle resistenze ad una mutualizzazione del rischio bancario, che sulla tesi di una 
insufficienza delle basi normative offerte dai trattati per un’evoluzione di tal tipo, che sulla tesi 
per la quale l’Edis introdurrebbe un incentivo all’azzardo morale da parte degli istituti 
creditizi59. La seconda incertezza attiene, invece, all’identificazione del soggetto che dovrebbe 
svolgere il ruolo di garanzia ultima rispetto al funzionamento dell’Edis. Secondo il rapporto dei 
cinque presidenti, come si è prima visto, tale ruolo – che per la Fdic statunitense ricade sul 
Tesoro – dovrebbe essere svolto dal Mes. Ciò, però, ripropone il problema della limitata 
capacità di prestito di cui il Mes dispone60, e quindi, in ultima analisi, solleva il problema della 
capacità fiscale dell’Ue. Si tratta, com’è noto, di un altro elemento chiave, evocato da più parti 
come una delle riforme essenziali di cui dovrebbe dotarsi l’Ue61. Non a caso, il tema dell’Edis e 
del completamento dell’Ube sono stati avanzati nell’ambito di due documenti – il rapporto dei 
cinque presidenti e la Comunicazione della Commissione dell’ottobre del 2015 – relativi, più in 
generale, al completamento dell’Unione economica e monetaria: uno dei tasselli, quindi, di un 
ampio processo di riforma, che, nel contesto della multiforme crisi che l’Ue attraversa, è sempre 
più necessario62. 

																																																								
57 Si D. GROS, D. SCHOENMAKER, European Deposit Insurance And Resolution In The Banking Union, cit., sul 
punto p. 537; M. SARCINELLI, L’Unione bancaria europea e la stabilizzazione dell’eurozona, cit., p. 15, D. 
SCHOENMAKER, G.B. WOLFF, What options for European deposit insurance?, cit. 
58 Proposta di Regolamento che modifica il regolamento (UE) n. 806/2014 al fine di istituire un sistema 
europeo di assicurazione dei depositi, p. 16. 
59 Per le prime due, si v. la posizione tedesca discussa da D. SCHOENMAKER, G.B. WOLFF, What options for 
European deposit insurance?, cit.. Quanto all’ultimo profilo, si v. anche l’intervento di Ludger Schuknecht, 
chief economist del Ministero delle finanze tedesco, il quale sostitene che la creazione dell’Edis 
determinerebbe un incentivo all’azzardo morale da parte delle banche: L. SCHUKNECHT, An insurance scheme 
that only ensures problems, 8 febbraio 2016, in Frankfurter Allgemeine, disponibile all’indirizzo 
http://blogs.faz.net. Per un’opinione opposta, si v. N. VERON, European Deposit Insurance: a response to 
Ludger Schuknecht, 16 febbraio 2016, disponibile all’indirizzo http://bruegel.org.  
60 M. SARCINELLI, L’Unione bancaria europea e la stabilizzazione dell’eurozona, cit., p. 32. 
61 Si v. M. POIARES MADURO, Fiscal capacity and constitutional reform in the EMU, in M. ADAMS, F. 
FABBRINI, P. LAROUCHE (eds.), The Constitutionalization of European Budgetary Constraints, Oxford, 
Portland, 2014, p. v ss. 
62 Per un’analisi dei diversi tipi di crisi che l’Ue attraversa, si v. A. MENENDEZ, The Existential Crisis of the 
European Union, in German Law Journal, 2013, Vol. 14, p.  453 ss., e P. CRAIG, Economic Governance and 
the Euro Crisis: Constitutional Architecture and Constitutional Implications, in M. ADAMS, F. FABBRINI E P. 
LAROUCHE (eds.), The Constitutionalization of European Budgetary Constraints, cit., p. 19 ss. 


